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CONCORRENCIA E MODIFICACAO
DE CONTRATOS PUBLICOS

Pedro Matias PEREIRA

1. Concorréncia e (formagdo de) contratos ptblicos

O sistema normativo criado para regular a procura piiblica — o regime da
contratagio piblica — assenta, cada vez mais reforcadamente, no principio da
concorréncia, mais propriamente na tutela da concorréncia, evidenciando como a
tutela e a promogao da concorréncia sdo vetores comuns ao direito da contratagio
ptblica e ao direito da concorréncia®. Essa comunho de interesses a proteger
surge do reconhecimenro da concorréncia enquanto principio geral de direito
puiblico e de valor de interesse piiblico que cabe a0 Estado proteger mas também
“produzir” ou “fabricar”®.

Sempre que uma entidade adjudicante se dirige a0 mercado com vista a
celebrar um contrato com um agente econdmico ela est4 a Jabricar concorréncia
(mise en concurrence), colocando em relagio de competi¢do os agentes econémicos
que pretendem aceder 2 celebragio do contrato, obrigando-os a propor o melhor
que puderem com vista a obterem o ganko de oportunidade que corresponde A
adjudicacgo®,

W Como ensina Pedro Costa (GONCGALVES, “o direito da concorréncia e o direito da contratagio
piiblica constituem dois universos ou sistemas de normas marcados por uma mesma intenciona-
lidade, que consiste precisamente na Pprotegdio e promogdo da concorréncia’ — of. do Autor citado,
Reflexées sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante, CEDIPRE, Coimbra: Coimbra Editora,
2013, p. 372.

@ A este propésito, referindo o contributo de Walter Leisner para o reconhecimento da
concorréncia como principio constitucional e relembrando as concretizagdes legais nacionais
(constitucionais e infraconstitucionais) da incumbéncia do Estado na promogio ¢ preservagio da
concorréncia, v. IDEM, ibidem, pp- 22, 23, 375 e 376.

®  Ganho que corresponde, de acordo com o artigo 17.° do nosso Cédigo dos Contratos
Piiblicos, a0 “méximo beneficio econémico” que possa advir ao cocontratante tornando evidente
que na determinagio do valor do contrato, tornando claro que “nio releva unicamente o aspeto
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488 Estueos em Homenagem ao Prof. Doutor Manuel da Costa Andrad,

E nesse procedimento de contratagdo tendente A celebracio do contrato ¢
dever da entidade adjudicante assegurar a concorréncia; alids, de acordo com o §
2.0 do artigo 18.° da Diretiva 2014/24/UE (relativa aos contratos ptblicos e que
revoga a Diretiva 2004/18/CE), os procedimentos de contratagdo nio podem ser
organizados com o intuito de “reduzir artificialmente a concorréncia”, sendo que,
de acordo com o mesmo pardgrafo, tal acontecer4 se houver algum favorecimento
ou desfavorecimento indevido de algum operador econémico.

Assim se surpreende o sentido elementar da concorréncia no direito da con-
trataco publica: ele funciona como “critério normativo que, em respeito pelo
principio da igualdade, adstringe a entidade adjudicante a usar procedimentos
de adjudicagio abertos, que confiram a todos os operadores interessados iguais
condigoes de acesso e, enquanto participantes, iguais condigbes de tratamento™®. A
“fabricagio” de concorréncia na contratagdo publica passa, entdo, pela igualdade
de tratamento entre concorrentes, o que é conseguido mediante a imposigio
de certas obrigagtes as entidades adjudicantes (com o principio da adogio de
procedimentos concorrenciais 2 cabeca).

Ao assegurar condi¢Bes que garantem uma efetiva igualdade concorrencial
(Wettbewerbsgleichheit), ao “fabricar” concorréncia, as entidades adjudicantes estdo
também a assegurar — numa espécie de causa-efeito® — a eficcia e boa utilizagdo
dos dinheiros publicos.

De facto, 2 maximizagdo do ntimero de concorrentes (ou, nas palavras de
Steven Shooner, a maximizagio do uso efetivo da concorréncid®) permite As enti-
dades adjudicantes colher, da direta competigio entre concorrentes, melhores
propostas (em termos de prego, qualidade ou de outras condig@es contratuais).
O melhoramento que assim ¢ induzido nas propostas resulta na concretizagio do
interesse piblico financeiro, conseguindo propostas mais favordveis a esse interesse
e, por isso, mais econémicas.

A existéncia de procedimentos concorrenciais assegura, assim, a realizagio da
igualdade concorrencial— através da igualdade de tratamento dos concorrentes —¢
da economicidade na aplicacio dos recursos piblicos?.

financeiro da prestagio a realizar em favor do adjudicatdrio, mas também as demais prestagoes
com valor econémico realizadas em seu favor” — cf. o nosso (em coautoria com Rui Mesquita
GuIMARAES), «O valor do contrato no Cédigo dos Contratos Publicos Portugués», in: Revista de
Contratos Piblicos — RCP, Belo Horizonte, ano 3, n. 5, mar.fago. 2014, p. 161.

¥ Cf. Pedro Costa GONGALVES, Reflextes sobre o Estado..., cit., pp. 388-389.

6 Neste sentido e convocando, a esse propésito, a prépria letra do Code des Marchés Publics,
v. Pedro Costa GONGALVES, Reflexdes sobre o Estadp. .., cit., pp. 392-393,

©  Cf. Steven SHOONER, «Desiderata, objectives for a system of government contract lawm,
Public Law and Legal Theory Working Paper no. 37, p. 4, disponivel em www.papers.sstn.com.

@ Cf. Pedro Costa GONGALVES, Reflextes sobre o Estadp. ., cit., pp. 393-394. O Autor nota
que a realizagdo destes objetivos estd sujeita a um juizo do legislador quanto ao que se revele sera
medida certa de concretizagio da concorréncia, assumindo que, em Certos casos, OULros valores de 5 3
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2. Concorréncia e modificagio de contratos piblicos

As exigéncias legais postas em torno dos procedimentos de contratacio

publica estdo, como vimos,
delas garante (ainda que ind

marcadas pelo signo da concorréncia; grande parte
iretamente) a existéncia de um ambiente concorren-

cial na adjudicacio de um contrato piblico. Mas a concorréncia na formacdo

dos contratos condiciona, também, a execucio dos contratos
G
propésito, da eficdcia péstuma do procedimento concorrencial®,

, falando-se, a este

Na verdade, a autonomia publica contratual nio vale irrestritamente na execugio

cia prévia (scope of the compe,

contratagio piiblica®?,

interesse piiblico podem também merecer tutel
0 caso, paradigmdtico, do procedimento de aju
celeridade; esta flexibilizacsio na proteggo do i

ponto 5. deste texto,
®

Editora, 2008, pp- 65 e ss.
©

Cf. Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, «Os
dos de Contratagio Piblica, vol. I, or

E também nzo vale, como se sabe, na modelagio do contrato,
juridico fundamental do contrato 2 celebrar pode constar de lej
Lratos previstos especialmente no CCP
“vinculacio teleoldgica positiva” — que impede, por exemplo,
desproporcionadas ou a inclusso de cléusulas contratuais que
© objeto do contrato - cerceiam a possibilidade de modelagio
heterodeterminada da autonomia contratu
contratual no Consrato Administrativo,
de Ouveira, Autoridade e Consenso no
49 Veja-se a este Propésito o Livro Verde sobre Parecerigs
nitdtio em matéria de Contratos Piblicos ¢ Congessies —
2004. Neste documento identifica-se a modificagdo substancial do contrato co

icBes legais que protegem o dmbito da concorrén-
titon), impedindo-se,
resultados (concorrencialmense

Assim, encontramos uma
execucdo do contrato, reconhecida inicialmente
de Justica da Unio Europeia — e r.
nais na sua jurisprudéncia — e que
comunitdria®”, aceden 3 categoria d

assim, a desconsideracio dos

atingidos através) do procedimento de adjudicacgo.
Projegio do principio da concorréncia na fase de
pela jurisprudéncia do Tribunal
apidamente assumida pelos tribunais nacio-
depois de fazer o seu caminho na soft law
e direito positivado nas novas diretivas da

2 e determinar solugdes “menos concorrenciais”; é
ste direto quando fundado em {efetivas) razges de
nteresse publico da concorréncia ser4 retomada no

principios gerais da contratagao piblicas, 72 Esty-
g. Pedro Costa GONGALVES, CEDIPRE, Coimbra: Coimbra

onde () o recorte do regime
— como sucede no caso dos con-

— e (#) o dever de boa administracio do qual resulta uma
a exigéncia de prestacées contratuais
nao tenham uma relagdo direta com
do contrato, donde resulta a natureza
al piiblica — of, SgrvuLo Correl, Legalidade e autonomiz
Coimbra: Coimbra Editora, Pp. 473 € ss. ¢ Rodrigo Esteves
Contrato Administrative, 2001, pp. 7-9.

Piiblico-Privadas ¢ 0 Direisp Comy-

COM (2014) 327 final, de 30 de abril de

m uma “uma espécie

de novacdo objectiva do contrato, correspondente a uma (nova) adjudicagdo” — cf,, Lictnio Lopes

Marrms, Empreitada de obras priblicas: o models normative do reg
contrato priblico (em especial, o equilibrio econdmico

(11}

Fazemos mencio ao conjunto de diretiv
2014: a Diretiva 2014/ 24/UE (relativa aos contrato
Diretiva 2014/23/UE (relativa adjudicagio de ¢

ime do contrato administrative e dp

-financeiro), Coimbra: Almedina, 2014, p. 393.
as publicadas no JO L/94, de 28 de Marco de
s piiblicos € que revoga a Diretiva 2004/1 8/CE);
ontratos de concessio) e 2014/25/UE (relativa
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E sobre este tltimo estadio de evolugdo que se centra este estudo, analisando,

em concreto, as novidades que as novas diretivas da contratagio publica rese

rvam
a0 tema da modificagio do contrato en

quanto mecanismo de preservacio da
concorréncia prévia, dilucidando as situagSes em que a modificagio do contrato

deve ser tratada como nova adjudicacio para efeitos da adogio de um n

ovo (e
aut6nomo) procedimento concorrencial.

3. O direito europeu dos contratos piblicos e o poder de modificacio do
contrato

As novas diretivas da contratacgo publica fizeram o direito curopeu dos con- 1
tratos ptiblicos transpor o umbral da regulagio substantiva dos contratos publicos.
Fizeram-no, concretamente e no que a este estudo diz respeito, quanto a poderes
de conformagio da relagdo contratual que constitufram um dos fundamentos da

emancipagdo da figura do contrato administrativo®?: o oder de modificacio
pag gu p G
unilateral do contrato™?. -

aos contratos ptiblicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da 4gua, da energia, dos b’

transportes ¢ dos servigos postais e que revoga a Diretiva 2004/17/CE), todas de 26 de Fevereiro 1 .c';i
de 2014.

