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INTRODUCAO

| — Objecto e Raz&o de ordem

A presente dissertacdo versara sobre a modificalggetiva do contrato administrativo,
em especial sobre um dos fundamentos que o legispais a disposicdo das partes para
numa dada relacdo juridico-administrativa se preced modificacdo deste contrato: a

alteracdo das circunstancias.

De facto, dada a importancia que a figura podenaissno ambito das mais variadas
relacdes juridicas que se estabelecem, tanto daodprivado como de direito publico,
diriamos que em boa hora veio o legislador patsgumir sem medos, e agora de uma
forma resoluta, a importancia que esta figura neerexs quadros normativos do Direito
Administrativo, mais ainda, num diploma juridicondencialmente duradouro e

normativamente axial para o trafego juridico conmo@digo dos Contratos Publicos.

Ainda assim, apesar da consagracao legal do iostiteste regime juridico de Direito
Publico, cremos néo poder o aplicador da lei namas comum dos interpretes bastar-se
com uma mera e ténue analise do quadro normatisitiyaao que se encontra associado
no Cdédigo dos Contratos Publicos. Esta figura neerpara uma correcta e isenta
interpretacdo da mesma, uma analise integrada tendaonta aquilo que se fez do
aproveitamento da figura matricial do artigo 43T @b seio do Direito Privado, sendo
certo que o mesmo nédo pode nem deve resumir-seaamama leitura esparsa do que
verdadeiramente vem representar o instituto quérdseanalisar no ambito daquelas
relacdes juridicas de Direito Publico que a Adntiaisgio estabelece com os particulares,
mas sim a todo uma figura juridica trabalhada agdodos tempos e que hoje se assume
como absolutamente fundamental na teoria gerataoiogatos e em especial no ambito da

modificagao objectiva dos contratos.



Assim sendo, na esteira das criticas que se téamtldo na doutrina a esta figura e sua
respectiva sistematizagcdo no Cdodigo dos Contratddid®s, incentivados ainda pelo
tendencial consenso em relacdo aquele que é @lgmabiro normativo vigente o outro
grande fundamento para se poder operar uma magibcdo contrato administrativo: o
interesse publico, temos pois assim o interessedmn® o ensejo de concretizar o real
significado do instituto da alteracdo das circumstis no ambito da modificacdo objectiva

dos contratos administrativos.

Ora, socorremo-nos para tal tarefa dos importamiéss contributos das doutrina e
jurisprudéncia alienigenas para ajudar-nos a egatiquilo que devera delimitar o ambito
desta figura importada do Direito Civil, clarificdmassim a sua real concretizacédo ao que
o legislador ousou apelidar ptlteracdo anormal e imprevisivel das circunstareiam

gue as partes fundaram a decisédo de contratar”.

Destarte, pretendemos neste pequeno ensaio dissebi@e a modificacdo objectiva do

contrato administrativo, em concreto, sobre o fumelsto da alteracdo das circunstancias,
sendo portanto com os olhos postos em tais questdestentaremos assim captar a
verdadeira esséncia destas situacdes juridicasegafiguram materialmente importantes

para o universo do Direito Administrativo.

Justificada que esta a escolha do tema, faz-semiiglicar a sequéncia de exposi¢ao
adoptada.

Propomos antes de mais uma breve visita as tesesngumaior ou menor medida foram o
repositério e o supedaneo sobre o qual se constrigiaria da clausulabus sic stantibys
clausula esta que veio a dar origem por sua veguéafda alteracdo das circunstancias
prevista no artigo 437° do Cdédigo Civil e que et ao surgimento do Codigo dos
Contratos Publicos, o fundamento invocado pela rit@utpara se poder operar uma
modificagdo contratual por via de uma alteragcdo de=unstancias em que as partes
ousassem fundar a sua decisao de contratar nuirmdetdo contrato administrativo.



Postas tais consideragfes introdutdrias, e na seiguéelas, dedicaremos uma parte da
dissertacdo a analise do instituto civilista daratfdo das circunstancias prevista no artigo
437° do Cddigo Civil, figura sem a qual dificilmertal instituto seria acolhido no ambito

do direito administrativo. E pela decisiva inspiague tal preceito assume no ambito do
Direito Administrativo, que somos convocados a d&duma parte da dissertacdo a sua
analise, debrucando-nos sobre os seus pressupostasyez que oS mesmos tém sido
positivamente acolhidos pela doutrina e jurispreg€mdministrativa para conformar tal

figura no universo do Direito Publico pelo que neesente dissertacdo, se tentara
demonstrar a influéncia decisiva que tal preceate tha decisdo do legislador em prever
tal instituto como um dos fundamentos basilarea paroperar uma modificacéo objectiva

do contrato administrativo a luz do Codigo dos €ains Publicos.

A terceira parte versara sobre o concreto instingoambito e regime do Cdédigo dos
Contratos Publicos. Assim, é assumidamente negtitulta que procuraremos estudar o
instituto da alteracdo das circunstancias a lugedone juridico positivado no Cadigo dos
Contratos Publicos, quer analisado o instituto cdomdamento para se operar uma
modificacdo objectiva de um determinado contratoniattrativo tal como ele é

configurado na parte Ill daquele Cdédigo, quer e qatro lado, aproveitando para nos
debrucar sobre a conformacgédo que o legislador deinstituto em causa no Codigo dos
Contratos Publicos e bem assim procurar entendenitass que se fizeram e fazem ouvir
a concreta conformacdo do quadro legal transposto legislador, concretamente a
modificacdo objectiva do contrato objectiva fundaaena alteracdo das circunstancias.
Procuremos ainda no mesmo capitulo fazer a desugast dogméatica desta iminente
figura juridica, recorrendo aos contributos da nmeigorizada e reputada doutrina e
jurisprudéncia na matéria, para assim e em jateahclusdo, com os dados cientificos
recolhidos ao longo da dissertacédo e de uma fadimaatprizada, nos pronunciarmos sobre

o tema dissertado.



PRIMEIRA PARTE— A DERROGACAO A LOGICA DE
PACTUM

Il — Os fundamentos historicos da tangibilidade dmbjecto contratual

Atentos ao tema da presente dissertacdo, faz-see dego mister considerar os

fundamentos historicos do instituto da altera¢&® aecunstancias no seio dos contratos
administrativos, fundamentos esses sem 0s quaisea@figuraria possivel compreender
nos dias de hoje a actual configuracdo legal dardigla alteracdo das circunstancias

aplicado ao universo dos contratos administrativos.

Neste sentido, para alguns administrativistas cMARCELLO CAETANO, conceber
uma possibilidade de alteracdo a légica do princija intangibilidade nos contratos
administrativos, radicava na realidade num impevatle equidade que vinha assim
elevado a principio geral de Direito Administrafivbla verdade, seguindo esta posicéo,
conceber uma relacdo juridica em que as partesséoa sujeitas a uma petrificacao
contratual em homenagem ao principacta sunt servandaio obstante a verificacdo de
quaisquer outras circunstancias supervenientes¢jgjue pudessem sobrevir ao ambiente
contratual e circunstancial em que o negécio felabrado, ndo seria de todo razoavel,
ainda para mais quando em causa estivesse umaddoialtdo fundamental para o
comércio juridico-publico, qual fosse precisamentgossecucao do interesse publico que
com a celebracdo deste tipo de contrato as paeesevn a realizarNestes termos, poder-
se-a afirmar que esta concepc¢ao vingou em maionenor medida na teoria geral dos
contratos, sendo que na licio de DURVAL FERREIRAO que toca a alteracdo de

circunstancias, as partes com este instituto viegs@mover uma auténtica derrogacao do

! Cfr. MARCELLO CAETANO,Manual de Direito Administrativo B* ed., Lisboap.517 (12 nota) e 518 (12
nota).

2 Conquanto a teoria da imutabilidade dos contr&gaba recebido a fiel adesdo da jurisprudéncid civi
durante o século XIX, até ao inicio do séc. XX, comnmostra o paradigmatiesrét Canal de Craponnde
1876 daCour de Cassatiodemonstra tal adeséo. Neste sentige MENEZES CORDEIRODa boa-fé no
Direito Civil, vol. I, Almedina, 1984pp. 956.



principio da intangibilidade dos contratos, se lugra ainda que com o escopo de prestar
homenagem ao principio da boa-fé.

Este autor, DURVAL FERRERIRA, passa de seguidauanenar quatro teorias que de um
ou de outro modo foram inspirando a construcadgilad da alteragdo das circunstancias
gue hoje encontramos consagrada no CCP: a teom#adsularebus sic stantibusa da
imprevisdo, a da pressuposicdo e a das base ne(mijiectiva e subjectiva) as quais

merecem aqui pelo menos o0 nosso breve apontamento.

Segundo a teoria medieval da clausulebtis sic stantibus” nos contratos de longa

duracdo era de se considerar sempre subentendidaclaosula de acordo com a qual,
estes s valeriam mantendo-se o estado de coisaguenbos mesmos tivessem sido
estipulados. J&, por outro lado, como se viess®dupir uma mudanca significativa das
circunstancias que existiam a data da celebracd@odtrato, a parte para quem o
cumprimento resultasse demasiado gravoso podetiag@sua resolucédo, tendo em conta

o incumprimento que claramente se adivinharia déraparté °.

Ja ateoria da imprevisapligada sobretudo as doutrinas francesa e itglipostulava que

para que se verificasse uma resolucdo contratld@d, lmastaria que existisse uma
modificacdo profunda na situacdo de facto, masossiin, que essa alteracdo fosse
imprevista e imprevisivel, sendo que se por algustivm a maior onerosidade da
prestacdo pudesse de algum modo ter sido previsaelo menos cognoscivel), entdo ndo

adviria a parte contraria fundamento para uma wedol contratual ou para uma possivel

3 Cfr. sobre estas teorias, por todos, DURVAL FERREIn Erro Negocial — objecto - motivos — base
negocial e alteragéo de circunstancjd8edicdo, Almedina, 1995, p. 75.

““Contractus qui habent tractum successivum et ddpatiam de futuro rebus sic stantibus intelligufitur

® Cfr. MARIO JULIO ALMEIDA COSTA, in Direito das obrigacées11® edicdo revista e actualizada,
Almedina, 2008, p.324.

® De referir que a formulaco inicial desta teodale a Bartolo, sendo que no seu Amago existe lama c
preocupacéo escolastico-tomista de necessidadsstiigaj contratual, na medida em que se entendiaimue
contrato objectivamente injusto ndo poderia comtina manter-se. Sobre o teméde MENEZES
CORDEIRQ Da boa-fé..ob.cit, p. 941 e ss



revisdo do negécio em causaA mais disso, exigia-se ainda que tal alteracds d
circunstancias fosse ponderosa no ambito do negdrdico em causa, ou seja, que para
as partes o cumprimento rigoroso do contrato s@asse pura e simplesmente
incompativel com o préprio sentido originario dgoeio, tal como ele poderia razoavel e
honestamente ter sido apreendido pelas partes,qoelcexigira outranceo respectivo
adimplemento acabaria por se revelar contrariosaf&o

Por sua vez, a terceira teoria citada, pssuposicagvoraussetzung ligada sobretudo
ao pandectista WINDSCHEfDbaseando-se numa perspectiva voluntarista e sivigeat
dispunha que se alguém ao celebrar um negocioessizna conviccdo de que certo
acontecimento ou situacao se verificou, se verificae viria a verificar, de tal modo que
se conhecesse nao corresponder a realidade essangligio nao teria realizado o negdcio
ou té-lo-ia realizado noutros termos. Nesse castgoaverificacdo de tal pressuposicao
atribuiria ao pressuponente o direito de resolveegdcio, contanto que a pressuposicao
tivesse sido conhecida pela outra parte, ou pelmomésse por esta cognoscivel, sendo
que o efeito ndo seria propriamente o de uma caadigsolutiva mas o de o

pressuponente ficar titular de um poder de resolnegocial’.

Em Gltimo lugar, refira-se &eoria da base do negécieerfilhada por OERTMANR e
moldada por autores como LEHMANN ou LARENZsegundo a qual o desaparecimento

da base do negdécioGéschaftsgrundlage permitiia a parte prejudicada atacar a

" Cfr. MARIO JULIO ALMEIDA COSTA, Op. cit. ... pp. 5.

8 Cfr. LUIS LIGNAU DA SILVEIRA, A Teoria da Imprevisdo nos Direitos Civis Alema@@rtugués,
disseracéo policopiada, 1961/@2 399.

® WINDSCHEID, Die Lehre von der Voraussetzyrig50.

1 DURVAL FERREIRA, Erro Negocial... op.cit. p. 11. Note-se ainda o facto de o panskectter
distinguido assim entre uma pressuposicdo de passedpresente e de futuro, consoante a localizagéo
temporal das circunstancias pressupostas, sendasjdaas Ultimas tém que ver, no actual direitoiqpat
com o erro sobre os motivos e sobre a base do ie{@2° CC) e a pressuposicdo de futuro, com a
alteracdo das circunstancias (437°CC).

X OERTMANN, Die Geschaftsgrundlage: ein neur Rechtsbedbiffichert, Leipzig, 1921

12 Entre nés, o grande defensor desta tese, que temeoacolhimento no Cédigo Civil de 1966, foi
MANUEL DE ANDRADE.



estabilidade do contrato, cujo ponto de equiliblependeria precisamente da existéncia e
subsisténcia da base do medimo

Ora, deste modo afloradas que estdo as teorias aoémadas, € agora mister por em

evidéncia o facto de que a todas estas teoriaagpsoitar-se uma critica de base: a da sua
relativa indeterminacé&o conceptual, gerando umaemprente inseguranca e incerteza para
os aplicadores do Direito quando chamados a aplicaiaquelas a um qualquer caso

decidendd”.

Uma vez posta em confronto as teorias arroladas, sotucao juridica encontrada para
colmatar o vazio juridico em causa (nomeadamentB@B) veio a ser a cisdo da figura
do erro — entendido aquato sensu -em diversas figuras autbnomas com implicac6es
normativas também elas diferenciadas. Assim, era gath dessas figuras (jurisprudencial
e doutrinalmente trabalhadas) entretanto aparecddgyadas a uma nocao genérica de
erro, passou-se a individualizar ou distinguir wentglo especifico que uma vez recebido
no plano legislativo pudesse vir suprir a indeteabilidade apontada, algo que o
legislador transportou para o Cédigo Civil de 196Gtge entre outras figuras ou institutos
de algum modo evocativos de uma nocao de erroesiaigbém a figura juridica da

alteracdo das circunstancias que assim ficou coadago artigo 437° C€

Desta figura “autbnoma” da alteracdo das circumsi&nconsagrada no artigo 437° CC -
que, como vimos, resulta ainda daquele exerciciccaldgradistingdo e especificacao

decorrente do contributo das teorias antes mend#ésna importara reter que a grande
preocupacdo deste instituto prender-se-a fundaimesriee com a base negocial objectiva,
por outras palavras, no amago do (novo) institioatlieracdo das circunstancias e na

propria mente do legislador, ndo estara tanto wunedatdo figurino subjectivo do negécio,

13 MARIO JULO ALMEIDA COSTA, op.cit, p. 327,
14 Cfr. DURVAL FERREIRA,Erro... ob.cit, p. 12.
!5 Refira-se neste ponto que a figura do éata senswleu origem — para além da figura “autonémica” da

alteracdo das circunstancias — a outros institetm®o por exemplo, o erro sobre o declaratarimbjeto, o
erro sobre os motivos, o erro sobre a base nedgtiartigos 251° e 252° do Cdodigo Civil). Nestatslo cf.
PEDRO MELQin O juizo de eficiéncia na alteracdo de circunsias das parcerias publico-privadas,
Estudos de Direito Publico, Coleccdo PLMJ, Cointbdétores, 2011, p. 55.



mas sima apreciacdo objectiva do circunstancialismo ned@nvolvente que sobreveio
aguele, comparando-o com aquele subsistente a ddataonclusdo do mesmo, mas
independentemente da representacdo e da estimagaasgpartes houvessem feito das

circunstancias precedentes ou daquelas eventu@miedburas.



SEGUNDA PARTE — A IMPORTANCIA DO CONTRIBUTO
DA FIGURA JUS-PRIVATISTICA CONSAGRADA NO
ARTIGO 437° CC

Il - Os pressupostos de aplicacéo do artigo 437° CC

Na sequéncia historica da aceitacdo de uma figueavegm entdo derrogar a légica
pacticia, somos encaminhados para a analise edeoasiio dos pressupostos de que
depende a aplicacdo do instituto aqui em causa dapsificagdo legal em ambito
administrativo bebeu como vimos abundantementermta o artigo 437° do CC.

PIRES DE LIMA E ANTUNES VARELA® elencam a este propdsito seis pressupostos

para que se verifique uma situacéo de alteracaoigdamstancias, a saber:

I)Alteracao das circunstancias em que as partesideunidontratar;
i) Anormalidade da alteracao das circunstancias;

iii) Existéncia de um prejuizo significativo;

iv) Afectacdo grave dos principios da boa-fé contratual

v) Extrapolacéo do prejuizo para além da aléa comiratesumivel;

vi) Inexisténcia de mora relativamente a obrigacaoausa

A - Alteracdo das circunstancias em que as padalecidiram contratar

Quanto ao primeiro pressuposto, o a@teracdo das circunstancias em que as partes
decidiram contratar deve-se referiprima facieque se exige que de facto intercorra uma

real e objectiva modificacao.

Quanto ao ambito factual cuja modificacdo se mstralevante para os efeitos de que
aqui curamos, oucamos MANUEL DE ANDRADE. Refere rsigne Professor que

® PIRES DE LIMA E ANTUNES VARELAC6digo Civil ComentaddGoimbra Editores, 1967, I, p. 290.

9



aqueles tém como pano de fundo o conjunto de @téonias cuja existéncia e
persisténcia o proprio negocio juridico exige derdc com o seu sentido, fim e objecto, e
que efectivamente sejam conhecidas pela contrapartenomento da celebracdo do
contrato, podendo entdo concluir-se que aquela hse hibuvesse sido proposta a
subordinagéo do negdcio a verificacdo de tais ogtancias, aceitaria a clausula negocial,
ou pelo menos deveria té-la aceite, segundo ome#ada boa-fé na medida em que os
seus interesses, ainda que razoavelmente aprecigdose oporiam a issoNesta linha, a
questdo central que o preceito visa curar € a bagecial objectivamente considerada,
independente da possivel representacdo pelas,gaotgsanto esta Ultima é ja tratada ndo
no plano de uma eventual alteracdo de circunsigngias sim no ambito do “erro”. Por
conseguinte, poder-se-a defender com ALMEIDA COSjwe o legislador patrio se
inspirou na teoria da base do negécio, tal como diefiendida por OERTMANN,
LEHMANN ou LARENZ, completando a mesma com um agaale principios da boa-fé, a

qual por sinal ja acompanhava a melhor doutfina

E um facto que fruto de uma decantagéo dos inssitetn analise, a doutrina jus-civilista
também atendendo a localizacdo temporal da vigdssitircunstancial a considerar, foi
tendendo a distinguir temporalmente a alteracaccidinstancias em face de outras
figuras similares ou afins, como sera o caso do svbre 0s motivos e sobre a base do
negocio. Deste modo, a luz do direito positivo, mgleaa “depuracdalo negdécio” vai
referida ao momento da celebracdo do contragotius a um momento anterior ou
contemporaneo a celebracédo, estaremos ai peréigteado erro, sendo que se a mesma
vicissitude vier a ocorrer em tempo posterior aguetlebracdo, a questdo ja serd
enquadravel na “nossa” teoria da alteracdo dasrnsténcias, desde que se ndo prenda
exclusivamente com uma qualquer representacao ctivbjeda possivel sequéncia das

vicissitudes circunstanciais envolverites

" MANUEL DE ANDRADE, Teoria geral da relacao juridica, vol. I, Reim992 pp. 406 e ss.
18 Cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA,Direito das Obrigacées..p. 301.
19 Cfr. MENEZES CORDEIRODa boa-fé..ob.cit, p.1090.
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B - Anormalidade da alteracéo das circunstancias

Quanto a consideracdo do pressupostardamalidade da alteracdo de circunstancias
refira-se que deve ser considerada andmala agitepue caia fora do circuito normal e
expectavel de uma determinada conduta, ou nowtrass, que a mesma se paute pela
excepcionalidade tendo como pardmetro de comparacdedrica normalidade que
caracterize o comum desenrolar dos acontecimemtatominio de actividade em causa.
Aqui, somos levados a transcrever a certeira d@finide ALMEIDA COSTA quando
refere que'é andmala ala alteracdojjue escapa a regra, a que produz um sobressalto,

um acidente, no curso ordinario ou série naturas @eontecimentdé?.

De sublinhar, o facto de a luz do CCP e do arti$ja®°3este pressuposto se encontrar
indelevelmente ligado ao requisito iaprevisibilidade cuja expressa mencédo em face do
regime jus-privatistico do artigo 437° CC se af@geomo uma novidade. Assim, por
imprevisiveldever-se-a considerar jA ndo a excepcionalidadaltdeacdo - que como
vimos pertence ao dominio @ormalidade-, mas sim o seu caracter inesperado, no
sentido em que as partes por meio de um eventizal fle prognosesk quo antgjamais

poderiam excogitar o advento de tal alteracao.

Como bem refere PAIS DE VASCONCEL&Sn4o deve ser confundida a anormalidade
com a imprevisibilidade. Ha ocorréncias que podemreais ou menos previsiveis sem
que deixem de ser anormais. Se tudo o que € naEnmakvisivel, j& o contrario nem
sempre é verdadeiro: 0 anormal pode ser imprewestoesmo imprevisivel, mas também
pode ser previsto e previsiveNeste sentido, estamos em crer que bem esteggstaddor
patrio ao inserir o requisito da imprevisibilidade artigo 312° do CCP, no que ao

fundamento da alteracao das circunstancias dieitesp
C - Existéncia de um prejuizo significativo

Também € mister, para que estejamos perante aaggadiado instituto da alteracdo das

circunstancias, que se verifique a existéncia dedeterminado prejuizanaxime,uma

20 Cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA,Direito das Obrigacées.ab.cit, p. 286.
2L Cfr. PEDRO PAIS DE VASCONCELOSeoria Geral do Direito Civil3* edicdo, Almedina, p. 748.
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eventual lesdo para uma das partes que decorrasgmente da alteracdo das
circunstancias e que se ligue a eventual manutet@&ontrato nos termos acordados, um
duplo nexo causal de que cumprira entdo fazer gg@eprova. Aqui, somos chamados a
referir que ndo se exige de todo uma (eventualuagito de catastrofe
economico/financeira que onere um dos contraerdes gue se dé por preenchido este
pressuposto, como eventualmente se poderia faeer &b contrario, € segundo um
entendimento menos estreito do preceito normatixajmelhor doutrifatem entendido
que, por exemplo, uma sujeicdo a grandes riscOSO@BSOU até mesmo a excessivos
sacrificios de natureza ndo patrimonial, poder@daaiconsubstanciar eventuais danos a

integrar na ponderacao deste pressuposto a prog@sitma alteracéo de circunstancias.

D - Afectagéo grave dos principios da boa-fé ctvatual

Por demais importante para a consideracdo da pndbta da alteracdo das
circunstancias, revela-se ainda o pressupostdatdacao grave dos principios da boa-fé
Na verdade, para muitos autores é esta a ped@de ta questdo em causa, ha medida
em que é em torno dela que fundamentalmente gravido o institutd’. Assim, refira-se
com VAZ SERRA, que a boa-fé aqui entendida é aféazbjectiva, em que se atendera
nao ao que se passou, poderia ou deveria pasaalaga em que o contrato foi celebrado,
mas sim aquilo que se mostra razoavel ter em camdapendentemente de tal
considerac&d. Por outro lado, exige-se também a gravidade alagdo em causa, dando
a entender o legislador que a afericdo da violagéboa-fé deverd ser feita com alguma
cautela porquanto se devera ter que apurar sectteuma exigéncia no cumprimentos do
contrato, alteradas que esteja as circunstan@eaaria a que algum dos contraentes se

visse onerado com um aumento de encargos injusd@pével e imprevisto em favor do

22 Cfr. A. VAZ SERRA,Resolucéo ou modificacdo dos contratos por altesagds circunstanciasg3oletim
do Ministério da Justica, n°68, p. 340.