12

Notando como “¢ o contraro administrativo, instituto juridico que ao preservar certas
especificidades préprias da actividade administrativa, reserva A Administragio, .
parte contratual, poderes especificos de direito puiblico que permitird vencer as resisténcias quanto ey
4 contratualizagfo na Administragio Priblica”, v. o nosso trabalho, Os poderes do contraente piiblico S
no Cddigo dos Contratos Piblicos, Coimbra: Coimbra Editora, 2011, p- 15. Notando, ainda antes =
da aprovaggo das diretivas, como os limites impostos pelo direito curopeu “vem traduzir-se numa
profunda inflexio de algumas das caracterfsticas tpicas e cldssicas que, historicamente, marcaram
a construgio e a autonomizagio conceitual e de regime daquela figura — o regime da sua execugio,
designadamente o de modificacio — com a concomitante retracgio da zutonomia puiblica contratual
que lhe estava associada”, v. Licinio Lopes Marrns, Empreitada de obras piblicas. .., cit., p. 392.
49 Refetindo, como a jurisprudéncia do Tribunal de Justica abordou, no Acérddo Pressetext,
“uma questio central e nuclear — poder-se-ia dizer mesmo identitéria — do regime juridico especifico
dos contratos piiblicos com natureza juridica administrativa: o ‘poder de modifica¢do do contrarc”,
v. Pedro Costa GONGALVES, «Acérdio Pressezexs: modificagio de contrato existente vs. Adjudicagio
de novo contraton, i Cadernos de Justica Administrativa, n.o 73, janeiro/fevereiro, 2009, p. 12.
Apontando como o direito da Unigo Europeia “estd hoje decisivamente a avangar para a definigio
do préprio regime substantivo daqueles contratos — de direito piblico ou de direito privado -
penetrando, assim, e extensamente, no sisterna jurfdico de cada um dos Estados-Membros, ao ponto
4 de impor uma revisdo estrutural de uma das mais marcantes notas identificadoras e autonomizadoras v
do regime cléssico do contrato administrativo: o regime da sua execugio, designadamente ao nivel

da modificagio por razées de interesse ptiblico”, v. Licinio Lopes Marrms, Empreitada de 0brs 1
piblicas. ., cit., p. 397. :

ainda que enquanto >
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Com as novas diretivas deixdmos, entdo, de ter um direito europeu (consti-
tufdo) tendencialmente pré-contratual™ — quer quanto aos procedimentos de
selegdo propriamente ditos, quer quanto ao contencioso desses procedimentos
— para passarmos a ter um direito europeu que regula diretamente aspetos subs-
tantivos do contrato administrativo. Trata-se de uma alteragio de paradigma ja
que o direito europeu da contratagio publica, assentando, em primeira linha,
na ideia de ndo discriminagio em razio da nacionalidade — como pressuposto
da construgao de um mercado tnico — tendia a relegar a matéria da regulagio
substantiva do contrato para as legislagbes nacionais®.

E uma mudanga de paradigma que j4 estava, no entanto, pré-anunciada
pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica®®. Coube, nomeadamente, ao Acdr-
dio Comissiio/CAS Succhi di Frusta SpA" colocar em relevo a importincia das
modificagbes a0 contrato e As circunstincias da sua execugdo que venham alterar
as regras de partida"®, ou seja, alteragées que impliquem discrepancias face a0
contetdido das normas pré-contratuais observadas, desvirtuando o essencial do
procedimento pré-contratual seguido no caso concreto.

No Acérdao Comissdo/CAS Succhi di Frutta SpA, o Tribunal reconheceu que,
ap6s a adjudicagao, nio podia a entidade adjudicante proceder  modificagio de
uma condi¢do importante do concurso, como seja 0 modo de pagamento dos
produtos que seriam fornecidos.

(%) Neste sentido, v. Steen TREUMER, «Contract changes and the dury to retender under the
new EU public procurement Directives, im Public Procurement Law Review, 2014, 3, p. 148.

@3 Neste sentido, notando que é nos procedimentos de contratacio publica que as entidades
adjudicantes nacionais podem sentir-se mais tentadas a favorecer concorrentes nacionais, v. Roberto
Caranta, «The changes to the public contract directives and the story they tell about how EU law
works», in: Common Market Law Review, vol. 52, n.e 2, abril 2015, pp. 448-449.

9 Referindo como “paulatinamente, [o direito europeu da contratacio publica] vai aban-
donando o paradigma inicial de regulamentagio limitada aos processos de selecgio do contratante,
para abranger a disciplina de aspectos claramente relacionados com a execucio do contrato”, cf,
Pedro Costa GONGALVES, «Acérddo Pressetext:...», p. 14.

U Cf. Acérddo de 29.04.2004, proc. C-469/99.

U8 O Tribunal de Justiga também j4 se havia pronunciado no sentido de saber s uma prorro-
8agao automdtica do prazo de vigéncia do contrato constitui uma adjudicagio de um novo contrato,
concluindo que “ao implicar que seja protelada a adjudicagiio de uma nova concessio mediante
procedimento de concurso puablico, constitui, pelo menos durante esse periodo de adiamento,
uma diferenca de tratamento em detrimento das empresas que possam estar interessadas nessa
concessdo que estdo situadas num Estado-membro diferente daquele a que esté sujeita a entidade
adjudicante”, considerando a dita prorrogagio como violadora do direito comunitério — cf. Acér-
ddo ASM Brescia SpA / Comune di Rodengo Siano, proc. C-347/06, de 17.07.2008. Num sentido
muito préximo, o Acérddo Comissiolltdlia, proc. C-260/04, de 13.09.2007, julgando um caso de
Protrogaco, através de ato legislativo, de 329 concessées de apostas hipicas por um perfodo de seis
anos considerou que tais prorrogagdes correspondiam a OULToS tantos NOVOS CONLTAtos que tinham,
entdo, sido celebrados em violagio dos principios da transparéncia e da publicidade adequada.




i = (i

o>

g Yy

5

&l
&

;
I

SR

e

— e e .

492 Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Manuel da Costa Andrade

Em concreto, e muito resumidamente, no referido processo foi o Tribunal
chamado a pronunciar-se quanto & admissibilidade de, em momento posterior
4 adjudicagio (e sem que a alteragio em causa se encontrasse prevista nem no
antincio, nem nos demais documentos concursais), a entidade adjudicante proceder
“a uma substitui¢do das frutas indicadas no antincio de concurso por outras frutas
enquanto modalidades de pagamento dos produtos a fornecer pelo adjudicatario”,

Em resposta  questdo colocada, entendeu o Tribunal que, nas circunstincias
do caso concreto, nio podia a entidade adjudicante agir nos termos em que o
fez, salientando que “(...) no caso de a entidade adjudicante desejar que, por
motivos precisos, certas condigbes do concurso possam ser modificadas depois
da escolha do adjudicatdrio, é obrigada a prever expressamente esta possibilidade
de adaptagdo, tal como as suas regras de execugdo, no anincio de concurso que
ela prépria elaborou e que traga o quadro do desenrolar do processo, de modo
que todas as empresas interessadas em participar no concurso tenham desde o
infcio conhecimento das mesmas e se encontrem assim em pé de igualdade no
momento de formularem a sua proposta’, no estrito respeito pelos principios da
igualdade de tratamento e da transparéncia. Ou seja, o Tribunal ndo se pronunciou
no sentido de que, em sede de execugdo contratual, nfo poderia haver lugar a
modificagbes do contrato. Pelo contrdrio: o que o Tribunal esclareceu foi que a
possibilidade de modificar o contrato, em determinadas circunstincias, deveria
ter sido logo prevista no anincio de concurso, bem como as condigbes em que
a modificagio teria lugar.

Podemos dizer que quando se fala em modificacio do contrato do que se
trata ¢, entdo ¢ ainda, de uma questdo de vinculagio pelo concurso prévio que
projeta os seus efeitos para o momento subsequente da execugdo do contrato
a que d4 origem®), limitando-se, com isso, os poderes do contraente piiblico
quanto 2 modificagio do contrato; poderes que, como se sabe, constituiram o
fundamento principal para o afastamento das teses que, evidenciando os pressu-
postos de estabilidade préprios do contrato, entendiam que tal instrumento seria
insuscetivel de acomodar os desafios de adaptacio inovatéria s novas exigéncias
do interesse ptiblico®.

19 Reconhece-se, assim, que h4 limites 4 reconfiguragio das prestagdes contratuais, matéria
em que o procedimento de contratagio detém uma eficdcia péstuma ou ulterior (Nachwirkung) sobre
os rermos do contrato em execugio. Notando como este fenémeno constitui uma procedimenta-
lizagdo do regime substantivo do contrato administrativo, v. Licinio Lopes MARTINS, Empreitada de
obras piblicas.. ., cit., p. 404.

@9 Notando como o contrato € — ou deve ser — entidade normativa dinimica, aberra “a uma

execugio criativa ou implementagdo por meio de sucessivos e continuos arranjos, ajustamentos ou
protocolos, consoante o aconselhar a evolugio do estado de coisas no respectivo mundo”, v. Anténio -
BarBosa DE MELO, «A ideia de contrato no centro do universo juridico-piiblico», in: Fstudos de.