23 Alias, como vimos, em Franca, o néo acolhimenttedda da imprevisdo por parte da jurisprudéniit ¢
gaulesa, leva a que a esta proceda a uma operagidradpolacdo do artigo 1134° do Cdédigo Civil Eéa
procedendo-se a uma aplicacdo dos ditames da baasf&éasosub judiceem situacées materialmente
idénticas as de alteracBes de circunstanblaste sentidvide PEDRO MELO,in O juizo...ob.cit., p. 60
(nota de rodapé 40).

24 Cfr. AVAZ SERRA,Resolucao. ob.cit. p. 320.
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outro contraente, que de certo modo “beneficiagi@Ssa tal alteragdo das circunstancias
em seu proveito. A este proposito, esclarece PAES WASCONCELOS que‘o
mecanismo do artigo 437° deve funcionar nos casojee a perturbacdo da justica
contratual for tal que uma pessoa de bem, sérimmesta — uma pessoa de boa-fé — se
absteria de exigir o cumprimento rigidamente e s¢emder & alteracdo ocorrida. A boa
fé impediria, nessas circunstancias, a exigénciaulmprimento e a desconsideragédo da

alteracdo das circunstanciag.
E - Extrapolacdo do prejuizo para além da aléaontratual presumivel.

Como penudltimo pressuposto, temosexrapolacdo do prejuizo para além da alea
contratual presumivelou seja, que o dano eventualmente verificAveds@ea exceder
aquilo que poderia ser considerado como uma fldmaprmal do contratd. O que
importara aferir para este cOmputo correspondet@em saber se determinada alteracdo
contratual estara ou ndo compreendida na prophab@ual alea associada ao tipo de
contrato em causa, ou se ao contrario, ela ja\@adema essa mesma alea contratual.
Elemento central serd pois a afericdo do que podsigerar estar (ou ndo) compreendido
em tal alea objectiva de normal flutuacdo condédato que sera feito em termos

casuisticos em funcéo das particularidades quereafo cada negdécio.

A este proposito, salienta PEDRO MELO, dsera através de uma analise casuistica de
cada contrato que se poderdo depurar 0s riscos ragls pelas partes no negdécio
juridico que celebraram’acrescentando quexemplos tém sido apontados pela doutrina
e jurisprudéncia como riscos alheios aos contratg, geral, e que nos permitem uma
melhor compreensdo da ratio do preceito sob anAk$® o0s seguintes: a depreciacao
acentuada do valor da moeda, as alteracfes imprisda legislacdo aplicavel, a falta

ou 0 encarecimento abrupto de certas matérias-psimaaparecimento subito de um certo

% Cfr. PAIS DE VASCONCELOS, ob. cifeoria...,p. 750.
% Cfr. MARIO JULIO ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigacdesob.cit. p. 272.
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produto muito mais econdmico do que o que estasarafornecido, as situacbes de
guerra, revolucdes ou catastrofes naturais diveT$as

F - Inexisténcia de mora relativamente a obrigadip em causa

Por dltimo, exige-se que o lesadéo se encontre em mora em face da obrigagdo em
causa algo que se compreende em virtude do facto deirexist sentido l6gico para o
afastamento do regime contratual acordado recarrésd consequéncias juridicas que
resultem da aplicacdo do artigo 437° CC, isto éa gearte faltosa tivesse cumprido
atempadamente té-lo-ia feito antes de sobrevir roustancialismo que deu azo a
alteracéo das circunstancias capaz de acciondicagim do art. 437° CC, evitando assim
a situacao de desfavor em que agora se veria bexaefi Nao o fazendo, deve-se entender
na éptica do legislador que a parte em mora cadegya si a alteracdo de circunstancias
ulterior ao tempo do cumprimento, sendo-lhe par isgoutaveis as consequéncias como
um risco proprio do seu incumprimento contratu@msque se justifique onerar a
contraparte mediante a imposicdo das consequénmitagnstituto da alteracdo das

circunstancias.

Rege a este propoésito e nesse sentido o artigo@B38%a0 dispor precisamente que nao
havera lugar a aplicacdo do artigo 437°, quandarge pesada se encontre em mora ao
tempo em que ocorrer a alteragdo das circunstandi@as obstante o disposto neste
preceito, autores como OLIVEIRA ASCENCAO tém defdod uma interpretacéo
restritiva de tal entendimento, no sentido de réiagicar o normativo sempre que num
contrato com prestacdes sucessivas haja mora agiioeh uma delas desde que, defende o
autor, a parte suporte o risco no que toca a @@stam mora, sem que isso implique que
ela venha a perder o direito de pedir a resolugd@ onodificacdo do contrato no que
respeita as prestacdes ainda nao vencidas, ouagao&s quais nao estivesse em mora ao

tempo da alteracdo das circunstancias, desde opbta em relacéo a elas a alteracdo das

7 Cfr. PEDRO MELO A Distribuicdo do Risco nos Contratos de Concesii®bras PublicasAlmedina,
2011, p. 85
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circunstancias surta um efeito danoso suficieradefjuado a desencadear a aplicagao do
instituc’®,

Cremos e em suma, que da analise aos pressupostamusa resulta uma perfeita
adaptabilidade dos mesmos a “nossa’ figura daaglier das circunstancias que foi
consagrada no CCP, e que a luz deste diploma leggime a forma de um fundamento
para a modificacdo objectiva do contrato admirtistva Ora, se assim €, e sempre tendo
em mente 0s pressupostos acima elencados, vejamusa mesmo foi transposto para o
CCP.

8 Cfr. OLIVEIRA ASCENCAO, Direito Civil — Teoria Get, vol. II, 2 ed., 1999, p. 423.
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TERCEIRA PARTE — AALTERACAO DAS
CIRCUNSTANCIAS NO CODIGO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

l. A alterac&o das circunstancias como fundamentogsa uma
modificac&o objectiva do contrato administrativo.

O Cddigo dos Contratos Publiomgsou inovar em alguns aspectos substantivos doeeg
juridico dos contratos administrativos, sendo quoe dos aspectos fundamentais que o
legislador pretendeu regular com maior clareza fgue diz respeito aos fundamentos e as
condicbes em que tanto o contraente publico comcomtraente privado poderiam

promover uma modificacdo do contrato administrativo

Da letra do artigo 312° CCP, retiram-se dois funelsios essenciais para se poder operar

uma tal modificac&do objectiva do contrato.

Quanto a um dos fundamentos a poderem ser invogadasjustificar uma modificacédo

objectiva do contrato administrativo, ele é aqugle mais se conexiona com a figura do
contrato administrativo e que comparativamentecaosgratos de natureza civil melhor o
distingue. Trata-se do interesse publico, tendd adgegislador reconhecido através da
alinea b) do artigo 312° do CCP a importancia agkumesta matéria por uma nova
ponderacdo das circunstancias ou pela emergéncianadas necessidades cuja

desconsideracdo poderia acarretar um determinajltiziy para o interesse pubfio

29 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Contratos Administrativos e Regime da sua Modificano Novo
Cdédigo dos Contratos Publicosm Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulore@arvol. I,
Coimbra Editora, 201,(pp. 832.

% Importa referir que este fundamento néo serasatdina presente dissertacdo. Sobre o tdde,
LOURENCO VILHENA DE FREITAS,O Poder de Modificacdo Unilateral do Contrato Admtrativo
pela Administracédo (E as Garantias Contenciosaselo Co-contratante perante este Exercicid)A.F.D.
Lisboa, 2007.
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J& quanto ao segundo dos fundamentos e que denodhaate se comecara a analisar,
encontra-se consagrado na alinea a) do artigo 8&d@®zindo-se numa alteragdo anormal
e imprevisivel das circunstancias em que as partelaram a sua decisdo de contratar e
gue tenha sido determinada por causas alheiagtas.pdestes termos, essas causas vém
impor uma modificagdo objectiva do contrato adntiats’o ndo deixando de, por um
imperativo de equidadese ver justificadas a luz dos ditames dos priasigecorrentes da

boa-fé contratual.

Relativamente a este fundamento que agora convagaele inspira-se de forma
inequivoca naquela previsdo normativa do artig® 487CC que referimos, na medida em
que o legislador optou por quase trangpeis verbiso preceito civilista para o universo
administrativd®, “importando” a clausula civilisteebus sic stantibupara o ambito das

relacdes contratuais juridico-administrati7as

Assim, 0 que vem o preceito a estabelecer é gpessa supeditar uma eventual pretensao
das partes visando a modificacdo do contrato, sabkerificacdo de uma alteracao
daquelas circunstancias em que as mesmas partesnhdecidido contratar. Sobreviria
entdo uma adaptacdo do anterior clausulado coalkrdiante desse novo quadro factico
que eventualmente se viesse a manifestar e a iagzocontratantes de um dado contrato

administrativo. Todavia, posto que fosse esse nquadro factual a justificar a

31 N&o se pode deixar de notar como vimos, a exig&hziCCP de que a alteracdo das circunstancias, par
além de anormal, seja também imprevisivel, algo@CC ja ndo exige.

No entanto, como ndo deixa de notar PEDRO MEIt@davia, poucos serdo 0s casos em que a alteracéo
de circunstancias é anormal e ndo é (era) tambéprawmisivel a data da celebracdo de um determinado
contrato. Mas pode, de facto, suceder que a alfagnormal ndo seja imprevisivel. Se tal se vetific
julgamos que é de afastar a aplicacéo do institlaalteracédo das circunstancias fixado no CCP, pp&o
menos em nossa opinido, a imprevisibilidade é uemehto constitutivo essencial deste institutd”
PEDRO MELOin O juizo de eficiéncia na alteragdo de circunsias das parcerias publico-privadas,
Estudos de Direito Publico, Colecgdo PLMJ, Cointbdétora, 2011, p.75 (nota de rodapé 60).

%2 No entanto, e como teremos oportunidade de analisa, existe uma diferenca de regime juridico entre o
preceito civil e o administrativo, pois que enqoaatiuele privilegia a resolucao do contrato nasdsrdo
artigo 437° n°2 CC, este (parece) dar preferénomdificacdo do contrato e s6 apenas como Ultiatia
admitira a resolucdo. A base desta diferenca @sfaato de os contratos administrativos estareruados

a uma funcado de interesse publico, contrariamergecantratos civis, que se encontram adstritos r@sne
interesses particulares das partes.
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modificagdo dos termos contratuais, esta ndo deigamda de operar-se em ordem a uma

melhor prossecuc¢ao das finalidades que as padasau com a celebracao do contrato.

Destarte, ao dar-se uma modificagdo das circuniateen virtude da ocorréncia de um
determinado evento alheio a vontade de qualquerda®aartes - e independentemente da
questao que o interesse publico pudesse vir atvgoois ai ja nos transfeririamos para o
quadro do outro fundamento do artigo 312°) casaraptimento integral do contrato
venha a ser legitimamente posto em causa, a padgepetenda valer-se de tal nova
circunstancia para fundar a sua pretensdo modvficdt-lo-4 socorrendo-se de um
principio geral de justica comutativa. Ou seja, ue )e permite nesses casos € uma
reavaliacdo inesperada de todo o circunstancialisorratual presente na base do
negoécio, o que culminando embora com uma modif@calz® clausulas contratuais tera
como consequéncia uma judiciosa reposicao do teralequilibrio sinalagmatico que se
encontra associado a figura contratual em questfitedora pretendidab initio para o

primigénio quadro de circunstancias em que nas@olo inicial.

Entendemos portanto com CARLA AMADO GOMES quea “alteracdo das
circunstancias — ainda que entendida em sentidm, latomo uma mudanca dos
pressupostos fisicos, econémicos e juridicos naugd&® do contrato — deriva de uma
causa objectiva, externa as partes, imprevisivek tprna a manutencdo da relacdo
contratual insustentavel nos termos inicialmentevgstos devido a excessiva onerosidade

que provoca para o adjudicatants.

De salientar e no que a este fundamento diz respeitfacto de a alteracdo das
circunstancias nao ter a natureza e a for¢ca deendageiro poder de conformacao faz com
que o contraente publico esteja impedido de comménte impor uma modificacdo do

contrato com base neste fundamento previsto.

%3 CARLA AMADO GOMES, A conformagéo da relacdo contratual no Cédigo dami@tos Publicoin
Estudos de Contratacédo Publica I, Coimbra, 20084.
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Tendo em conta este fundamento legal, existem fouamas de se proceder a subsequente
modificagdo contratual objectiva do contrato adstmativo: uma bilateral e outra

unilateral.

Relativamente a primeira, resulta do artigo 311°%a)°do CCP que uma das formas para se
proceder a uma modificacdo objectiva do contrata aedo acordo das partes. Quanto a
esta possibilidade, decorre da leitura do normativoapreco que nao obstante tal acordo
nao poder revestir uma forma menos solene quecartaato inicial, ela irh materializar-se
na celebracdo de um (novo) contrato administratiealificativo a fim de se expurgarem
as clausulas do contrato afectadas pela alteragdo cttcunstancias superveniente,
alteracédo esta que de tal forma o minou e quefipasth agora a celebracdo deste novo
contrato “corrector” ou “reequilibrador”. Deste nood que este instrumento juridico vem
conferir é a possibilidade de as partes conformaetre si 0s novos termos em que se
decidira uma futura alteracdo do conteudo obrigeatido contrato, modificando-se assim
as respectivas clausulas contratuais em que asspacom este novo contrato
administrativo e em ordem a uma melhor prossecdgdanteresse publico, decidirem vir a

alterar.

Diferentemente, e ja quanto a segunda forma defivagho dos contratos administrativos
(sempre por alteracdo das circunstancias), frustgae esteja um tedrico acordo entre as
partes, poderdo as mesmas recorrer & via juris@icfoou arbitral para proceder a
desejada modificacdo objectiva do contrato, prevezrtdo o legislador que o contrato

administrativo possa ser modificado no seguimeetarda acc¢ao judicial proposta para o

% As decisBes judiciais a que se referem o preceibolem resultar, desde logo, da impugnacéo pelo
contraente particular de um acto administrativalewma declara¢éo negocial, conforme estejamostpesa
previsdo do n°1 ou do n°2 do artigo 307° do CCRtdsecasos, podera ser proposta a accao admiugstrat
especial nos termos do artigo 46° CPTA, ou atrdeésccao administrativa comum, nos termos do aBfi§o
CPTA. Podera ainda resultar de uma accédo propa&ttaparticular sobre actos negociais ou mesmo em
virtude da frustacdo de uma via negocial. Cfr.masBEDRGE ANDRADE E SILVA, Cdédigo dos Contratos
Publicos Anotado, p. 634.
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efeito, a qual terd& em vista levar coercivamenteontraente publico a aceitar uma

mudanca do clausulado contratual origin&rio

Last but not leastencaremos ainda, e de acordo com o regime juridstituido, as
consequéncias que resultam de uma modificacao moat® administrativo por for¢ca do
fundamento alteracdo de circunstancias, onde hayaease distinguir a partida dois

cenarios possiveis: o da modificacao e o da redologntratual.

Quanto a primeira consequéncia, quis o legisladimpagem homenagem ao princijpiacta
sunt servandapromover a manutencdo do contrato administrati@omedida em que
possibilita as partes acordarem uma modificacdaelagndo o extinguindo assim desse
modo. Nestes casos, 0 legislador consagrou umneisego confuso, que se tentara
descortinar adiante, na medida em que se distingluea® situacdes do artigo 314° CCP: a

do n°1 alinea a) e a do n° 2.

Escreve a este respeito CARLA AMADO GOMES, o seguifTemos entdo um sistema
(falsamente ternario) em que as modificacbes padea de interesse publico se
desencadeiam por iniciativa do contraente publies modificacbes decorrentes de
alteracOes “anormais e imprevisiveis” promovidag plecisao do contraente publico mas
alheias ao seu poder de conformacdo da relacdo ratudl, que se repercutam
especificamente na esfera do co-contratante, s&ntichmente promovidas pelo
contraente publico; e as restantes “alteracOes amais e imprevisiveis” deverdo ser

invocadas pela contraparte”

% Este modo, diga-se, mais radical, podera decqscerexemplo, “da impossibilidade de se alcangaa um
modifica¢éo por via negocial, do desfecho de untgsso de impugnagéo de um acto administrativo que
determine a modificagé@o unilateral por razdes thrésse publico e que seja desfavoravel ao coatante

ou até mesmo por uma decisdo favoravel de um pegfidesentado pelo co-contratante no sentido da
modificacdo do contrato cujo equilibrio se romp&ameiperveniéncia de circunstancias facticas imgtaey
que tornaram o seu cumprimento (nos termos injcil@masiado oneroso. Cfr. CARLA AMADO GOMES,
Estudos... ob.cit, pp. 530.

% Cfr. CARLA AMADO GOMES, Estudos.. ob.cit, pp. 544s.
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Nestes termos, a alteragdo de circunstancias quarpadavel a uma decisdo do contraente
publico adoptada, sublinhe-se, fora do exercic® (@eus) poderes de conformacao, gera
para o co-contratante um direito a reposicdo ddlibga financeiro do contrato nos
termos estabelecidos pelo artigo 282° CCP. Neatssco que se pretende € a restauracao
da equacdo economico-financeira delineada peldespap momento da celebracdo do
contrato, e que foi portanto posta em causa ptdeagho das circunstancias imputavel ao
contraente publico e ndo integrada nos limites»dwoécio do seu poder de conformacao
sobre a relacdo contratual. Na verdade, acabaeabservar aqui uma equiparacdo a
solucao prevista para a modificagdo do contratonpaiivos de interesse publico, como se

de uma modificacéo unilateral se tratasse.

Diferentemente da situacdo prevista no artigo 3®P4°alinea a) encontra-se a do artigo
314° n°2, ou seja, a que cobre os demais casodtatacao de circunstancias nao
imputaveis a qualquer uma das partes. Aqui, a céseia prevista pelo legislador em
caso de verificacdo de uma tal alteracdo supemeengas circunstancias traduzir-se-a na
atribuicdo a um dos co-contratantes de um direitma modificacdo do contrato ou a uma
compensacdo financeira segundo critérios de ecgeliddestes casos, dever-se-a reflectir
em que situacdes a alteracao das circunstancideampna modificagdo do contrato ou
nao, sendo que neste sentido quando no proémidddmartigo 314° se estabelece a
modificacdo do contrato, cremos que o legisladessupde aqui a manutencdo do mesmo

ainda que incorporando agora a mencionada modifcac

Ja na segunda parte do artigo 314° n°2, vem sendete que - e tendo em conta o
disjuntivo ou - ao invés de se optar pela modificacdo do conts@ossa escolher uma
mera compensacgdo financeira a fixar seqgundo a#éde equidade. Trata-se aqui da
chamada indemnizacéo por imprevisédo, que tendoazatumeramente indemnizatoria nao
podera decerto vir a gerar um enriquecimento irttégem causa para qualquer das partes,

pois 0 que se pretende tdo-s6 € a reposicdo dtagima econdmico-financeiro pré-
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estabelecido pelas partes no momento da celebdacémntrato. Segundo alguns autdfes
esta solugéo justifica-se porque ficando a modjficaa dever-se a uma alteracdo de
circunstancias nao imputavel a um qualquer actecatdraente publico, também néo se
exige que este assuma uma obrigacdo de reposicaquildbrio financeiro do contrato,
mas tao sé e apenas, uma partilha dos prejuizosrdetes da alteracéo das circunstancias

gue sobreveio ao contrato.

Questao diferente e interessante prende-se cootmda o legislador ndo ter esclarecido a
quem cabe a escolha entre a modificacdo do corttatocompensacéo adaptada as novas
circunstancias prevista no artigo 314° n°2 CQRBid iuris? Se por um lado, existirao
argumentos que sustentem que devera ser o cotemmérgrivado a fazer essa opcéo,
estamos em crer que tal decisdo devera ser fddacpetraente publico, porquanto so este
estard em condi¢Bes de aferir e legitimar uma e@sablha que tenha ainda por fito a
prossecucdo do interesse publico, objectivo primbrel sobre o qual verdadeiramente

assentou a vontade das partes em celebrar o @cathainistrativo em causa.

Cenério possivel e diferente do supramencionadé sera resolugdo do contrato
administrativo por alteracéo das circunstanciasemdo aqui que distinguir entre aqueles
casos em que a resolucao sera levada a cabo petaertde publico daqueles em que € o

co-contratante a promové-la. Senédo vejamos.

O legislador conferiu a possibilidade ao contragrtielico de poder exercer o direito de
resolucdo no contrato com fundamento numa alterdedoircunstancias nos termos do
artigo 335° n°1 do CCP. Desde logo, este preceieie para o fundamento do artigo 312°
alinea a) do CCP, ou seja, d4-se a optar ao catgrgélblico entre a modificacdo e a
resolucdo, uma vez que, podendo embora o contraentausa ser titular dos dois direitos

3" Neste sentido veja-se, MARIO AROSO DE ALMEID&ontratos administrativos e Regime da sua
modificacdo no novo CAdigo dos Contratos Publidosstudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia, vol. Il, Coimbra Editora, 2010, pp. 829A8A GOUVEIA MARTINS, A modificacdo e os
Trabalhos a mais nos Contratos de Empreitada deaCObiblica, in Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Sérvulo Correia, vol. Il, Coimbra Editor®1®, pp. 83.
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previstos separadamente por cada um dos precediss,direitos acabardo por ser
mutuamente exclusivos quanto & respectiva reatizpcética”. Aqui somos chamados a
citar MARIO AROSO DE ALMEIDA quando refere qti® n°1 do artigo 335° estabelece,
pois, um paralelismo entre este direito e o dir@itmodificacdo do contrato por alteracao
anormal e imprevisivel das circunstancias, a queefere a alinea a) do artigo 312°, o
que parece sugerir que o artigo 335° € um segmeatcegime da alteracdo anormal e
imprevisivel das circunstancias, que, de modo igaddo, o legislador do CCP separou,
no plano sistematico, dos restantes aspectos daqegime, mas que, apesar disso, se
rege pelos mesmos principios, nesse sentido apdmi@memissado do artigo 335° para a

alinea a) do artigo 312 .

Note-se ainda por fim que quando a resolucdo seaeseguimento de uma alteracdo de
circunstancias, mas sendo provocada pelo contraébtieo fora do exercicio dos poderes
de conformacéo da relagéo contratual, tem o co&iamte o direito ao pagamento de uma
justa indemnizacdo nos termos do estabelecido tigoaB34° CCP, a fim de se ver
ressarcido dos danos emergentes e dos lucros tessanjustica desta indemnizacéo
reside no facto de o acto ablativo praticado pelatraente publico vir, afinal, a revestir
uma natureza semelhante ao de um acto de cariopigiivo, sendo plenamente

justificavel tal compensacéao pelo sacrificio querara o contraente privado.

Admitiu ainda por ultimo o legislador uma possilélile de o co-contratante privado
resolver ele proprio o contrato administrativo enmtude de uma alteracdo das
circunstancias nos termos do artigo 332° n°1 alimgaquando se entenda que a
manutencdo da relacdo contratual seja impossivel pate. Todavia, visto quanto
prescreve o0 n°2 do artigo 332° CCP, o recursodug® ndo se fard sendo coditima

% Escreve a este respeito PEDRO MIGUEL MATIAS PEREIRDs Poderes do Contraente Publico no
Cdédigo dos Contratos Publicos”, Coimbra Editorall2(. 87 que‘terd sido decisiva a intengdo do
legislador de conferir ao contraente publico a opghtre modificar ou resolver o contrato e fé-lofdema
literal, ou seja, previu quase expressis verbis @dondamento de resolugdo os mesmos fundamentos que
previu para o poder de modificacdo do contratoxeado assim na disponibilidade do contraente pabdic
opcéao por modificar ou resolver unilateralmenteamtrato”.