Contratagdo Piblica, vol. 1, org. Pedro Costa GonGawves, CEDIPRE, Coimbra: Coimbra Editora, :
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A jurisprudéncia do Tribunal de Justica lavrada na sequéncia da apreciagio
de concretas modificagGes contratuais teve a sua méxima expressdo no Acérdio
Pressetext, no qual o Tribunal, pronunciando-se sobre um conjunto de alteracdes
introduzidas num contrato celebrado pelo Estado austrfaco — ¢ sobre se essas
alteragBes constituiriam uma nova adjudicacio -, avangou com uma delimitacfio
da nogdo de alteragio substancial do contrato. Com efeito, afirmou o Tribunal,
no mencionado Acérddo, que uma alteracio substancial do contrato correspon-
deria Aqueles casos em que “as alteracGes introduzidas apresentem caracteristicas
substancialmente diferentes das do contrato inicial e sejam, consequentemente,
susceptiveis de demonstrar a vontade das partes de renegociar os termos essenciais
do contrato”®?,

O objetivo da distingdo traada pelo Tribunal de Justica &, entdo, a protecio
da concorréncia (scope of the competition) € o meio utilizado foi o de delimitar
as alteragbes que constituem verdadeiras alternativas 3 abertura das prestagoes
contratuais 4 concorréncia. Nesses casos — quando as modificacées a introduzir
no contrato configurem uma nova prestagio com interesse para o mercado — o
Tribunal desautoriza a modificagdo, obrigando o contraente ptiblico a atuar como
se estivesse em causa a adjudicacio de um novo contrato que, de harmonia com
as disposigGes da contratacdo piblica, deve ter lugar pela via concorrencial®?,

E destes avangos jurisprudenciais®® e dos estudos que a doutrina lhes
dedicou que arrancam as solugbes — por isso ndo inteiramente inovado-

2008, p. 20. No mesmo sentido abrangente, evidenciando como virias circunstincias — nfo sé as
relativas A reinterpretagio do interesse piiblico — colocam o desafio de adaptar inovatoriamente os
termos contratuais inicialmente previstos, tudo com vista a uma “melhor e continua composigio
dos interesses contratuais, isto €, dos interesses ptiblicos e privados presentes no contrato”, cf,
Licfnio Lopes MARTINS, Empreitada de obras piiblicas. .., cit., pp. 714-715.

@) Analisando esta decisio e as suas implicagdes, cf. Pedro Costa GONGALVES, «Acérdio
Pressetext....», cit., p- 13 ess..

®  Analisando o direito comparado ¢ o direito europeu, concluindo haver “uma espécie de
antinomia sistemdtica silente” entre o direito dos Estados-Membros ¢ a jurisprudéncia do TJUE
[concretizada na (entdo ainda) proposta de diretival, v. Licinio Lopes MARTINS, Empreitada de obras
pitblicas. .., cit.,, pp. 407-539 e 746,

@ Notando como a jurisprudéncia existente ser4 determinante para a interpretagdo das
novas regras, Sue ARROWSMITH, The Law of Public and Utilities Procurement — Regulation in the EU
and UK, Sweet & Maxwell, 3.2 ed., 2014, p. 597. Assinalando como a jurisprudéncia do Tribunal
de Justiga ¢ o prémum movens de muitas das alteragdes is regras europeias da contratagio piblica
- notando, em especial, o surgimento da regulagio dos contratos de concessio de servigos —, v.
Roberto CarANTA, «The changes...», cit., pp. 409-410; no mesmo sentido, notando a forte relagao
entre a nova diretiva e a jurisprudéncia do Tribunal de Justica que tem, também neste 4mbito,
clarificado aspetos fundamentais do direito europen da contratagio ¢ dos contratos ptiblicos, v.
Steen TREUMER, «Evolution of the EU Public Procurement Regime: The New Public Procurement
Directiver, im: Modernising Public Procurement: The New Directive, Copenhaga: Djof Publishing,
2014, pp. 17-19.
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ras® — das novas diretivas respeitantes 2 modificagio de contratos (e uma parte
da previsdo de causas para a rescisio dos contratos), assim contribuindo — segundo
§€ espera — para uma maior seguranga juridica e melhor aplicagdo do diteito
europeu (e, também, nacional) dos contratos publicos®, servindo, em ultimg
andlise, o propdsito da “promocio, desenvolvimento ¢ salvaguarda da construgo,
em regime de concorréncia, de um mercado (contratual) europeu”?9,

4. A modificagdo do contrato na diretiva 2014/24/UE

A origem do artigo 72.° da diretiva 2014/24/UE pode, como se referia,
ser claramente reconhecida na jurisprudéncia Pressetext; no entanto, o detalhe
das normas aprovadas permite perceber que o legislador europeu foi para além
do que se poderia inferir da referida jurisprudéncia tomando posicio quanto a
aspetos que nao eram claros e que, inclusivamente, vinham sendo diferentemente :
interpretados pelos tribunais dos diversos Estados-Membros®. :
Cabe, neste texto, analisar, 3 luz da promogo (
concorrencial de adjudicagio dos contratos publicos,
de contratos publicos,

€ preservagio) de um regime
0 novo regime da modificagio
relacionando-o com as legislacio e jurisprudéncia nacionais. 22

4.1. Estrutura geral das disposicdes relativas & modificagio de contratos

O artigo 72.° da diretiva 2014/24/UE estrutura-se em torno da distingio

entre modificacdes contratuais admisstveis e inadmissivess, rectius, (7) aquelas
modificagbes que, sem necessidade de procedimentos especiais, podem ser intro-

duzidas no decurso da execucdo de um contrato e (7) aqueloutras que, sendo
substanciais, nio podem ser introduzidas, obrigando antes 3 adog¢do de um novo
procedimento de contratagio piiblica.

Assim, on.° 1 e o n.°

2 do artigo 72.° enunciam as hip6teses em que a
modificagio do contrato ¢ admissfvel. Enquanto o n.° 1 elenca hipéteses com-

lexas, cuja verificacio em concreto de ende da verificacio cumulativa de vérias
P G ¢

29

Neste sentido, também, Nicolas CHARREL ¢ Thomas GASPAR, «Le nouveau régime
juridique de modification des marchés en cours d'exécution», in: Contrats Publics, Les nouvelles
directives «marchés» (2de partig), n.° 144, Maio 2015, p- 58, esclarecendo que se trata mais de uma
codificagdo de modificacBes substanciais anteriormente avangadas pela jurisprudéncia comunitdria -
do que propriamente de novidades nesta maréria.

) No dominio deste novo conjunto de regras pode, impressivamente, dizer-se que a evolugio
verificada no direito europeu nio parece ser apenas de uma década, mas de vérias; notando este
facto, quanto 4 reforma no seu todo, v. Roberto CARANTA, «The changes...», cit., p. 392.

9 Cf. Licfnio Lopes MarTns, Empreitada de obras piblicas.. ., cit., p. 395. 4
@7 Referindo esta evolugio da nova diretiva dando como exemplo disso mesmo a questio

da transferéncia de contratos apés a insolvéncia do cocontratante, v. Steen TREUMER, «Evolution of =
the EU...», Cit., p- 9
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condigBes que s3o, na sua maioria, constituidas por conceitos abertos, ¢ n.° 2
pretende abranger hipéteses de meodificagio menos extensas, convocando, como
critério de aferico da dimensdo das modificagbes e, por conseguinte, da respetiva
admissibilidade, o critério do “valor da modificagio”.

Por outro lado, 0 n.° 4 do artigo 72.° vem concretizar a nogio de “modifi-
cacdo nao substancial” # consrario, enunciando as condigées nfo cumulativas que
determinam que uma modificagio scja considerada substancial. A modificaggo
nio substancial do contrato constitui, nos termos da alinea ¢) do n.° 1 do mesmo
artigo, uma cldusula geral de permissio de modificagio do contrato. Portanto, as
modificagbes que ndo forem substanciais (de acordo com a concretizagio do n.°
4) estardo também autorizadas ao abrigo da referida cl4usula geral®®,

As modificagSes substanciais ~ aquelas que nio estio cobertas pelo disposto
nos dois primeiros nimeros do artigo — ficardo sujeitas 4 adogio de um novo
procedimento de contratagio, nio sendo, entio, possivel introduzi-las, sem
mais, no contrato em execugio, antes obrigando a entidade publica contratante
a iniciar um novo procedimento de procura piiblica, nos termos do n.° 5 do
artigo 72.° da diretiva.

Vista a estrutura fundamental destas disposicées, analisemo-las em concreto.

4.2. A permissividade is modificacses do contrato — artigo 72.°, n.° 1

A estatuigdo do n.° 1 do artigo 72.° é bem clara: os “contratos e os acordos-
-quadro podem ser modificados sem novo procedimento de contratagio”. J4 no
que diz respeito as hipéteses da norma, as dificuldades da sua definicdo sdo mais
evidentes, como se verd j4 de seguida, podendo, no entanto ¢ a titulo preliminar,
antecipat-se que, perante o quadro geral de alguma flexibilidade das hipéteses — e
salvo alguma interpretagdo mais estrita por parte da jurisprudéncia que, entretanto,
se venha a adotar —, aumentario os casos de modificaces ao contrato que nio
exigirdo a adogio de um procedimento adjudicatério auténomo®) 69,

¥ Referindo como a estrutura do artigo 72.° confirma as regras gerais previstas no Acérdio

Pressetext quanto a modificagbes inadmissiveis, v. Sue ARRowsMITH, The Law..., cit., p. 597.

@ Neste sentido, cf. Steen TREUMER, «Contract changes...», cit., p. 149.

@9 Nicolas CHARREL ¢ Thomas GASPAR entendem que a lista de hipéteses vertidas no pri-
meiro pardgrafo do artigo 72.° ¢ limitativa e resumem-na nos seguintes termos: () modificacées
previstas contratualmente de maneira clara e sem ambiguidades [n.°1, alfnea 2)]; (4) trabalhos,
servigos ou fornecimentos complementares que se tornaram necessrios e para a execugio dos quais
¢ imposstvel uma alteracio de cocontratante, por razdes econdmicas e técnicas e ser inconveniente
2 alteragio ou implicar um aumento substancial dos custos [n.°1, alinea b), subalineas 7) e #)];
(9 modificagio que se tornou necesséria por forga de circunstincias imprevistas ou imprevistveis,
néo altera a natureza global do contrato ¢ ndo acarreta um aumento do preco superior a 50% do
valor inicial [n.°1, alinea o), subalineas #), 1), ##)]; em caso de alteragio do cocontrarante, seja
por for¢a da aplicagiio de uma cl4usula de revisio prevista no contrato, seja na sequéncia de uma
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4.2.1. Previsdo de cliusulas de revisiio ou de op¢do — artigo 72.°, n.° 1,
alinea )

A primeira dessas hip6teses comega por ser abordada no considerando 111
da diretiva onde se reconhece que as entidades adjudicantes devem poder prever
cldusulas de revisio ou opedo® 2 Desse considerando resulta que essa previsio
deve constar de cldusulas suficientemente claras e em que o poder de apreciacio
das entidades adjudicantes seja limitado. No referido considerando sio dados
exemplos em que as cldusulas de modificago podem ser admisstveis: indexagses
de pregos; atualizagio tecnolégica e adaptagdes decorrentes de dificuldades téc-
nicas posteriores.