%9 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Contratos Adm... ob.cit, B33
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ratio, determinando o legislador que a mesma so é aigelisgiando ela ndo implique um

grave prejuizo para o interesse publico ou casdiqogy a manutencdo do contrato ponha
manifestamente em causa a viabilidade econdmiemdigira do co-contratante ou se
revele para este excessivamente onerosa, masUuiiste caso, ser sO apos uma curial
ponderacdo dos interesses publicos e privados @m joressalva esta que mesmo
admitindo-se a resolucdo a casos em que o intepgdBieo acabe por ser pesadamente
ferido, ndo deixa de tentar acautelar o caractenldma ratio postulado para uma

resolucdo por parte de um contraente privado.

Esta cautela com que o legislador encarou a resmlpQr parte do co-contratante tem a
sua razéo de ser precisamente no facto de, acadontio que sucede com a regulacao
comum dos contratos (leia-se o regime de direid)ciestarmos aqui em presenca de
interesses publicos que convocam as partes a araan esforco suplementar para se
garantir a estabilidade da relacéo contratual. hdpaais condicionalismos, o legislador
pretende que tendencialmente se evite uma bar@bizie; figura da resolucdo no ambito
dos contratos administrativos, 0 que sempre pediria cautela acrescida para 0s casos

em que a parte que requer a resolucao € o co-tamtgrivado.

Vista a conformacéo sistematica do fundamento sitado e na medida da confusédo que
a figura tem gerado na doutrina, vejamos a formenocoo instituto devera ser

dogmaticamente abordado e trabalhado, entrandonpo@snago do instituto da alteracdo
das circunstancias, tal como ele tradicionalmentmrfigurado, uma vez tomados em

conta os dados normativos que o CCP nos adianta.
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Il - O instituto da alterac&o das circunstancias naCédigo dos Contratos

Publicos

A - Alteracgdo das circunstancias por facto impuvel ao contraente publicof@it du
prince)

Uma das manifestacdes juridicas possiveis do utsstila alteracdo de circunstancias
aplicavel aos contratos administrativos, dar-seé&aso de uméalteragdo anormal e

imprevisivel das circunstancias imputavel a deciddaontraente publico, adoptada fora
do exercicio dos seus poderes de conformacao daaelcontratual, que se repercuta de

modo especifico na situagdo contratual do co-cdatree”

Como bem aponta LUIS CABRAL DE MONCADA, a formulacéo preceito néo é feliz

e pode inclusive induzir em erro, uma vez que erajfio das circunstancias imputavel a
uma decisdo do contraente publico é sempre nei@asate feita fora do exercicio dos
seus poderes legais de conformacgdo da relacacataiirtal como prevista contrario
senswno artigo 302° do CCP

A doutrina administrativista costuma apelidar epta@rrogativa que € conferida a
Administracdo de assim intervir na execucao de atarthinado contrato administrativo,
por forca desta entdo actuacdo exterior ao contnatbque a0 mesmo tempo se repercuta

no mesmo defait du prince”.

Quanto a este conceito expressamente (e inovatmiainrecebido no CCP, dir-se-a que
ndo € mais do que iavocacdo de uma possivel actuacdo do contraet@ec@lgue se
possa vir a traduzir na adopcdo de medidas deteagenérico por parte deste, e que nao

se repercutindo directamente na execucdo de umdet&lo contrato ou mesmo das

“%LUIS CABRAL DE MONCADA, Consenso e Autoridade na Teoria do Contrato Adimatigo, p 67.
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prestacdes a cargo do contraente privado, irdadlicabliqua ou indirectamente com o
contetido e execucdo desse mesmo cofitr&egundo ALEXANDRA LEITAO, o facto

do principe corresponde a uma actuacdo extracon#iat de caracter genérico e
normativo resulta de alteracdo de constituciond@gais ou regulamentares — que afectem

0 contrato embora ndo o tenham por objétto

Esta figura de antigas raizes, mas que recebeumaisarabalhada elaboracdo nos tempos
do absolutismo ilustrado, consistgrosso modonuma prerrogativa que assistia ao
Monarca de poder intervir na execugao de um detachoi contrato, legitimando-o a
determinar o (in)cumprimento deste, caso assimaffreuvesse. De acordo com ANA
GOUVEIA MARTINS, esta teoria foi desenvolvida petoutrina administrativista
frances&® para poder designar a ideia de que nos contrdtomstrativos sempre deveria
existir uma clausula de sujei¢cdo as novas defisighenutacdes que o interesse publico
pudesse suscitar e com as quais de algum modo éwio grontrato viesse a entrar em
colisdo. Nesse caso, a dita intervencdo da Admag&bd poderia assumir a forma de uma

lei, de um regulamento ou mesmo de um merd*acto

Convivendo com tal prerrogativa de autoridade, #drse 0 contrapeso da correspectiva
responsabilizagdo da Administracdo pelos prejuizeentualmente causados pela
intervencado licita ocorrida em prol do interesselipd, mas que como se referiu
lateralmente viesse a afectar um contrato celebradoum particular, e que o fizesse de
um modo a tal ponto significativo que se pudessa wnstalar um relativo desequilibrio

financeiro no sinalagma estabelecatinitio.

“LA. DE LAUBADERE, F. MODERNE e P.DELVOLVEN Traité....p. 517 dividem a figura déait du
prince em sentido amplo, como sendo qualquer interveng@aegaia sobre o contrato, qualquer que seja a
sua fonte e em sentido estrito, qualificando-a cama alterac@o provocada pela entidade adminisrati
contratante.

42 Cfr. ALEXANDRA LEITAO, O tempo e a alteragdo de circunstancias contratuéigervencao
apresentada no ambito do V Encontro de Professier&sreito Publico, subordinado ao tef@atempo e o
Direito Publico”, realizado a 27 e 28 de Janeiro de 2012, na Fadeilde Direito da Universidade de Lisboa,
p. 9.

“3 Destacando os nomes de M. WALINE, A. DE LAUBADERfg}re outros.

4 Cfr. ANA GOUVEIA MARTINS, A Modificac&o..ob.cit, p. 75.
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Sendo certo que a doutrina dait du prince sempre foi reconhecida pelos tedricos
administrativistas, também ndo é menos verdadendoedeixa de perdurar um certo
dissidio quanto a sua concreta densificacdo mhteeano relativamente as hipoteses
normativas que ela podera integrar. Deste modgtieacé unanime em apontar a teoria do
fait du princea sua imprecisdo e abstrac¢ao, ndo sendo estracbiotermos tais davidas,

tanto na doutrina como na jurisprudéncia, quandwasa de determinar o seu verdadeiro

alcance pratico e substancial.

Importara tecer algumas consideracfes importamiee |as consequéncias juridicas que
decorrem da figura déait du princee que requerem uma reflexdo atenta em face da

complexidade da figura.

Se seguirmos ALEXANDRA LEITAO, somos levados aesatiar trés hipoteses possiveis
para situacdes em que uma alteracdo anormal e \isied de circunstancias
superveniente é imputavel ao contraente publicaeepgrtanto seja configuravel corfait

du prince®.

A primeira leva a reconducao da figurafdid du princeao poder derivado das variandi
como a doutrina mais tradicional sustentaidestas situagbes, a consequéncia da
invocacao do instituto em causa geraria uma reposlQ equilibrio financeiro do contrato,
nos termos do artigo 282° tal qual ele € concelpdm o exercicio do poder de
modificacdo unilateral. Parece-nos que seria eslitéonfundir estas duas figuras. No
entanto, ndo deixa de ser verdade que mau gradomeeitos de poder de modificacao
unilateral efait du prince se possam distinguir abstracta e sistematicaméatas
consequéncias juridicas de ambas as figuras acapar&e equivaler, na medida em que
ambas oneram desfavoravelmente o particular canteatna medida em que geram um
consequente direito de compensacao pelo sacrifficitamente) imposto e que vem
quebrar o equilibrio do sinalagma acordado a marisdo €, no momento da celebracdo do

contrato. Por conseguinte, ndo obstante “um ograo de parentesco”, as figuras em

4 Cfr. ALEXANDRA LEITAO, O tempo... ob.cip. 9.
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andlise ndo deixam também de apresentar “diferemgaécais”, como salienta
PEQUIGNOT®.

Positivamente, parece ter sido este justamentesapeento do legislador ao distinguir as
duas figuras nas alineas a) e b) do nimero 1 dgoadi4® CCP, que sob a epigrafe
Consequénciagda modificagdo objectiva do contrato] faz surge titularidade do
contraente publico uma mesma consequéncia, istodéver de reposi¢cdo do equilibrio
financeiro, e assim, tanto no caso defaihdu princeprevisto na al. a) como naquele de
namero exercicio daus variandiem funcao do interesse publico caso contempladad. na
b)*".

Ja a segunda hipétese a equacionar seria a re@mndodait du princea propria alea
contratual, caso em que nada haveria a ressarog, wez que se tratariam de riscos
préprios do contrato que por isso deveriam ser rsagas pelas partes. Segundo esta
perspectiva, qualquer actuacdo extracontratual rgan@ue atingisse um determinado
contrato administrativo, seria reconduzivel a teato risco contratual que preside a
celebracdo de qualquer contrato e que as partasmess sempre poder existir,
subentendendo-se que eventuais ocorréncias supemesque viessem a onerar uma das
partes, sempre deveriam ser assumidas por elals que estas ndo lhe houvessem dado
causa. Cremos a partida, que esta consequéncigaa&oa vingar no plano do direito
positivo, pelo simples facto de estes dois instgliderem materialmente diferentes, nao
levando necessariamente a idénticas consequébtiasermos juridico-dogmaticos, nao
podemos deixar de atender aos ensinamentos de PHWIR@@. Para este autor, o
conceito de risco materializar-se-a num determiredmto incerto mas previsivel, cujos
efeitos poderao ser positivos ou negafft.o®ra, o risco, existindo em praticamente todos

0S contratos, apresenta uma maior importancia hegjgee pela sua amplitude temporal

4 Cfr. J. PEQUIGNOT,Contenu et effets spéciaux des contrats adminifsttatin Juris-Classeur
Administratif, 1953, fasc. 51pp. 30 e 31.

" Neste sentido, ndo podemos deixar de salientalagéo intrinseca entre o artigo 314° n° 1 e ascéui
que o mesmo artigo faz para os termos do artig8 28P. Sobre a reposicdo do equilibrio financewo d
contratovide Licinio Lopes Martinsjn Alguns aspectos do contrato de empreitada daoipiblicas no
Cdédigo dos Contratos Publicos Il: em especial, posg¢cdo do equilibrio econémico-financeiro do catdr

e a determinacéo dos dan&studos de Contratacao Publica Ill, Coimbra Edjta6#8.