No que diz respeito 4 hipétese propriamente dita, fixada na alinea 4) do
nimero sob andlise, a ideia de clareza ¢ reforada: as clausulas de revisio devem
ser, além de claras, “precisas e inequivocas” e devem indicar o Ambito € a natureza
das eventuais modificacses ou opgdes, bem como as condicdes em que podem ser
aplicadas (assim se limitando a discricionaricdade do contraente puiblico). Além
da exigéncia colocada 4 clareza e limitacdo das cldusulas de revisio, a identifi-
cada alinea contém uma limitacio de 4mbito mais genérico: ndo sio permitidas
clausulas que impliquem “modificagges ou opgdes que alterem a natureza global
do contrato ou do acordo-quadro”®. Por outro lado, a modificagio a0 abrigo
de uma destas cldusulas nfo tem — 20 contrario de algumas das hipéteses de
modificagio permitida que veremos de seguida — limite de valor.

E evidente, portanto, que estas cldusulas conferirdo um considersvel poder
de modificagio aos contraentes piiblicos contanto que as clusulas cumpram com
rigor as exigéncias de clareza), mas que estar4 certamente na mira dos tribunais

sucessdo universal ou parcial ou de operagbes de reestruturacio sem outras modificagbes substanciais
do contrato, seja porque a entidade adjudicante assume ela prépria as obrigagbes do contratante
principal em relagio aos seus subcontratados [n.°1, alinea 4), subalineas 7), 77, e ##1)]; modificacBes
consideradas nio substanciais nos termos do disposto no pardgrafo 4 [72.°, n.°1, alinea ¢)] — cf,,
dos Autores citados, «Le nouveau régime...», cit., p. 56,

BY V4 no Acdrdio Comissaol/CAS Succhi di Frutta SpA, o Tribunal de Justica havia reconhecido
a necessidade de as entidades adjudicantes preverem, nos documentos do procedimento, cldusulas
de modificagdo contratual e, bem assim, os concretos termos da respetiva execugio.

2 A propésito da cléusula de reexame ou revisdo, e reconhecendo que se trata de um inte-
ressante instrumento juridico, pese embora os Tespetivos contornos se encontrem por determinat,
cf. Nicolas CHARREL ¢ Thomas GAsPAR, «Le nouveau régime. ..», cit., p. 57.

® O que, de qualquer forma, j4 resultaria também da definigao legal de “alteragio substan-
cial”, prevista no n.° 4 do artigo 72.°, no que sc refere A determinagdo geral de que a modificagdo
do contrato (ou do acordo-quadro) ndo pode tornar o contrato materialmente diferente do que
foi inicialmente celebrado.
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nacionais, nomeadamente do nosso Tribunal de Contas e de alguns concorrentes
mais atentos 2 execugio dos contratos publicos e suas modificagfes®?.

4.2.2. Surgimento da necessidade de prestagdes adicionais (que, por
razbes técnicas ou econbémicas, nio devem ser entregues a um
novo cocontratante) — artigo 72.°, n.° 1, alinea )

Passando para a segunda hipétese — prevista na alfnea 4) —, também aqui a
diretiva comega por reconhecer, no seu considerando 108, a hipétese de, em certos
casos, as entidades adjudicantes se podetem ver confrontadas com a necessidade de
obras, fornecimentos ou servigos adicionais [ou, na nomenclatura do nosso Cédigo
dos Contratos Publicos, trabalhos (ou servicos) a mais). Nesse mesmo conside-
rando, é manifesto o cuidado de exemplificar esse tipo de casos, adicionando o
requisito de a alteragdo do fornecedor poder originar “incompatibilidades ou
dificuldades técnicas desproporcionadas de utilizagdo e manutencio”. A referida
alinea 4) concretiza a questdo ao estabelecer trés condig¢Bes cumulativas para que,
em resposta a uma necessidade de prestagdes contratuais adicionais, o contraente
publico possa modificar o contrato:

(i) que a mudanga do cocontratante ndo possa ser efetuada por razdes eco-
némicas ou técnicas (dando-se o exemplo da interoperabilidade do que
¢ necessdrio contratar adicionalmente com o que j4 se executou®?); e

(i) que essa mesma mudanga “seja altamente inconveniente ou provoque
uma duplicagio substancial dos custos” que se teriam com a contratagio
de prestagbes adicionais ao cocontratante original®®; e

®9  Neste sentido, v. Steen TrREUMER, «Contract changes...», cit., p. 150.

% Exemplo que ndo é alheio 4 jurisprudéncia do Tribunal de Justica, nomeadamente ao
Acérdio do de 08.04.2008 (proc. C377/05), onde, perante uma adjudicagio com negociagio com
um tinico operador econémico (que j4 era o cocontratante do Estado italiano), fundamentada em
razBes técnicas, o Tribunal conclufa que “o Estado-Membro limitou-se a sublinhar as vantagens de
uma interoperabilidade dos helicépteros utilizados pelos seus diferentes corpos. No entanto, nio
demonstrou de que modo uma mudanga de fornecedor o teria obrigado a adquirir um material
fabricado segundo uma técnica diferente, susceptivel de provocar uma incompatibilidade, ou difi-
culdades técnicas de utilizagio ou de manurengo desproporcionadas ” Parece ser esta, precisamente,
a exigéncia subjacente 2 demonstragio da inconveniéncia da contratagio de um novo cocontratante
para as prestagdes adicionais de um contrato.

9 Nesta parte o legislador ters incorrido numa incorregio: nfio nos parece que a alteragio
$6 deva ser permitida quando o aumento de custos é superior ao dobro — em relagdo aos custos com
a contratagho adicional a0 mesmo cocontratante — (caso em que os custos se duplicam); ela deve
ser permitida quando o aumento dos custos é substancial, o que permite enquadrar contratagBes
adicionais em que os custos ndo sejam (pelo menos) o dobro dos que se teriam com a contratagio
do cocontratante adicional.
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(iii) que a modificagdo ndo implique o pagamento de um prego que exceda
50 % do valor do contrato original, sendo que este limite se aplica a cada
modificagio individual ¢ ndo a0 conjunto das modificagdes, embora se
disponha expressamente — na parte final do preceito ¢ com espécie de
cldusula anti abuso — que as modificacBes sucessivas nio podem ter em
vista a nio aplicagdo da diretiva®,

Esta hipétese de modificagdo do contrato tem significativas semelhangas com
duas disposices da diretiva 2004/18, concretamente, a alinea 4) do n.° 2 do
artigo 31.° — respeitante a fornecimentos complementares de bens (destinados
4 substitui¢do ou a ampliagio de produtos) — e a alinea 6) do n.° 4 do mesmo
artigo — relativo a obras ou servicos que consistam na repeti¢io de obras ou
servigos similares. Em ambos os casos o que se autorizava era a adogdo de um
procedimento por negociagdo, sem publicagio prévia de um antncio.

Embora inspirada, digamos assim, naqueles preceitos, a hipétese surge com
uma configuragio mais aberta®, com a eliminacio de algumas condicées e a
flexibilizagdo de outras, como ¢ o caso da expressa consideragio de aspetos econé-
micos ou a eliminagdo da referéncia ao perfodo a partir do qual os fornecimentos
adicionais poderiam ter lugar®.

4.2.3. Ocorréncia de circunsténcias imprevistas — artigo 72.°, n.° 1,
alinea ¢)

Segue-se, na economia do n.° 1 do artigo 72.°, a possibilidade de modificar
o contrato em caso de verificagdo de circunsténcias imprevistas, ou seja, circuns-
tincias externas que nio poderiam ter sido previstas aquando da celebragio do
contrato®?. Também aqui a possibilidade de modificagio comega por ser abordada
num considerando da diretiva, o 109, que, referindo-se especialmente aos con-

%7 De acordo com o n.° 3 do artigo 72.°, sempre que o contrato contenha uma cléusula de

indexag@o, o prego a considerar é o prego atualizado, disposicsio que se aplica também ao disposto
na alinea ¢) do n.° 1 e 20 no n.° 3 do mesmo artigo.

88 Neste sentido, Nicolas CHARREL e Thomas Gasear, «Le nouveau régime. .., cit., p. 57,
esclarecendo que, enquanto as anteriores disposicses comunitérias entendiam a modificagdo do
contrato no seio dos trabalhos complementares ou a mais, a nova diretiva apresenta-se mais aberta.

8% Cf. Steen TREUMER, «Contract changes...», cit., p. 150.

' Chamando 2 atengiio para o facto de o preceito n@o exigir que a modificagio que se tornou
essencial seja excecional e alheia s partes, contrariamente a0 sufragado pelo Conseil d’Etat francts,
no processo CE 30 julho 2003, Cne de Lens, req. 223445, onde se refere “que ne peuvent étre
regatdées comme des sujétions techniques imprévues au sens de ces dispositions, que des difficul-
tés matérielles rencontrées lors de exécution d’un marché, présentant un caractire exceptionnel,
imprévisibles lors de la conclusion du contrat er dont la cause est extérieure aux parties”, v. Nicolas
CHARREL e Thomas GasPaR, «Le nouveau régime...”, cit., p. 57.
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tratos de execugdo prolongada, reconhece dever admitir-se “alguma flexibilidade
para adaptar o contrato a essas circunstincias sem um novo procedimento de
contratagio™ .

Também em relacio a este ponto, a diretiva 2004/18 dispunha de norma muito
préxima da que foi vertida na alinea &) do n.° 1 do artigo 72.°, concretamente,
o n.° 4 do artigo 31.°, relativo aos critérios para, em contratos de empreitada de
obra publica ou de servigos publicos, contratar obras ou servicos complemen-
tares que, nio constando do projeto ou do contrato inicial, se viessem a tornar
necessérios na sequéncia de circunstincias imprevistas.

A exemplo do que sucedia com essa norma da diretiva 2004/18, a questio
fundamental residir, como se nota no referido considerando 109 da atual diretiva,
na exata delimitagdo do conceito de “circunstincias imprevistas”.

As situagbes enquadraveis no conceito de “circunstincias imprevistas” tende-
140 a aproximar-se daquelas em que surge a necessidade de prestagbes adicionais,
uma vez que essa necessidade, constatada @ posteriori, também constituird uma
circunstincia imprevista. A distinggo entre ambas resvalard para andlise da capa-
cidade que a entidade adjudicante tinha de prever o surgimento da circunstincia
que exige 2 modifica¢ao®?.

No entanto, deve assinalar-se a maior flexibilidade que a hipdtese da verificagio
de “circunstincias imprevistas” comporta®. De facto, uma modificagdo permitida
de acordo com esta hipétese, além de ndo se limitar a prestagdes adicionais (do
mesmo tipo), nio exige que a alteragdo do cocontratante nio possa ser efetuada
e represente um muito significativo inconveniente ou leve a uma duplicagio
substancial dos custos®?,

@) Devemos notar que ¢é especialmente neste tipo de contratos — de longo termo — que perdem
sentido as restrigbes ao poder de modificagdo dos contratos, tornando irrealista a exigéncia, prevista
na diretiva, da previsdo de cldusulas claras e precisas que habilitern 4 modificagio do contrato; neste
sentido critico e defendendo, em consequéncia, “uma espécie de caducidade impeditiva ou proibiriva
{ou, numa outra perspectiva, uma espécie de caducidade permissiva da modificac@o), especialmente
para contratos de longa duragio, no sentido de que as limitagbes externas e imperativas 4 modifi-
cagdo {...) dos contratos para os fins especificos de defesa da concorréncia, impostas pelo direiro
europeu e/ou pelo CCP, apenas deveriam vigorar e ser vinculativas durante um determinado periodo
de tempo, reportado este ao prazo de vigéncia inicial dos tipos contratuais de longa duragio”, v.
Licinio Lopes MarTiNs, Empreitada de obras piblicas. .., cit., pp. 399-400.

“2 Neste sentido, v. Sue ARROWSMITH, The Law..., cit., p. 602,

“)  Chamando a atengfo para o facto de a nogdo comunitdria de “circunstincias impre-
vistas ou imprevisiveis” ser mais flexivel quando comparada com a nogio de “limitagbes técnicas
imprevistas” consagrada na jurisprudéncia francesa, questionando a transposigio da diretiva € a
futura interpretagio da norma, cf. Nicolas CHARREL ¢ Thomas GaAsPAR, «Le nouveau régime...»,
cit,, pp. 57-58.

“9  Notando esta maior flexibilidade, v. Steen TREUMER, «Contract changes...», cit., p. 150.
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Ademais, além de ter que se estar perante este tipo (muitissimo exigente) de
circunstincias, a possibilidade de modificagio do contrato s6 se abre se, adicio-
nalmente, ndo houver alteracio da natureza global do contrato® ¢ o aumento dp
preco ndo ultrapassar 50% do valor do contrazo (ou acordo-quadro) inicial. O limite
do prego aplica-se aqui, tal como referido no ponto anteriot, a cada modiﬁcagﬁo,
ressalvando-se, contudo, que modificacbes sucessivas (ao abrigo da ocorréncia de
circunstincias imprevistas) ndo podem ter por objetivo a ndo aplicagio da diretiya,

Considerando que o limite de 50% do valor do contrato original se aplica 5
cada modificagio (e ndo As modificagBes que possam vir a ser introduzidas glo-
balmente consideradas), admite-se que um conjunto de modificagGes possa levar
o valor do contrato para patamares que excedem largamente aquele limite, Pog
outro lado, nenhuma exigéncia especial ¢ feita quanto 4 necessidade de preservar
o equiltbrio econémico do contrato, o que se justificard por nio ser possivel
garantir, em sede de modificacio em ambiente nio concorrencial, que se gerem

as condi¢bes necessdrias para criar um equilibrio do contrato préximo daquele
que serviu de base a0 contrato inicial“®,

4.2.4. Alteragiio subjetiva do cocontratante — artigo 72.°, n.° 1, alinea )

A modificagiio subjetiva do cocontratante constituiu uma das questdes colo-
cadas no Acérdio Pressetext— central, como se referiu, na jurisprudéncia acolhida
nas novas diretivas, em matéria de modificagdo do contrato —, em que a primeira
das alteragdes realizadas ao contrato que af estava em questdo dizia respeito 2 :
passagem de um conjunto de prestacées, relativas ao “servigo OTS”, para uma 3
filial constituida pela adjudicatiria do contrato inicial. Uma vez que essa filial
era detida a 100% pelo cocontratante original, o Tribunal encontrou na alteragio
uma mera “reorganizago interna do co-contratante” — o que se reflete na alfnea
d) do n.c 4 do artigo 72.° da diretiva 2014/24 -, mas, em todo o caso, declarou

expressamente que a substituicio do cocontratante constitufa uma alteragio dos
termos essenciais do contrato®) —

b 4
A
istac N
> @ Menos que essa substituicdo estivesse prevista. ‘? -

@) Cf. a subalfnea 7)) da alfnea ¢) do n.° 1 do artigo 720 e a parte final do considerando

109 que, exemplificando a alteracio da natureza global do contrato com a substituigdo por obras,
fornecimentos ou servigos diferentes, refere, expressamente, que tal situagio, constituindo uma
alteragdo substancial, determina “que o resultado final seja influenciado”. v
@) Neste sentido, v. Sue ARROWSMITH, The Law..., cit., p. 601. o
7O Tribunal de Justica j& se pronunciou, igualmente, sobre a alteragdo de um subcon-
tratante durante a execucio do contrato — cf. Acérdio Wall AG, de 13.04.2010, proc. C-91/08
~ entendendo que, “mesmo quando a faculdade de o fazer estd prevista no contrato, pode, €m |
casos excepcionais, constituir uma alteracio desse tipo de um dos elementos essenciais do contrate
de concessdo quando o recurso a determinado subcontratante e ndo a outro tenha sido, aten-

dendo 3s caracterfsticas préprias da prestagdo em causa, um elemento determinante da celebragio
do contrato”,
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Ora, a alinea 4) do n.° 1 do artigo 72.° comega exatamente por refletir esse
entendimento jurisprudencial, admitindo a modificagio subjetiva, i.c., a alteragdo
do adjudicatdrio (rectius, cocontratante), se estiver prevista em cldusula de revisio
Ou 0pgao clara, precisa e inequivoca, exigéncia que deve ser lida, de acordo com
a parte final da alinea, em conformidade com o disposto na alinea 2) do mesmo
nimero (que respeita aos requisitos a cumprir pelas cldusulas de revisio, nomea-
damente, a sua clareza, precisio e inequivocidade) — cf. subalfnea 7).

A este respeito deve assinalar-se que a possibilidade de incluir cldusulas de
revisio que permitam grande latitude na alteragio do cocontratante — admitindo
a sua substitui¢do por razbes no estritamente ligadas ao objeto do contrato e
cujo processo de escolha respeite apenas o que se determinar na cldusula de
revisdo — ndo nos parece ser de admitir®. Na verdade, o poder de determinar
uma alteragdo subjetiva do cocontratante deve ser fundamentado apenas em
motivos de interesse piiblico, o que deveria constituir um requisito especifico da
cléusula de revisio ou opgio, tendo em vista assegurar, integralmente, o estrito
respeito pelos principios subjacentes 3 contratagio piiblica, com especial enfoque,
nesta situagio, nos principios da concorréncia e da transparéncia. Em rigor, caso
assim 0o seja, estar-se-4 a abrir uma caixa de pandora a modificagbes subjetivas
introduzidas ao arrepio do interesse ptblico e desligadas do objeto do contrato.

A mesma alfnea 4) trata, na subalinea 77), de vérias possibilidades de trans-
missdo universal ou parcial do cocontratante, concretamente: (4) operagdes de
reestruturagio, incluindo ofertas piiblicas de aquisi¢do, (4) fusdo e aquisicdo, e ()
insolvéncia. De acordo com o considerando 110, este tipo de “alteracoes estru-
turais” ndo deverdo exigir automaticamente novos procedimentos de contratacio
para todos os contratos puiblicos executados pelo adjudicatirio em causa, sendo
que se realga, em particular, os casos dos contratos adjudicados a agrupamentos
de empresas (pressupondo, portanto, que as referidas alteragées estruturais afetem
apenas uma dessas empresas).

Para que uma alteragio estrutural deste tipo passe no crivo das modificaces
permitidas ao contrato é necessério, de acordo com a mesma subalinea 77), que o
novo operador econémico () “satisfaca os critérios em matéria de selegdo quali-
tativa inicialmente estabelecidos”, (4) que dessa alteragao “ndo advenham outras
modificagbes substanciais ao contrato” e, em mais uma refragdo da j4 referida
cldusula anti-abuso, (¢) que “a operagdo nio se destine a contornar a aplicagio
da presente diretiva”.

Por fim e em consonéncia com a possibilidade, aberta pelo n.o 1 do artigo
73.°, de os Estados-Membros poderem prever que a entidade adjudicante transfira
0s pagamentos devidos a0 seu cocontratante diretamente para o subcontratante,
a subalinea ##) admite que o exercicio concreto de tal faculdade — conquanto

—_—

(48)

Neste sentido, v. Sue ARROWSMITH, The Law..., cit., p. 603.
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esteja vertida na legislagio nacional —, implicando uma assuncso, pela entidade 1
adjudicante, das obrigacées de pagamento do contratante principal para com og -
seus subcontratantes, constitui uma modificagio autorizada do contrato.

4.2.5. Modificagbes autorizadas em Jungdo do valor - artigo 72.9, n.o 2

O n.° 2 do artigo 72.° trata, também, da autorizagio is modificacbes usando SR
um critério de valor. Assim e a exemplo do que sucede com os critérios para a '
adogio de procedimentos por negociagdo sem publicagio prévia de convite 3
apresentagio de propostas, além de haver critérios materiajs que permitem 3
modificagio ao contrato, também h4 critérios que, em fungio do valor implicado
nessa modificagdo, o autorizam, sem necessidade de se verificar qualquer dos o
fundamentos atrds analisados®?. g |2

A alteragio no valor do contrato — mais propriamente no prego a pagar o
pela entidade adjudicante — foi mais uma das questdes submetidas ao Tribunal ic
de Justica no 4mbito do Acérdio Pressetext, com o Tribunal a sublinhar que o o
prego € uma “condigdo importante” do contrato®® e a sua alteragdo, se nio se B
basear numa previsdo expressa, poderia implicar a violacio dos principios da o
transparéncia e da igualdade de tratamento dos operadores que apresentaram
proposta na fase de adjudicagdo do contrato. Por sua vez, no Acérdio Comissio/
CAS Succhi di Frutta, o Tribunal reconheceu que, ap6s a adjudicagio, ndo podia '
a entidade adjudicante proceder 4 modificagio de uma condigso importantedo
concurso, como seja 0 modo de pagamento dos produtos que seriam fornecidos,
sendo que a possibilidade de introdugdo desta alteracio deveria ser previamente
prevista nos documentos do procedimento.
. No § 2.2 do considerando 107 ¢ estabelecido que as modificagbes que levem
' a uma “pequena alteragio do valor do contrato até determinado valor deverdo
ser sempre possiveis sem necessidade de iniciar um novo procedimento de con-
tratagio”. E assim nesta sequéncia que o n.° 2 do artigo 72.° prevé limiares de
valor para que a alteragéio possa ter lugar sem que haja a obrigagio de iniciar um
novo procedimento adjudicatério. Assim e estritamente em funggio do “valor da
modificacio”, a modificagio ¢ permitida se:

(i) o respetivo valor for inferior ao dos limiares de aplicagio da diretiva,
previstos no artigo 4.% e

(49)

Nicolas CHARREL e Thomas GaspaR salientam que a modificagdo de um contrato sem. 4
necessidade de iniciar um novo procedimento constitui uma excegdo, sendo que a celebragdo de 5!
novo contrato consubstancia o principio geral nesta matéria, cf. dos Autores citados, «Le nouveau
régime...», cit., p- 58.