“8 Para a concretizacdo deste conceite PEDRO MELO, A distribuico... ob.cit, pp. 74.
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se revelam de maior incerteza em face das cirauiagique poderdo variar. Assim €, por
exemplo, nos contratos de longa duragcdo (v.g. @3@0@ em que pelos prazos
normalmente extensos que habitualmente pautamnuagatos tipos contratuais (como 0s
contratos de execucao continuada), de forma naficeafio também eles sujeitos a uma
maior incerteza quanto a manutencéo das condigd@@alinente acordadas pelas partes, e
nesse sentido, também diminuira o grau e o alcd@ecana segura e concreta ou especifica
previsibilidade que estderdo relativamente a futuras vicissitudes do edotrContudo,
por outro lado, aceitardo a partida como previsiagnta a consabida longa duracdo da
execucao, uma gama ou graduatdria muito mais adglaossiveis variacdes ligadas ao
tipo contratual em causé&ssim sendo, deveria aceitar-se 0 risco inerensecaatratos
administrativos e reconhecer a existéncia de unea“@ontratual” que sempre estaria
presente na execucao destes, devendo as partederrjee a ocorréncia de determinados
factos - incertos mas previsiveis - poderdo atiogitontrato durante a sua execucao,
comprometendo certas subjectivas expectativas tmpklas partes no momento da

conclus&o do contratd

Assim para SERVULO CORREIA, LINO TORGAL e PEDRO RER\DEZ
SANCHEZ:“0 risco inerente a uma relacgéo juridica justifieaformulacdo da regra geral
segundo a qual as circunstancias que se repercutanesfera juridica de uma parte

devem ser por esta suportadfis

Portanto, se se admite a figura do risco nos dwmstradministrativos, também nao se
podera deixar de admitir uma outra substancialmeifiéeente desta que € a da alteracao
das circunstancias, cujos contornos se diferendamera alea do risco contratual. Sem
margem para duvidas: a alteragdo das circunstaocragitui um evento incerto, mas ao

contrario do risco, ela € também imprevisivel, seadsim esta caracteristica que vem

9 Sempre que, portanto, se situem na alea extrawiaido contrato, e ainda que esta se verifiqusiléncio
das partes, ou seja por elas expressamente afasleste sentido, veja-se o Arrét du Conseil d’Eadlaud,
de 1947.

0 Cfr. SERVULO CORREIA, LINO TORGAL e PEDRO FERNANIZEAlteracdo das Circunstancias e
modificacdo de propostas em Procedimentos de Ciiia Publica, inEstudos de Contratacdo Publica Ill,
Coimbra Editora, 2010, p.166
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justificar o regime juridico que se encontra assieia teoria que funda a alteracdo das

circunstancias como distinta defronte da do risco

Nestes termos, se uma eventual alteracdo de diananss contaminar o contrato, prevé o
CCP ou a modificagado do contrato nos termos dgaBil4° n°2, ou a sua resolugao nos
termos preceituados pelo artigo 335 n° 1 CCP, aésirdo que se prevé para casos
subsumiveis ao mero risco em que o legislador gposaa ideia de que se alguma
ocorréncia superveniente vier a contaminar o ctmtéaa parte eventualmente prejudicada
a dever arcar com as consequéncias associadasneaipiado é do que arcar com 0 risco
inerente ao contrato. E o proprio artigo 3aneaa) do CCPjn fine, que vemsalientar
que a alteracdo das circunstancias sO0 se veri$ighlinhe-se, quando as obrigacOes
assumidas pelas partes ndo se encontrarem copettasriscos proprios do contrato, o
gue da arrimo a ideia de que ndo ha confusdo astfguras. Alids, o que se extrai do
preceito mencionado é até uma certa ideia de exogicade do instituto da alteracéo
das circunstancias em face da figura do riscorepgsito da qual se poderia entdo falar de

residualidade -, gerando cada uma delas distiotasequéncias, como ja ficou dito.

No entanto, ndo € so a doutrina que vem salientarnehportancia desta distingéo, também
a jurisprudéncia nado deixou de sublinhar a autoaalei ambas como ficou bem patente,
por exemplo no acérddo STA de 17 de Maio de 1085 no acérddo STA de 21 de
Dezembro de 199% Seguindo a esteira da distincdo assinalada, aststos entenderam
gue medidas legislativas no ambito fiscal se iasemo ambito do risco contratual e nédo
poderiam ser reconduziveis a figura da alteracd® decunstancias, reforcando a
autonomia conceitual e substantiva dos respecpikeseitos. Pelo que e em suma, cremos
que reconduzir a figura dait du princea alea contratual ndo sera pois a melhor solucéo,

tanto do ponto de vista dogmatico como técnicadjooi; mas ainda que se admitisie

*1 Note-se que o facto imprevisto s relevara pagitasf de alteracéo das circunstancias quanto, es¢éo
situar fora do ambito dos “riscos normais” do catty riscos estes que se poderao traduzir, porEgeem
eventos de ordem natural, guerras, ou mesmo ctémmias econémicas (desde que a sua ocorréncia ou
amplitude ndo pudesse ser razoavelmente tida ersidemacdo). Para mais desenvolvimentide J.
PEQUIGNOT ,Contenu..ob.cit, pp. 35 e ss.

2 Ac6rddo STA de 17 de Maio de 1995, processo 018848
%3 Acorddo STA de 21 de Dezembro de 1995, proces36751
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iure condenda conveniéncia de uma tal hipotese que identificasskas as figuras, ela
hoje ndo encontram suporte legal a luz do CCP.

Em dltimo lugar, podemos ainda considerar uma quisacao tradicional que postula a
aplicacao adait du princeda teoria da imprevisdo, o que significa que asesi80s se iria
aplicar o regime contemplado para a alteracao idasnstancias. Sabemos ja que uma tal
solucéo nao foi acolhida pelo legislador nacionalmedida em que o Codigo distingue as
situacdes relativas afait du prince (imputavel ao contraente publico) daquelas que
constituem uma alteracéo das circunstanitias cour’. Basta observar as consequéncias
da modificacdo objectiva do contrato para logo pods legitimar esta afirmacao, por isso
€ que, como vimossuprg relativamente adait du prince o legislador previu a
possibilidade de o co-contratante privado vir regua reposicdo do equilibrio financeiro
nos termos do artigo 282° CCP, algo que ja ndoteacerem relacdo a alteracdo das

circunstancias (essa sim, supeditada na teoriapi@Vvisao).

J& relativamente aos demais casos de alteracdescdestancias que ndo se insiram na
previsdo do artigo 314° n°1 a) CCP, o legisladdowor conceder ao co-contratante
privado a possibilidade de modificacdo do contraiioa uma compensacao financeira
segundo critérios de equidade, sendo que, dest®,nsed acaba por concluir que o
legislador nesta matéria ndo equiparou as conseiggéderivadas ddait du prince
aquelas habitualmente associadas a teoria da im@oev preferindo cingir as
consequéncias do facto imputavel ao contraenteiqailalpenas as que resultam da
modificacdo unilateral por interesse publico. Assarluz do CCP, somos impedidos de
aceitar uma plena explicagdo das consequénciaiitda@u princea luz da teoria da
imprevisdo, ndo certamente porque a imprevisildkdaomo esta a caracteriza ndo seja
também uma nota requerida pela hipotese legal apaece descrita no artigo 314°, n° 1,
al. a), mas porgue e apenas porque, no caso \enmssa nota ndo é suficiente para
desencadear as consequéncias normalmente postpidalita teoria da imprevisdo, com
uma mais ampla margem de potestatividade paratsapante, ou seja, as consequéncias

da unilateral modificacdo ou resolucdo do contratque, como vimos, no caso @it du

> Ainda assim de forma pouco clara, a nosso ver.
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prince em sentido estrito a contraparte ndo estara tadalitpodendo tdo-sé valer-se de
um direito & reposicao do equilibrio financeiro.

B - Alteracéo das Circunstancias por facto ndamnputavel a qualquer uma das

partes

Tendo-se analisado a questdo da alteracdo dasstiéiogias por facto imputavel ao
contraente publicdfait du prince),cumpre agora passar a analise da figura da alteraca
das circunstancias por facto ndo imputavel a gqealguma das partds A previsdo
correspondente encontra-se no artigo 314° n°2 d® €fela se inserem aqueles casos em
que estd em causa uma alteracdo de circunst@naiasourt ou seja, aquelas que sendo
absolutamente extrinsecas, ndo sejam atribuivasabaente a um acto de qualquer uma

das partes.

Historicamente, como refere CARLA AMADO GOMES consagracao do instituto da
alteracéo das circunstancias no CCP tem o saboregp@sicao de uma verdade histérica.
Na verdade, depois do esquecimento a que a figoiravdtada durante séculos em
homenagem ao principio da intangibilidade do cotttydoi no Direito Administrativo que

ressurgiu, sob a veste da “teoria da imprevi€do

Como vimos j4, o legislador foi buscar a sua irsgio ao artigo 437° C& importando
assim este instituto para o universo dos contdosnistrativos, algo para que, diga-se de
passagem, ja se inclinava uma parte da doutrinamme luz do quadro legal anterior.
Assim, PEDRO GONCALVES por exemplo ja apontava o artigo 437° CC comosend

> J4 MARCELLO CAETANOIn Manual... ob.citpp. 513 e ss, distinguia entre as alteracfes aaton
administrativo por facto do poddait du prince)e as alteracdes independentes da vontade dosamesa
baseadas na teoria da imprevisao.

% Cfr. CARLA AMADO GOMES, A conformagcéo... ob.cit, p37.

" Que, como conferimosupra versa precisamente sobre alteracdo de circunstiraplicavel, claro esta,
aos contratos de direito privado.

%8 Cfr. PEDRO GONCALVESO contrato administrativo, uma instituicio do dtceadministrativo do
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base juridico-legal sobre a qual se fundaria unmteraé direito a pedir uma modificacao
ou resolucdo contratual com base numa alteracacidamstancias no ambito do direito
administrativo, mesmde iure constitutoainda antes de esta figura estar consagrada no
CCP”®. Por seu lado, para PAIVA BRANDAO, o direito adistrativo ndo fez mais do
que adaptar a sua indole propria uma nocao quegddngamente discutida e trabalhada
dentro do direito privad8.

Na sua verdadeira e actual esséncia a teoria deevisfio aplicAvel aos contratos
administrativos ir-se-a desenvolver no contexto plafundas convulsdes econdmicas e
politicas causadas pelas grandes guerras muncligs, efeitos que se iriam naturalmente
repercutir em muitos sectores da economia afectarmmsequentemente a
(im)previsibilidade de circunstancias associadazedos contratos ja estabelecidos.
Inicialmente, porém, ndo deixou de se verificar umsisténcia ao acolhimento desta
teoria, na medida em que temendo-se um aproveitantgn contexto excepcional de
guerra e pos-guerra - por exemplo por parte decalgmores - por quem visse nessa
orientagdo normativa uma oportunidade para “ataca@iftos contratos com uma
consequente quebra da intangibilidade que a eles/aesassociada e que lhes era

reconhecidamente assaciida

Como quer que fosse, essa teoria foi-se impondainAsentre nés, MARCELLO

CAETANO definia que a imprevisédo pressupunha aréocia de um facto imprevisivel e

nosso tempoAlmedina, 2003pp.128 e 129.

%9 A este prop6sito, como refere Menezes Cordéa,boa-fé... op.citp. 955, lembre-se que a teoria da
imprevisdo, no que ao direito civil diz respeitd,rjao acolheu simpatia por parte da jurisprudécivia
gaulesa, como se viu, ao contrario do que curiossEmgucedeu noutros ordenamentos juridicos como o
alemao, italiano e o portugués. Por todos, e #otiuemplificativo veja-se o casBanal Craponne—
Sentenca da Cassacéo francesa de 6 de Marco de 1876

% Consideracdes sobre a teoria da imprevisBBPUC, Suplemento ao volume XVII (1944), 237

®1 Diz-nos a este respeito MENEZES CORDEIRO Da boa-fé...op.cit, p.962 que: Nas situacdes
paradigmaticas de alteracdo de circunstancias, pedgodos de guerra, em que uma elevacao dos precos
das mercadorias prejudicava os fornecedores, rege@/que estes detivessem, ainda, reservas arge@er
hostilidades e que aproveitassem a alteracao pesdizar lucros suplementares; os tribunais receara
pois, que ao introduzir-se uma possibilidade geliemda de revisdo de contratos, se fosse premiaadé e
dificultar, em periodos delicados, a vida econéndoaPais”
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externo a vontade das partes, acarretando umasesxcemerosidade para o devedor
Deste modo, foi-se admitindo a existéncia de cdsanodificacdo de certas circunstancias
para la do risco normal do contrato, ou seja, neuasinstancias que podiam vir a colidir
com o normal desenvolvimento deste, embora naddasnha habitual alea de variacao
das condi¢Bes envolventes do mesmo, e que por sesopostravam de muito dificil

previsao.