59 O que resulta também do Acérdio Comissiio/ CAS Succhi di Frutta, j4 citado.
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(i1) ndo ultrapassar 10 % do valor do contrato inicial, no caso dos contratos
de servicos e fornecimentos, ¢ 15 % do valor do contrato inicial, no caso
dos contratos de empreitada de obras.

Verificados estes dois limites quantitativos —~ um, de ordem geral, e outro
relacionado com o valor do contrato — a modificacdo do contrato encontrar-se-4,
entio, autorizada, independentemente de sc verificarem (ou nio) os requisitos
materiais enunciados no n.° 2 do artigo 72.°5V & mesmo que se encontrassem
preenchidas as condicaes, previstas no n.° 4 do artigo, para que se qualifique a
modificagdo como substancial®?. De facto, parece presumir-se que alteragGes da
dimensdo permitida nos termos do p.o 2 dificilmente preencheriam os requisitos
de alteragio do universo concorrencial [cf. alinea 4) do n.o 4], de alteracgo do
equilibrio a favor do cocontratante [cf. altnea 4) do n.o 4] 63 on de modificacio
considerdvel do contrato [cf. alfnea ¢) do n.o 4].

A ideia, portanto, ¢ 2 de que se trata de alteracies de pequena monta.

No caso de haver virias modificagbes sucessivas — autorizadas nos termos
don.° 2 oudo n.° 3 — ¢ valor considerado serd o “valor liquido acumulado das
modificagbes sucessivas”.

Comum aos requisitos materiais ¢ o limite de 4mbito geral relacionado com
a imposigio de que a modificagio nio altere a natureza global do contrato ou
do acordo-quadro. Com efeito, enquanto uma alteragio de valor reduzido para
© mesmo tipo de prestages contratuais (v.g., para o fornecimento de beps com

®Y Notando, na perspetiva oposta, como alteragbes de contrato que excedam ligeiramente

os limites quantitativos do n.° 4 do artigo 72.0 (e.g., 14% do valor do contrato), nio serdo, muito
Provavelmente, alteracbes proibidas pois nio se enquadraram na nogdo de alteragdo substancial, v,
Sue ARROWSMITH, The Law..., cit., p. 598.

2 Chamando & atencio para o facro de o montante da modificagdo nfo dever ser entendido
como exclusivo, mas antes um elemento que constitui um importante indicio, v. Nicolas CHARREL
¢ Thomas Gasar, «Le nouveau régime. ..», cit,, p. 59. Na verdade, conforme referem os Autores,
0 montante da modificagio pode ser, por vezes, insuficiente para caraterizar a afetacio ou nio da
economia do contrato. Em rigor, referem os Autores, pode suceder que uma modificagio superior
2 10% ou 15% do montante do contrato inicial no tenha qualquer incidéncia no equilibrio
econdmico do contrato.

) Sue ARROWSMITH identifica a hipétese de a alteragio do contrato, implicando o pagamento
de um valor aré 10% superior 20 inicialmente previsto, poder alterar o equilibrio econémico do

da entidade adjudicante nio fosse proporcional 3s obrigacses adicionais exigida do cocontratante,
numa prética que levaria a uma distor¢do da concorréncia — cf., da Aurora citada, The Law.. ., cit.,
P-599. A mesma Aurora indica que tais préticas ndo passariam no teste da proporcionalidade da
modificaggio (ou seja, da limitacio da modificagio a0 estritamente necessdrio). No mesmo sentido,
assinalando que se com a modificagdo introduzida, apesar do seu valor relativo reduzido, se alterar a
fatureza do contrato, também se alterari o universo de potenciais concorrentes, cf. Steen TREUMER,
«Contract changes. ..», cit., p. 151,




"i

J-':“

T ——
RS

2

O A s s
-

L by
" T o

-
] R

S
Y L

"‘__ I;"-

e — e s
e 4

i~

=TT

=%

e+ e — + et et 3 | g

504 FEstudos em Homenagem ao Prof Doutor Manuel da Co:ti Andrade

poucas diferengas em relagdo a0s inicialmente contratados) beneficia da presungio
de que ndo suscitaria uma alteragio ao universo concorrencial, uma alteracio
significativa no tipo de prestagbes contratuais (v.g., bens com diferentes processos
de fabrico) ndo pode beneficiar de tal presungio, havendo ento de, neste estrito
sentido, realizar o teste sobre a alteragdo do universo concorrencial, nos termos
da alinea 4) do n.° 4 do artigo 72.969,

4.3. As modificagbes substanciais do contrato — artigo 72.°, n.° 4

Na dltima alinea do n.° 1 do artigo 72.° encontramos uma clusula geral
de permissdo da modificagio do contrato — sem necessidade de proceder a novo
procedimento de adjudicagdo — para os casos, além dos Previstos nas restantes
alineas do n.° 2, em que as modificagbes ao contrato nio sejam substanciais. Cabe
a0 n.° 4 delimitar, pela positiva, quais as modificagbes consideradas substanciais®,
enunciando-se, para o efeito, as condi¢bes ndo cumulativas®® que deverdo encon-
trar-se preenchidas para que uma determinada modificacio contratual possa ser
entendida como substancial.

Assim e em primeiro lugar, é considerada modificagdo substancial aquela
que venha “tornar o contrato ou o acordo-quadro materialmente diferente do
contrato ou acordo-quadro celebrado inicialmente”.

Trata-se de um limite que resulta da intangibilidade do objeto do contrato,
muitas vezes resumido na ideia que se pode mudar o contrato, nfo sendo ja
possivel mudar de contrato; quer isto dizer que as alteracées introduzidas no
contrato nio podem contender com as suas caracteristicas definidoras (diferentes

©%  Neste sentido, Sue ARROWSMITH, The Law..., cit., p. 599.

% Para Nicolas CHARREL e Thomas GASPAR, o n.c 4 do artigo 72.° da direriva 2014/24/
UE enuncia, de forma um pouco abstrata, as situacGes em que uma modificagio ¢ considerada
substancial, cf., dos Autores citados, «Le nouveau régime...», cit., p. 58.

6% As condigBes ndo cumulativas que tém que estar verificadas para que uma modificago
contratual seja considerada nfo substancial sio enunciadas por Nicolas CHARREL e Thomas Gas-
PAR, nos seguintes termos: 1) introdugdo de condigbes que se tivessem figurado do procedimento
pré-contratual, teriam permitido a admissdo de outros candidatos ou a aceitagio de uma proposta
diferente da inicialmente apresentada ou teriam atraido um néimero superior de participantes no
concurso [cf. artigo 72.°, n.° 4, alfnea a)]; 2) modificagio do equiltbrio econémico do contrato
[cf. artigo 72.°, n.° 4, alinea b)}; 3) extensio considerével do campo de aplicagdo do contrato ou
do acordo-quadro [cf. artigo 72.°, n.° 4, alinea ¢)]; 4) um novo contratante substitui a entidade &
qual inicialmente foi adjudicado o contrato, em situagses nio previstas na alinea d) do n.° 1 do
aludido artigo — cf,, dos Autores citados, «Le nouveau régime. ..», cit., p. 58.
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para cada tipo de contrato), isto €, com o respetivo objeto®7/68) por exemplo,
§¢ 0 contrato ¢, de acordo com o sey conteddo tipico, uma empreitada de obra
ptblica, uma alteraczo que tenha em vista g exploracio dessa obra publica pelo
empreiteiro (mediante femuneragio), introduziria no contrato de empreitada
elementos tipicos da concessio, o que alteraria, entdo, o objeto do contrato que,
além das suas prestagdes tipicas da empreitada, Passaria a incluir prestacges de
tipo concessério,

Além disso, sdo também consideradas modificacges substanciais aquelas que:

(i) introduzam condigbes que, se fizessem parte do procedimento de con-
tratagdo inicial, teriam permitido 2 admissio de outros candidatos ou
a aceitagdo de outra proposta, ou teriam atraido mais participacGes no
concurso;

(ii) alterem o equilibrio econémico do contrato ou do acordo-quadro a favor
do adjudicatério de uma forma que ndo estava prevista no contrato oy
acordo-quadro inicial;

(iii) alarguem consideravelmente o dmbito do contrato ou do acordo-quadro;

(iv) impliquem substituicio do cocontratante, em casos que nio estejam
abrangidos pela alinea &) do .o | do artigo 71,069,

As hipéteses previstas para a qualificagio de uma modificagdo como “substan-
cial” s3o, com excecio das modificacges que exigem a substituicio do cocontratante,
hipéteses que exigem uma verificagio concreta do contetido do contrato, Essa
andlise concreta implicard um jufzo de Prognose quanto aos efeitos provéveis da
modificagio no que a0 4mbito equilibrio econémico do contrato dizem respeito

7 Assim Pedro Cosa GONGALVES, O Contrazs Administrative, Unpa Instituicdo dp Direitg
Administrative do Nosso Zémpo, Coimbra: Almedina, 2003, p- 108. A propésito do objeto do
contrato, esclarece o Auror que aquele constitui prépria obrigacio contratual ou 2 coisa a que
O contrato respeita: assim, implica modificagio do objeto de um contrato de empreitada para a
feconstrugio e restauro de um monumento, se, em vez disso, se previr agora, por exemplo, a demo-
ligio e 2 construgdo de um novo edificio.” Atendendo, precisamente, 4 intangibilidade do objeto
do contrato, refere o citado Autor que “por via do poder de modificagio, a entidade ptiblica no
pode, portanto, impor a0 seu contratante uma alteragio que desfigure o tipo de contrato celebrado,
convertendo-o num contrato de natureza diferente”,

9 Tiago DUARTE salienta que parece que, para o Tribunal de Justica, apenas uma modificagao
substancial no sentido de uma modificagio que descaracterize Os aspetos essenciais do contrato
— alterando o objeto do mesmo, a ponto de se poder concluir que se estd perante outro contrato
€ j& ndo perante o contrato inicial modificado - justifica o recurso a novo procedimento pré-con-
tratual — f,, do Autor citado, «Os cléctricos de Marselha nio chegaram a Sintra: o Tribunal de
Contas e os limites 3 modificagdo dos contratosy, in: Revista dps Contrates Prblicos, CEDIPRE, p.o
3, p. 35. Por outro lado, de acordo com o Tribunal de Justica, no processo subjacente a0 Acérdio
Pressetexs, verifica-se uma alteragio substancial do contrato quando as modificagGes inseridas no
contrato “apresentem caracterfsticas substancialmente diferentes do contrato inicjal.”

&9 Cf, supra, ponto 4.2.4.




506 Estudos em Homenagem ao Prof Doutor Manuel da Costa Andrade

e, no caso da primeira das hipéteses do n.° 4, ainda da reandlise do universo
concorrencial que, potencialmente — se o contrato colocado A concorréncia fosse
o modificado (em vez do original) - se teria apresentado com diferentes propostas
ou candidaturas, evitando-se, com esta dltima anilise, que o contrato seja modifi-
cado em fraude ao procedimento concorrencial prévio, esvaziando-o de qualquer
real efetividade no que ao scope of competition diz respeiro.

Relativamente s alteragGes ao 4mbito do contrato s6 sio qualificadas como
substanciais aquelas que o alarguem consideravelmente, com o que se atribui ao
contraente publico uma clara margem de apreciagio. Neste contexto, é Gtil recor-
dar que 0 Ac6rdao Pressetext se referia a “{uma alteragio que] alarga o contrato,
numa medida importante, a servigos inicialmente no previstos”.

Logo 4 partida, surge-nos como limite externo deste possivel alargamento do
contrato a ideia de intangibilidade do contrato; no restante, se a modificagio se
ativer 2 introdugdo de prestagdes que ndo sejam desvirtuadoras do tipo contratual
em causa, apenas uma andlise concreta poderd responder 2 questdo de saber se o
alargamento € (ou nio) considerivel.

Entendemos que essa anilise dever4 ter em conta, além de outros aspetos, a
sedugio que a colocagio 2 concorréncia das prestagdes poders ter para os ope-
radores econémicos: se ela for elevada (por ser possivel perceber que suscitaria,
dentro do mercado respetivo — que pode ter diferentes dimensoes — uma animada
disputa concorrencial), o alargamento ter4 de ser considerado como considerdvel.
Este ponto tem, no entanto, de ser temperado com o que resulta j4 do n.° 2 do
artigo 72.° pois o principal critério para aferir da atratividade de um procedimento
concorrencial seria o valor da modificagdo a introduzir e, por forga do preceito
citado, percebemos que muitas modificagdes em relagio as quais nos sentirfamos
tentados a dizer que constituiriam um alargamento substancial, estariam excluidas
da prépria verificagdo exigida pelo n.° 5 do artigo 72.°. Para ilustrar este ponto,
basta pensarmos que um qualquer contrato abrangido pela diretiva permite, nos
termos do n.° 2, uma modificacio de valor um céntimo inferior aos limiares de
aplicagdo da diretiva o que, no caso de uma empreitada de obras piiblicas com o
valor global de € 5.200.000,00 significa que se admite — sem que possa conside-
rar-se que tal modificagdo alarga consideravelmente o 4mbito do contrato — uma
modificagio de valor inferior (em um céntimo, por hipétese) a € 5.186.000,00.

Passando para a alinea 4) do n.° 4, a qualificagdo de substancial serd dada,
de acordo com a referida alinea, 2quelas modificagbes que “inclinem o prato
da balanga” a favor do cocontratante, de uma forma que ndo estava prevista no
contrato ou acordo-quadro inicial.

Que o que interessa é apenas o desequilfbrio que beneficie o cocontratante
j& se tinha percebido no Acérddo Pressetext, quando, perante uma modificagio
respeitante a0 aumento de um desconto do valor a pagar pelo contraente piiblico,
o Tribunal de Justi¢a decidiu que “o aumento do desconto, uma vez que tem
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inicialmente prevista, no modifi
do adjudicatirio”, Por outro lado,

a alfinea admite cXpressamente que o equilfbrio
econdmico seja modificado em fay,

or do adjudicatirio se jsso — esse beneficio
dado ao adjudicat4rio — jé resultasse do contrato inicial. Ficam de fora,
o qualificativo de “substanciais”, a5 modificagdes que nao estivessemn previstas.
@] artigo 72.0 termina, no sey p.© 5, com uma estatuicio que j4 resultaria, em
qualquer caso, do disposto nos preceiros anteriores (e analisados supra), concreta-

mente que, quando as modificacées a um contrato piiblico (oy acordo-quadro)
durante a sua vigéncia sejam distintas das enunciadas nos . os 1 e 2 do artigo,

maior
merecendo

legal sugerir que apenas as modificagses enquadréveis
nas hipéteses delineadas nos 0.° 1€ 2 do artigo 72.0 — onde se inclui a cl4usula

geral da alfnea &) do .o | = hd Autores que defendem que o n.0 5 4o artigo 72.0

preceito sob andlise, avan -
objetivo resolver ym incumprimento contratual©,

Esta interpretagio encontra algum apoio na evolugio dos trabalhos que cul-
minaram com a aprovacio da atual dire

tiva. De facto, o n.o 7 do artigo 72.° da
Proposta de diretiva® Previa uma proibicio de modificagBes relativas 3 corregio
enho do cocontratante, quando o mesmo resultado
pudesse ser obtido por via da aplicacio das obrigacges contratuais, parecendo

assumir-se, nesse trabalho preparatério, que essa seria uma modificagso autorizada
20 abrigo dos critérios gerais de autorizacio 3 modificacgo, pois isso motivaria
uma proibicso €xpressa como a do (entretanto eliminado) n.o 762

uma forma de codificagdo da jurispru-
considerado €xaustivo, nomeadamente

jurisprudéncia anterior (do Tribunal

w..., cit., p. 602. Steen TREUMER, por
seu lado, real¢a a necessidade de serem iti

¢Bes — dando o exemplo, referido
» notando ainda
quisitos das alterages

Justica, nomeadamente
eferido, «Contract changes. . .», cir,, p- 148.
Cf. COM(2011) 896 final, 2011/0438 (COD).

Criticando 2 solugo prevista
a Diretiva por ngo clarificar se o

que aquela que resultaya da jurisprudéncia do Tribunal de
do Acérdso Pressetext — cf,, do Autor r
61y

{62)
final ¢

caso ¢,

na Proposta de diretiva mas, igualmente,

osiléncio da redacdo
contraente piiblico tem o poder de o

dificar o contrato no

exigida pelo interesse ptblico,
e TREUMER, «Contract changes...», cit., p- 149.
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Em suma, resulta do artigo 72.° da diretiva a enunciacio das diversas pos-
sibilidades de modificacio de um contrato e, bem assim, das condicbes que
determinam que aquela assuma uma natureza substancial ou nio substancial®

No que diz respeito 4 qualificagdo das modificagdes nio substanciais, parece-
-nos que a construgio do preceito tem como pressuposto claro — com reflexos no
texto das normas — que as estas devem ser apenas aquelas que nele estdo previstas,
¢ dizer, o artigo 72.° pretende estabelecer um elenco taxativo de modificagoes nap
substanciais, sendo que essas seriam as tinicas a eximir o contraente publico da
obriga¢do de promover novo procedimento de contratacio. E uma opgao que,
embora criticdvel quanto A sua inflexibilidade — como veremos j4 em seguida
— estd em linha com ideia de que o incumprimento da obrigacio de promover
novos procedimentos de contratagdo pode ter grande impacto e ser, em dltima
instdncia, um fator que contribui para a ineficicia das regras de contratacio puiblica
europeias®® e para que saia gorada, afinal, a concorréncia que tantos cuidados
exige ao nivel da adogdo e regulamentagio de procedimentos concorrenciais.

5. A modificagiio e a concorréncia: entre a enropeizacio, a tradigdo e a crise

A transposi¢do da nova diretiva da contratagio priblica constituird mais um
momento de alteragio do direito administrativo dos Estados-Membros da Unigo
Europeia que podemos incluir no movimento geral de enropeizagio dos ordena-
mentos juridicos nacionais®.

Com efeito, a redugio dos poderes de intervengio dos contraentes ptiblicos
nos contratos por estes celebrados corresponde a mais uma vertente da integragao
pelo direito que, perante as dificuldades associadas 3 integragio pela via politica
(ou politico-constitucional), “catapultou o direito administrativo para o papel
principal [da dindmica da integrago], secundarizando o direito constitucio-
nal”®®, Um papel que, até meados do século XX, nio se pensaria que o direito

®)  Para Nicolas CHARREL e Thomas GasPar, o artigo 72.° apresenta uma presungio inilidivel

de n3o alteragiio do equiltbrio do contrato através da introducio de uma modificagio, de acordo
com dois valores cumulativos, abaixo dos quais a modificago nio tem natureza substancial — cf,
dos Autores citados, «Le nouveau régime...», cit., p. 58.

) Cf. Steen TrREUMER, «Contract changes...», cit., p. 155.
Refletindo como a curopeizagio resulta, em parte, de “um movimento de integragio na
construgo da AP Europeia ¢ no ordenamento juridico europeu”, v. Susana TavARES Da Sva, U
novo Direito Administrativo, Coimbra: Imprensa da Universidade de Coimbra, 2010, pp. 37-38-
Distinguindo, como figuras afins da europeizacio, a harmonizagio e a convergéncia, V. LourenQ?
VILHENA DE FREr1as, Os Contratos de Direito Piiblico da Uniio Europeia no quadro do Direito Admi-
nistrativo Europeu, Vol. 1, Coimbra: Coimbra Editora, 2012, pp. 35-37.

©6  Sdo palavras de Susana TAVARES DA SIva, em Direito Administrativo Europew, Coimbra:
Imprensa da Universidade de Coimbra, 2010, p. 13.

(65)
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administrativo pudesse ter, encarado que era como produto da histéria e tradicio
nacionais, criando um domfnio insuscetfvel de convergéncia®?,

O axioma da territorialidade do direito administrativo est4 pois, definitiva-
mente posto em causa, afastando-se, do mesmo passo, a ideia de que os direitos
administrativos sio filhos dos Estados nacionajs®

A produgdo normativa e jurisprudencial das instituicdes da Unido Europeia
que tivemos oportunidade de analisar constitui um claro exemplo, no plano do
direito dos contratos publicos, de como a disciplina do Direito Administrativo ¢
alimentada por fenémenos para além das fronteiras estaduais através da produgio
normativa por uma organizagio internacional de integragio, profundamente
influenciada pela jurisprudéncia dos 6rgdos jurisdicionais dessa mesma organizagio.