Progressivamente, comecgou-se pois a discutir endegpar a relevancia da alteracado das
circunstancias e dos seus efeitos nos contratomitimtivos>. Papel de primeira linha
teve nesta progressado normativa a jurisprudéncigpaticular a d€Conseil d”Etatmuito
contribuindo assim para o desenvolvimentd'tdaria da imprevisdo”enquanto aplicada
aos contratos administrativos. Decisdo de refeaéfugj por certo, como é sabidoforét

du Conseil d Etatde 30 de Marco de 1916 - o famoso cad&ompagnie générale
d’eclairage de BordeauxX” —, em que se discutia a possibilidade de frutawtmento do
preco do carvdo no advento di Guerra Mundial, a Administracdo Concedente estar
obrigada ao pagamento de uma indemnizacdo de iisficed concessionéfta a titulo
temporério e compensatoério — para garantia daragdiade de prestacdo de um servico
publico. Entendia-se entdo que uma aplicacao rigickega do principio da intangibilidade
deixaria a concessionaria (em virtude da flutuadds precos) numa situacdo de
incumprimento contratual e consequente ruptura réat@gcdo do servico publico, com
evidente prejuizo também para as exigéncias detesrelo interesse publico prosseguido

pelo proprio contrato. QConseil d’Etat, devidamente inspirado pelos principios que

%2 MARCELLO CAETANO, Manual...op.cit,p. 517

% Note-se, contudo, que a primeira inclinacdo disgmadéncia administrativa foi a de acolher o dpitcda
intangibilidade contratual como de facto nos mostearét Compagnie des chemins de fer économiques du
Nord em que cConseil d’Etatconfirmou a inalterabilidade do namero de viagestakeelecido no caderno de
encargos da concessao do servico publico de treesd@nte da exigéncia da Administragdo de fazer
circular um carro suplementar por dia. Neste sentitle AUGUSTO ATHAYDE, Poderes unilaterais da
Administracdo sobre o contrato administratiRip de Janeiro, 1980, pp. 21 e ss.

% Sobre este acérdatde D. PAIVA BRANDAO, Consideracées sobre a teoria da imprevisadBRDUC,
Suplemento ao volume XVII (1944), pg4. e ss.

% Com J. MELO MACHADO,n Teoria juridica do contrato administrativGoimbra, 1936p. 270, deve-se
salientar a diferenca entre a indemnizacao de wig#t@, que assume um caracter “compensatorio”, e a
indemnizacgao sancionatdria, que sobrevém em caswa@primento por parte da Administracéo.

34



regiam a teoria dasujétions imprévuegaplicada as empreitadas de obras pubifgas
deferiu a pretensdo do contratante privado, damdweirpento a fundamentacdo deste,
ancorada precisamente na alteracdo de circunstaenteetanto sobrevindo e que havia

afectado a base negocial contratual e as expexsatiela ligadds

Tendo em conta a jurisprudéncia assim firmada Qonseil d’Etaf a doutrina
administrativista portuguesa admitiu tambémteotia da imprevisao; importando-a do

direito civil e aplicando-a aos contratos admiaiswos®.

Aqui, ndo obstante a inexisténcia de um preceitwigo-administrativo semelhante ao

positivado na lei civil, a doutrina patffacomo vimos viera ja4 a admitir a aplicacdo
analdgica da norma do artigo 437° CC aos conteatosnistrativos, fundando deste modo
a possibilidade de modificagdo (ou mesmo resolut@mpém dos contratos em que a
Administracdo fosse parte, sempre que se vericassassomar de circunstancias
supervenientes que ferissem em termos considegaduss 0s contratos administrativos
sempre que aguelas extrapolassem a alea assoctadaormal risco contratual,

nomeadamente no que toca a sua execlcao entanto, o que verdadeiramente se

encontra em causa no preceito civil e que tambdiraamma justa relevancia no ambito do

® Teoria esta quegrosso modppostula que o empreiteiro pode ser integralmenterimizado e ressarcido
pelas despesas causadas por dificuldades materiaiprevisiveis e anormais na execugdo da obraeSob
esta teoriayide J. ANTOINE, La mutabilité contractuelle née des faits nouveaxtérieurs aux partiesn
RFDA, n°1, 2004, pp.81, nota n°10.

" Note-se contudo, na sequéncia do que se refergundo obstante @onseil d’Etatter reconhecido a
concessionaria um direito indemnizatério contrancedente, como conseqiiéncia da fundada “impréviséo
por parte daquela, ndo logrou a época reconhecdundamento para a rescisdo ou revisdo contrafual n
esteira da doutrina da clausuédbus sic stantiby que viria a acontecer em ambito administraB@mais
tarde, e assim em diversos ordenamentos juridétiie 0S quaie portugués.

% Contudo, j& na jurisprudéncia portuguesa tamaskartividade n&o se verificou quanto ao acolhimento
desta teoria, sendo que CARVALHO FERNANDES nao pougriticas a forma como aquela foi transposta
pelos tribunais (administrativos) portugues¥fde assim L. CARVALHO FERNANDESA teoria da
imprevisdo no Direito Civil portuguéseimpressdo com nota de actualizacéo, Lisboa,Z{i) P37 e ss.

% Neste sentido, e especialmente, PEDRO GONCALVES®) contrato administrativo.ob. cit pp. 128 e
129.

Veja-se a este prop6sito a importancia que o Sdiffiere ao artigo 437° CC para a aplicacdo do linstit
da alteracdo das circunstancias, por exemplacaoldo do STA de 21 de Junho de 1994, in ApDR dée31
Dezembro de 1996, pp. 4975 segs
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direito administrativo, é a propria ideia de eqdelaontratual como ja referia o Mestre
Marcello Caetano, se bem que ladeada aqui da m#@me@sde garantir a sustentabilidade
do principio da continuidade dos servigcos publidds. facto, para além da eventual
consideracao de um tratamento équo da contrapartelp do negdcio em causa, cComo se
tolnesse a possibilidade de modificagdo ou mesmo rewlucdo dos contratos

administrativos pela superveniéncia de novas c#témtias, arriscar-se-ia prejudicar
irremediavelmente o proprio interesse publico, qaeo bem sabemos, sempre se
encontra associado a celebracdo deste tipo deatms)te que a primeira vista, poderia até
fazer crer que se devesse adoptar uma maior saderida aplicacdo do principio da
intangibilidade E assim que hoje em dia & luz do CCP, vemos uelai figura da

alteracéo da circunstancias no capitulo da mog#éicaontratual objectiva.

Como também vimos, a modificagdo do contrato n&@teoser também operada por acto
administrativo, uma vez que tal prerrogativa sostexiquando uma tal modificacdo
(unilateral) seja operada em nome do interesseqouiNeste ambito de uma modificacao
objectiva dos contratos administrativos cumpre aghiamar a reflexdo a possibilidade de
dar aplicagdo as consequéncias derivadas de ureeacdld das circunstancias, a
semelhanca do que acontece com os casos de medificailateral por interesse publico,
mediante a emissdo de um acto administrativo. Ecqu® vimossupra esta possibilidade
de modificacdo por acto administrativde iure conditp apenas é admitida para os casos
de modificagdo unilateral por raz6es de interesgsiqn, na esteira do que ja previa o
vetusto artigo 180° alinea a) do CPA, hodiernamsumstituido pelo actual artigo 307° n°2
alinea b) do CCP. No entanttio obstante preceito restritivo do artigo 307° n°2 do CCP
atribua “exclusividade” ao recurso ao acto adnmmaisto tdo-s6 para 0s casos de
modificacdo por razdes de interesse publico, pedei-levantar a questdo de iure
condendmado seria de se aconselhar a utilizacdo do actinadrativo também nos casos

de alteracdo das circunstancias previstos no C&3akos a explicar.

Mau grado a modificacao por razdes de interesskcplda modificacao por alteracao das
circunstancias serem actos da Administracéo, éles&o ambos actos administrativos. Se

no primeiro caso, o acto tem uma natureza de aeohinéstrativo j& a segunda modificacao
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se ha-de operar por meio de um acto com mera maturegocial, ainda que produzido
pela Administragcdo, tratando-se por isso de actom distinta forca juridica e com

distintas sancdes a eles associddos

Nestes termos, e uma vez que a modificacdo poragdte das circunstancias ndo é
elencada pelo CCP como correspondendo a um podmndermacao, para que a mesma
seja eficaz na ordem juridica, ter4 de ser acorgatis partes ou imposta por forca de
uma deciséo judicial ou arbitral, nos termos dgar811° n°1 do CCP. Ora, arriscamos,
tal grelha de leitura juridica arquitectada pelgidedor de 2008 poderia ser posta em
causa, na medida em que nao se podera deixar iiera@gossibilidade de a faculdade de
modificacdo unilateral poder vir a ser usada nau@&ecja de uma alteracdo de

circunstancias, sempre que uma tal alteracdo pessaonsiderada de tal modo grave, que
venha a envenenar o contrato de forma irreversiteddcando em cheque a realizacdo do

interesse que com o contrato se pretende ver adaliz

Imagine-se uma eventual alteracdo de circunstagoagossa irremediavelmente vir a por
em causa um determinado contrato administrativa vez que tal alteracdo ndo advenha
ja de si da necessidade de prossecucao de umiigresse publico relevante ou de uma
nova ponderacao de interesses de algum modo ads®ci@nda que obliqguamente ao
contrato, mas venha por em causa irremediavelnaeptessecucao do interesse objecto do
contrato, deixando apenas a Administragdo com @dade - julgamos limitadora - de
tentar alcancar um acordo com o co-contratant@adialta dele, esperar por uma decisao
jurisdicional ou arbitral que salvaguarde os irgses desta, decisdo esta que podera chegar
tarde demais para aquilo que se entenda seremsitsEmss publicas imperiosas, e que,

nesse sentido, sempre exigirdo uma pronta inteéoencg

Ora, admitir tal modificacdo por alteragdo daswistancias por acto administrativo ndo é
um dado consensual, reconhecemo-lo, sendo quesniliitadas se poderdo e de facto se

"l Relativamente & natureza e respectiva forca paidas pronincias administrativas a luz do Gidle
MARCELO REBELO DE SOUS/ ANDRE SALGADO DE MATOS, Contratos Publicos... cb.pp.163
ess
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tém levantado em relacdo a tal possibilidadEstavexata quaestiteve algum apoio na
doutrina, por exemplo, na posi¢do de LAUBADERjEe admitia a possibilidade de uma
modificacdo unilateral do contrato por alteracdos deircunstancias, ainda que
condicionando a verificagcdo de uma alteracdo nprréservico publico afectado Nesse
caso, sempre segundo aquele Autor, bastaria gakdedcao fosse imprevisivel, existiria &
disposicéo da Administracdo um poder de modificagétateral para que as necessidades
publicas associadas a um determinado contrato Mfossmuteladas em funcdo de uma
alteracdo das circunstancias, isto, fundamentadm muincipio de continuidade e

adaptacao ao servico publico

Em termos de direito comparado, refira-seey de Contratos del Sector Publicem
Espanha, que no seu artigo 202° exige como pressupondamental do poder de
modificacdo unilateral do contrato a verificacdo whea alteracdo de circunstancias. Ja
quanto a jurisprudéncia estrangeira, alguns auyta@so BADOUI, lembram que os
primeiros casos em que ©onseil d’Etatadmitiu a possibilidade de um contrato ser
alterado por forca de um poder de modificacao terdh prendiam-se com alteracbes
objectivas de circunstancias relativas a certosratms administrativds,

Entendemos que é aqui que reside a questdo. Pedevafinente suceder que uma
alteracdo de circunstancias seja a tal ponto giqve,venha justificar uma intervencao
unilateral da Administracdo em ordem a assegupapssecucao do interesse publico, caso
em que seria de postular que a salvaguardadaetesst publico apenas seria conseguida
com um recurso expedito a um acto administrativdo e compadecendo com a

necessidade de recorrer a uma tentativa de cay@mliau a uma deciséo judicial.

"2 A favor de tal solugdo, CARLA AMADOQ tempo..op.cit, p. 8, LICINIO LOPESAlguns Aspectos...

ob.cit, p. 367 e ANA GOUVEIA MARTINSA Modificag&o...op.cit, p.66. Contra v. MARIO AROSO DE

ALMEIDA, Contratos... op.citp. 832 e MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE
MATQOS, Direito Administrativo GerglTomo lll, 2.a Edi¢céo, Lisboa, 2010 pp. 420 e 421.

3 LAUBADERE/VENEZIA/GAUDEMET, Traité de droit administratiftomo 1, 1990, L.G.D.J., Paris,
1990, p. 646

" Cfr. S. BADAOUI, Le fait du prince dans les contrats administragis Droit francais et en Droit

égyptienpParis, 1955, pp. 95 e ss.
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A luz do CCP, s6 numa interpretacdo muito latartigm312° alinea b) do CCP se podera
arriscar integrar uma situacéo de alteracdo dergténcias na sua hipoétese normativa, no
passo em que se refere“@na nova ponderacdo das circunstancias existentes”a
“razdes de interesse publico decorrentes de neeetsdnovas”Nesse caso, ja ficaria
aberta ao intérprete a possibilidade de, peranta alteracdo das circunstancia desta
natureza, tentar reconduzir tais situagfes imprais a esta clausula geral, legitimando
desta forma uma modificacdo contratual mediante adiministrativo, mesmae iure

constituto

Contudo, estando prevista a figura da alteracacidasnstancias no CCP, dificilmente se
podera pensar desta maneira; aqui, o legislad@Q® parece ter querido seguir a tradicao
positivada na legislacdo anterior e que era tambéma doutrina maioritaria, nédo
acolhendo explicitamente outra via. Deste mododmiAistracdo devera chegar a acordo
com a contraparte ou recorrer a uma decisdo jldiempre que pretenda obter uma
modificagcdo do contrato, solucdo que, colhendo emlooapoio da interpretacdo legal
mais difusa, poderd ter por efeito o detrimento im@resse publico, ndo podendo
Administracéo valer-se da possibilidade de actudateralmente por acto administrativo,

qualquer que seja a preméncia ou relevancia deegse publico em crise.

Outra questdo (ainda) interessante tem que veracéawto de, relativamente a alteragédo
das circunstancias, se dever distinguir em ternoggndticos a figura do caso de forca
maior force majeure)algo que o CCP néao faz, integrando este Ultinaoeqe-nos, na

previsdo normativa da alteracdo das circunstaficias

De facto, ndo € raro que a jurisprudéncia assats eduas figuras, tendo em conta a
afinidade ou similitude que as une, e que parecéanegavel, pois que um caso de for¢a
maior comportara sempre uma qualquer anormaliddidda que o inverso possa néo ser
necessariamente verdadeiro, tudo dependendo de cEn@ualifique a nota da

anormalidade. Todavia, ocorre, a mais disso, détamgue tal facto de forca maior, por

5 Cfr. artigo 314° n°2x vido artigo 312° a) do CCP.
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mais anormal que seja, consegue reunir as casiciasi que o legitimem a ser

fundamento de uma modificagdo contratual nos teewrmgdos pela lei.

Assim &, que no acorddo @wnseil d’ EtatCompagnie des tramways de Cherbqutg 9

de Dezembro de 1932, balanceando estas duas fijuaestabeleceu a possibilidade de
tanto o contraente publico como a contraparte gmagudicialmente requerer a rescisao
do contrato, tendo por base um facto imprevisto cprejuanto nao “ferisse de morte” o
contrato propriamente dito, tornaria o seu cumpnimelemasiadamente oneroso de forma
definitiva, tendo-se invocado no caso vertent@aréi da forca maior. O grande contributo
destearrét € afinal, o da discussao da propria tese da ingéeviNo caso, levou-se em
conta o estado de sensivel debilidade economicodgagnie des tramwaysazao pela
qual a manutencao do contrato tal qual se encantrstabelecido pelas partes se mostrava
de todo inviavel, isto &, depois de se ter devidaemmponderado também a possibilidade de
se vir a atribuir uma indemnizacéo por imprevissmabou aquela Corte por concluir que
se tinha verificado um caso de for¢ca maior e pse @sotivo dever-se-ia reconhecer ao
municipio a faculdade de resolver o contrato -ipeguente, com base no instituto da forca

maior e j& ndo mediante a invocacao da teoria peevis&o.

Por outro lado, no acérdd@@ompagnie des messageries maritimes et autee4909, o
Conselho de Estado gaulés interpretou como sendcasm de forgca maior, uma greve
provocada pelos estados-maiores da marinha merqgaet@aralisava 0s servigos postais
maritimos prestados por empresas concessionariassiderou o Tribunal que, néo
obstante inviabilizasse o cumprimento do contrabministrativo em causa, tal situacao,
dadas as circunstancias do caso, devia ter-se nporevisivel e inelutavel, além de
totalmente alheia a vontade da contraparte privad@gmpagnie des messagerigelo
que nao deveria esta ficar gravada com o0 pagamdo® montantes previstos

contratualmente a titulo de clausula penal por mora

® Uma vez que o Tribunal fez uma ponderac&o entes elsias figuras, sempre que o evento que der causa
fosse imprevisivel e impossibilitasse a normal agéo do contrato, durante um certo periodo de tempo
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Destarte, e no plano do direito posto, ndo se odeixar de referir que o legislador no
CCP néo veio a sistematizar em dois planos distiatas figuras, sendo que cabera ao
intérprete, com a ajuda da doutrina e da jurisprcidé identificar onde se inserirdo 0s
casos de forgca maior no capitulo dedicado a medidic objectiva do contrato, sendo que
salvo melhor opinido, cremos que se integrardorexigéio normativa dedicada a alteragéo
das circunstancias, mormente no artigo 314° n°2 &CRartigo 312° alinea a) do CCP,
nao obstante entendermos que o legislador dewarisistematizado autonomamente esta

figura no CCP, evitando mistura-la na previsédo awujada.

Por dltimo, uma nota ainda para referir que sefjuia® do que se deixou dito, pode ainda
assim suscitar alguma perplexidade que até a enwad vigor do CCP nédo existisse
qualquer tipo de referéncia na legislacdo admatisa a alteracdo das circunstancias,
excepcao feita, como ja tivemos oportunidade derdal, aos diversos Regimes Juridicos
das Empreitadas de Obras Publicas, nos quais, ale, fa contrariamente a tradi¢cao

administrativista portuguesa, o instituto j& comagaser acolhidd.

" Neste sentido, veja-se os exemplos dos artigo® dd®L 48 871, de 19 de Fevereiro de 1969, 175° do
DL n° 235/86, de 18 de Agosto, 179° do DL 405/98,10 de Dezembro, e 198° do DL 59/99, de 2 de
Marco, relativamente ao regime juridico das emadeis de obras publicas. Sobre o instituto da gfierdas
circunstancias no ambito do RJEOWde JORGE ANDRADE DA SILVA, Regime Juridico das
Empreitadas de Obras Publicab)® edicdo, Almedina, 2006, pp. 541 e ss. Jurisprudinente, veja-se o
acérdao do STA de 19-02-2003, proc. 01031/02.
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CONCLUSAO

Aqui chegados, naturalmente que se faz mister aorod que se veio a dissertar, que o
legislador de 2008 embora tenha assumido a figaraltdracdo das circunstancias como
um dos fundamentos para se provocar uma modificagAdratual objectiva num
determinado contrato administrativo, poderia e daveer ido mais longe daquilo que

decidiu plasmar no Cdédigo dos Contratos Publicos.

Neste sentido, n&do raras foram as vozes que ndantdsaplaudirem a transposi¢édo do
instituto juridico vertido hoje na alinea a) dagot312° do CCP, néo deixaram de salientar
a importancia da sua distincdo em face do outradgrdundamento para se operar uma

modificag&o objectiva do contrato administrativanieresse publicé.

Nesse sentido, a abrangéncia de situacdes jurigiasos poderdo levar a subsumir tais
situacdes na previsdao normativa do artigo 312®ala) do CCP, na esteira daquilo que o
artigo 437° CC ja faz e fazia, poderdao assim sestipnadas e postas em causa quanto a
sua correcta e justa subsuncéo juridica a luz dB,@o, na medida em que como ja
tivemos oportunidade de chamar a atencao, pode&rstir eliversas situacdes juridicas nao
imputaveis a nenhuma das partes numa dada relagdi@tcal administrativd cuja sua
concreta resolucdo a luz do direito posto no CCiegan muitos casos levar a situagoes
de facto e de direito materialmente injustas e pogem - devem - ser devidamente

repensadas.

Ora, para tal desiderato, temos necessariamentecnaduir que a solugcéo proposta pelo
legislador pétrio para o regime de execuc¢do dosatos administrativos, especificamente
para os casos de modificacdo objectiva dos costeatministrativos por via da invocacao

da alteracdo das circunstancia podia e devia s#émomae€a no sentido de se assumir

8 Neste sentido, vide PEDRO GONCALVES, in A relapitdica fundada em contrato administrativo, CJA
n°64, p. 40.
" Aquelas que naturalmente se insiram no chamatduairince.
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verdadeiramente e em todo o seu esplendor - na@uhbiDireito Administrativo - como
uma figura de contornos claros, verdadeiramentsarmual e autbnoma daquela que até

h& bem pouco tempo era invocada e a inspirava:aatigo 437° CC.

Urge assim, tendo em atenc&o os decisivos cortsbdibutrinais, e que com a devida
vénia se assumem na presente dissertacdo, umaaelisCodigo dos Contratos Publicos
nesta matéria no sentido de sempre dentro daquéoéga discricionariedade legislativa
nesta matéria, porventura acolher a enorme abramgéte situacdes que poderéo
configurar umd‘alteragédo de circunstancias’unificando num anico capitulo do CCP o
regime em que se integrariam tais situagcfes e qeeittegramos na alinea a) do artigo
312° do CCP, orientando assim normativamente deaandubitavel, os concretos juizes
decidendos para a integracéo e resolucédo destes gas, fruto de uma assumidamente
maior importancia do contrato administrativo conmonfa de actuacdo administrativa,

tenderdo naturalmente a virem a ser (cada vezveaes) suscitadas em Tribunal.

Por outro lado, e esta € uma conclusdo que urgeisartida, ndo podemos de deixar de
chamar a atencgdo para a possibilidade de esteriemda e a semelhanca daquilo que ja
acontece com o interesse publico, poder vir axsarcielo pelo contraente publico por via

de acto administrativo.

Assumimos que tal solucdo possa vir a parecerigartarno ambito das relagdes juridico-
administrativas, sobretudo quando estamos o pemgar campo dos contratos
administrativos em que impera a tendencial l6gieapdctum. Contudo, ndo podemos
deixar de ignorar que em muitas situacfes em gjesstca modificar o contrato por via
de uma concreta e ocasional alteracdo das cirewiasd podera por vezes se poder vir a
exigir que por imperativos de interesse publico aectaacdo do contraente publico por via
daquele fundamento contratual seja plenamentdi¢asil, e nesse sentido, se possa vir
assim a provocar uma modificagcdo unilateral dackbgtontratual que possa vir a
salvaguardar a proteccdo de certos valores difgs@s venham impor e exigir uma
actuacao autoritaria nesse sentido para salvagdaessas valores.
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Assim, ndo olvidando que poderiamos até cogitagmar tais situacdes no fundamento ja
previsto para provocar modificacdes unilateraisy@rmdo fundamento interesse publico, a
concreta especificidade que uma situacéo de aiei@dgs circunstancias possa vir a exigir,
e bem assim, tendo em conta que tal fundamento gerdexercido por via do contraente
publico com consequéncias juridicas diferentes elagujue o0 mesmo fundamento possa
vir a exigir das alteracdes ndo imputaveis a nerhdas partes num caso de alteracdo de
circunstancias, permitem-nos propor (ainda que emmds puramente tedricos) tal
sugestédo, que julgamos poder dar uma maior cla&seguranca ao interprete e ao decisor
em casos como estes em que, naturalmente, se Boss@PoOr em causa aquilo que é a

proteccdo do Estado enquanto garante do interébdeq
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