A conjugagio de fendmenos deste tipo conduz, naturalmente, § harmonizacio
do direito administrativo dos Estados-Membros contribuindo para a criagdo de
um Espago Administrativo Europeu® — fenémeno que constitui, a par de outros
de dimensio e profundidades varidveis, um traco de evolugio do direito admi-
nistrativo — com a “emergéncia de um regime comum e préprio aos contratos
publicos™7®,

Em concreto, as alteracses que os Estados-Membros se preparam para intro-
duzir nos ordenamentos jurfdicos nacionais — em sede de transposigdo das novas
diretivas — surge como um movimento em contracorrente face 4 que tem sido a
evolugio do direito interno da generalidade dos Estados-Membros contribuindo
para a criagio de “um quadro de antinomias sistemdticas silentes” V),

Com a transposigio das diretivas, a tendéncia serd para a reducio dessas
antinomias, avangando os Estados-Membros para solugbes comuns quanto ao
poder de modificagio do contrato, restringindo-o aos casos de modificagies nio
substanciais, assim se afirmando como preponderante o interesse ptblico da
concorréncia, preocupacio central do legislador europeu empenhado na criagio
de um mercado europeu de contratos piblicos,

(67)

Neste sentido, cf. Mariana ELianTonIo, Europeanization of Administrative Justice?, Ames-
terddo: Europa Law Publishing, 2009, p. 3.

“ Cf. Ana Raquel Monrz, «Tragos da Evolugio do Direito Administrativo Portugués», in:
Boletim da Faculdade de Direito, Vo). LXXXVII, Coimbra: Coimbra Editora, 201 1, p. 312.

) Cf IpeM, ibidem, p. 313.

79 Cf. Laure MARCUS, Lunité des consrats publics, Dalloz, 2010, p. 328.

1 Cf. Licinio Lopes MaRTNS, Empreitada de obras piiblicas. .., cit., p- 392, que identifica

nos ordenamentos juridicos alemao e italiano uma tendéncia cada vez mais favordvel & modificagio
do contraro.

“2  Sobre a atual configuragio deste mercado e de como a sua promogdo “serviu, num

Primeiro momento, a realizagio dos objetivos de integracio ewropeia ~ designadamente a criagio
do mercado tinico —, [e] € hoje, por forga das dificeis circunstincias que os pafses europeus atra-
vessam (e de uma mais abrangente concegio dos efeitos econémicos da contratagio piiblica), um

mecanismo de realizagdo de politicas publicas anticiclicas®, v. o nosso «A promogdo das PME na
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A questdo que se coloca ¢ a de saber se a preservagdo da concorréncia ¢
fundamento bastante para uma restri¢do que atinge diretamente uma das notas
identificadoras do regime de execugdo dos contratos piblicos e,

colocando em causa a prépria proteio do interesse ptblico
modificagdo visava acautelar??,

mais importante,
que o poder de

Nio ¢ um equiltbrio ficil de atingir — este de assegurar a preservagio da
concorréncia prévia, mantendo a possibilidade de modificar o contrato durante
a €xecu¢do — uma vez que a eficicia das normas que asseguram a concorréncia
prévia depende, em larga medida, da permanéncia do contrato tal como foj adju-
dicado. Os reflexos da crise na ciéncia juridica teimam, no entanto, em indicar
que o caminho ¢ exatamente o oposto™, acentuando-se a necessidade de os ins-
trumentos juridicos — incluindo os que servem a atuagio dos entes ptblicos — se
adaptarem a situagbes novas, exigindo uma mudanga do Direito Administrativo
em geral “num sentido menos burocrético e mais operacional 7,

E as solugdes das novas diretivas, representando uma evolucio de abertura
em relagio aos estritos termos da jurisprudéncia do TJUE (ou,
mente, 3 interpretagio muito estrita que se vinha fazendo dessa j
colocam na dependéncia da verificagdo cuidada dos seus requisitos
de modificagdo do contrato (com vista 3
substancial”).

mais rigorosa-
urisprudéncia)
a possibilidade

qualificagio da modificacio como “ndo

De entre esses requisitos surge como particularmente desfasado da realidade
dos contratos complexos e/ou de longa duragio a exigéncia da previsdo, no con-
trato original, de “cldusulas de revisdo (podendo incluir cldusulas de revisio dos

contrata¢io publica: as novas diretivas»,
pp. 241-250.

(73)

in: Boletim de Cigncias Econdmicas, FDUC, vol. LVI], 2015,

No sentido de que essas limitases podem ser prejudiciais, inadequadas ¢ desnecessdrias,
v. Lictnio Lopes MARTINS, Empreitada de obras pidblicas. .., cit., pp. 745-746.

74 Assumindo como “a referéncia A crise e a0 direito implica,
circunstincias em que vivemos impordo alteragbes significativas no
no direito piblico” e admitindo que a “tradicional doutrina juridico
preparada para dar respostas (correntes) aos desafios inerentes as crises”, v. Ana Raquel Moniz,
«Direito, Etica e Estado: Brevissimas Reflex6es em Didlogo com Barbosa de Melon, in: Estudos em
Homenagem a Anténio Barbosa de Melo, Coimbra: Almedina, 2013, pp. 66-67.

i de transformagio da Administracio
nesse contexto de crise, “ao direito
cabe o papel de se adaptar s condicbes de contexto €
regular situagbes novas®, v. Pedro Costa GONCALVES, Reflexies sobre o Estadp..., cit., pp. 44-45.
No mesmo sentido, concluindo como “os instrumentos do Direito Administrativo tradicional, a
fepresentar um Direito reativo ¢ retrospectivo, avesso & convivéncia com os tempos que hoje regem
a nossa vida — o financeiro, o econdmico ¢ o politico —, nio se prestam a resolver os problemas
dos contratos publicos como instrumento de governo”, v. Egon Bockmann MOREIra, «O contrato

administrativo como instrumento de governo», in: Estudos de Contratagio Piblica, vol. 1V, otg.
Pedro Costa GoNGaLvEs, CEDIPRE, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 16.

desde logo, reconhecer que as
mundo juridico e, em especial,
-ptiblica nem sempre se encontra

Colocando em relevo como “a crise acelera 0 ritmo
num sentido menos burocritico e mais operacional” e como,
administrativo (dos contratos publicos)

)

<%y
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precos) ou opgio claras, precisas e inequivocas” — cf, alinea @), don.°1do artigo
72.0. E que, naquele tipo contratos, a relagdo contratual torna-se uma “estrutura
Ou um processo num continuum e dinimico movimento juridicamente recriador”
dificultando ou mesmo impossibilitando que se elaborem ex ante cldusulas que,
dotadas da clareza, precisdo e inequivocidade, antecipem as intimeras contingéncias
pelas quais o contrato e as partes podem passar(7s),

Na verdade, a preservacio da concorréncia prévia enquanto interesse piiblico —
mais propriamente, como garantia dos interesses ptiblicos implicados na igualdade
concorrencial e na economicidade asseguradas pelo procedimento de contratagio
adotado — aparecers, nestes casos, a conflituar com a necessidade de “assegurar a

Ora, estamos aqui na presenca de um dilema similar a0 que vimos poder ser
identificado na fase pré-contratual™, em que se podem opor interesse piiblico
Sfinanceiro e interesse piblico da concorrénci, exigindo a realizacio do primeiro
algum sacrifico no que diz respeito A protecio do segundo®™. E o caso, para-
digmdtico, dos critérios materiajs que autorizam a utilizacio de procedimentos
de negociagio com as entidades que a entidade adjudicante escolher convidar
a apresentar proposta (que, estando previstos nas diretivas sobre a contratagio
ptiblica, sdo concretizados, no nosso pais, nos critérios materiais de recurso ao
ajuste direto).

Pois bem, a situacio de Oposi¢do entre a economicidade e a preservagio da
concorréncia prévia que podemos encontrar em sede de execugio do contrato
constitui, em relag;ﬁo a0 que vimos poder acontecer em sede pré—dontratual, um
lugar paralels, a merecer, €ntdo, uma ponderagio que permita, quando isso se
justifique, sacrificar o interesse publico da concorréncia em favor do interesse
publico na execugio do contrato (nomeadamente, o interesse financeiro associado
a0 aumento de custos em caso de exigéncia de uma nova adjudicagio).

Como vimos atrés, a formulagio do artigo 72.° nio parece deixar grandes
dividas quanto ao caricter taxativo das modificagbes nio substanciais, a signi-
ficar, portanto, uma inflexibilidade do regime gizado na diretiva para permitir
meodificagGes ao contrato que ndo cumpram os requisitos (algo restritivos, como
vimos) previstos no preceito referido,

79 Licinio Lopes MARTINS, Empreitada de obras Pphblicas..., cit., pp. 709-714. A respeito do
mesmo problema e ilustrando, de forma impressiva, a impossibilidade de uma Suturologia contratual,
v. Egon Bockmann Morzira, «O contrato administrativo. , .», cir,, pp. 14-15.

o Cf Rodrigo Esteves de OLIVERA, «O acto administrativo contratualy, iz Cadernos de
Justica Administrativa, n.° 63, Maio/Junho, 2007, p. 14.

8 Cf, supra, nota 7.

" Cf. Pedro Costa GONGALVES, Reflextes sobre o Estadp. .., cit., p. 395.
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Assim, e tendo sobretudo em vista os contratos de longa duracdo ou complexos,
as solugdes da nova diretiva ficardo 3 mercé do tempo, da experiéncia e da crise,
sendo certo que o nivel de exigéncia que elas trazem — com reflexo na retragio
do poder de modificacio — se sujeitardo (como solugBes juridico-cientificas que
s40) 4 infirmagio da realidade, nomeadamente no que diz respeito 4 pretensio

de completude do contrato para regular necessidades futuras de modificagio do
contrato®,

Resumo: Neste texto analisam-se as novas disposigtes da diretiva 2014/24/EU relativas a
moditficagio de contraros piblicos, considerando-as luz da jurisprudéncia Pressetext ¢
dos rrabalhos que precederam & aprovagio do texto final da diretiva,

Palavras-chave: diretiva 2014/24/UE; modificagio de contratos; jurisprudéncia Pressetext;
Cédigo dos Contratos Piblicos.

Abstract: This paper analyses the new provisions of the Directive 2014/24/EU concerning
the amendment of contracts, considering them in the light of Pressetext jurisprudence
and the work leading up to the approval of the final text of the directive.

Keywords: directive 2014/24/UE; modification of contracts; Pressetext case law; Porty-
guese Public Contracts Code.
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