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RESUMO

O contrato administrativo € uma forma de exercicio do poder administrativo que,
ao longo dos tempos, tem conquistado uma maior importancia e, por isso, com a presente
dissertagdo tencionamos, primeiramente, tornar mais evidente a diferenca entre contrato
publico e contrato administrativo, desde o conceito primitivo deste Gltimo a previsdo atual
de fatores de administratividade. Veremos que o contrato administrativo € uma figura
autonoma que assegura a prossecucdo do interesse publico.

Analisaremos, em termos gerais, 0 regime classico do contrato administrativo, no
tangente aos poderes exorbitantes detidos pelo contraente publico, que permitem garantir a
realizacdo do interesse publico visado pelo contrato. Estes demonstram a desigualdade entre
as partes. Neste leque de poderes, iremos aprofundar o poder de modificacdo. Este € o poder
que mais frontalmente coloca em causa a estabilidade contratual.

Depois explicaremos o regime atual, relativamente aos poderes do contraente
publico e sua previsao legal (artigo 302.° do CCP). Neste ambito, é sobretudo relevante o
poder de modificacdo unilateral e todo o regime da modificacdo objetiva do contrato
administrativo, quanto as fontes, fundamentos, limites e consequéncias da modificacdo
(artigos 311.°-315.° do CCP).

No final pretendemos fazer uma clara contraposi¢do entre o regime anterior e
regime atual, quanto a modificacdo objetiva do contrato e propor solucdes e alteracbes ao

regime vigente, por forma a torna-lo mais claro e eficaz.

Palavras-chave: contrato administrativo; poderes do contraente publico;

modificacdo objetiva; ato administrativo; regime substantivo.



ABSTRACT

The administrative contract is a form of exercising administrative power that, over
time, has gained greater importance. With this dissertation we intend, firstly, to differentiate
public contracts from administrative contracts, starting with the initial understanding of the
latter concept, and on to the current forecast of factors of administration. We will see that
the administrative contract is an autonomous figure that ensures the pursuit of the public
interest.

We will analyse the administrative contract’s classical regime, focusing on the
exorbitant powers held by the public contracting party, which ensures the fulfilment of the
public interest covered by the contract. These underline the inequality between the parties.
In this array of powers, we will focus on the power of modification.

Thereafter, we will explain the current regime, namely the public contracting
party’s power and its legal provision (article 302.° of the Portuguese Public Contracts Code).
In this context, the power of unilateral modification and the entire regime of objective
modification of the administrative contracts are especially relevant, particularly in as to the
sources, foundations, limits, and consequences of modification (articles 311.° to 315.° of the
Portuguese Public Contracts Code).

Finally, we intend to highlight contrast between the previous and current regime,
regarding the power to modify the contracts, as well as to and propose solutions to the

prevailing legislation, as to make it clearer and more effective.

Keywords: administrative contract; public contractor's power; objective

modification; administrative act; substantive regime.
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INTRODUCAO

Na presente investigacdo iremos fazer uma contraposicao entre o regime classico e
o0 regime atual do contrato administrativo, particularmente, no que diz respeito a modificacao
objetiva do contrato administrativo.

Primo, veremos, em termos muito sistematicos, o conceito de contrato
administrativo ao longo dos tempos e, por fim, o conceito atual, de modo a consolidarmos a
nocdo de contrato administrativo. Examinaremos também quais os fatores de
administratividade, que permitem identificar um contrato como administrativo (artigo 280.°
do CCP).

Secundo, examinaremos o regime classico, referindo quais eram 0s elementos
essenciais e 0s poderes exorbitantes que assistiam ao contraente pablico, em especial, 0
poder de modificacdo unilateral. Este &, sem divida, o poder que mais frontalmente coloca
em causa a estabilidade contratual.

Tertio, iremos compreender o regime substantivo do contrato administrativo no
atual CCP (Parte Il1), designadamente, os poderes de conformacdo do contraente publico, a
natureza destes poderes e desenvolveremos especialmente o ponto respeitante a modificacao
objetiva do contrato (artigos 311.° a 315.°). Atentaremos ao facto de que este regime atual
do contrato administrativo € maioritariamente influenciado pelo Direito da Unido Europeia.

Efetivamente o contrato administrativo tem uma historia relativamente curta e
impressionante, uma vez que se inicia com a sua negacao, depois ha uma aceitacdo limitada,
excecional e legalmente tipificada e atualmente € considerado uma figura de utilizacéo geral
no exercicio da funcdo administrativa. Embora existam limites ao uso do contrato
administrativo no ambito do direito pablico — artigo 278.° do CCP.

Consequentemente, e observando a evolugdo do contrato administrativo, pode-se
afirmar que este adquiriu uma importancia crescente ao longo dos tempos. Sendo que, ao
longo das dltimas décadas tem havido um processo de afirmacéo e de generalizacdo da
aplicacdo do contrato, passando este a assumir um papel fulcral na moderna administracao,
que procura estratégicas mais flexiveis e a colaboragéo dos particulares para a concretizagdo

dos objetivos a prosseguir com vista a satisfacdo dos interesses publicos em questéo.
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O Ordenamento Juridico Portugués, no quadro europeu, € um dos mais ligados ao
contrato administrativo. Anteriormente, nos paises europeus, a admissibilidade do contrato
administrativo foi alvo de discusséo, ou seja, havia autores que o admitiam e outros que néo.

Atualmente ndo se discute sobre a legitimidade e as vantagens da possibilidade do
Estado e demais entes publicos celebrarem contratos, uma vez que estes ndo deixam de
garantir certos poderes de supremacia aos entes publicos, embora representem em parte uma
limitacdo da sua soberania. De facto, os contratos sdo importantes fontes de obrigacdes,
apesar de haver limitacdes ao principio da autonomia da vontade.

De referir que antes do CPA de 1991, ou seja, antes da consagragdo expressa do
contrato administrativo, havia controvérsia acerca da autonomia do mesmo. Com o CPA de
1991, os contratos administrativos sdo reconhecidos legalmente, ao lado dos atos
administrativos e dos regulamentos, como uma forma de exercicio do poder administrativo,
ndo havendo quaisquer davidas sobre da sua autonomia (stricto e lato sensu). Por
conseguinte, o contrato administrativo é convertido numa forma de exercicio de poder
administrativo, ao lado do ato e do regulamento — e, por isso, em determinados casos ndo se
podem cumular.

De notar que o contrato administrativo tem uma nota muito peculiar em relagao aos
restantes contratos, porque tem como caracteristicas a autoridade administrativa e a inerente
obrigacdo de prossecucdo do interesse publico, sendo este um principio constitucional,
consagrado no artigo 266.° da CRP. Por conseguinte, a Administracdo Publica pode impor,
licitamente, alteracdes contratuais ou desvincular-se da relacdo contratual. A Administracdo
ndo perde, portanto, 0 ‘“jus imperii”. Mas, como veremos, 0 cocontratante ndo esta
“desprotegido” perante esta autoridade do contraente publico.

No que toca a modificacdo do contrato administrativo tem de se ter em atencéo que
pode haver dois tipos de modificagdo: modificacdo objetiva e modificagédo subjetiva. Ora, a
primeira tem que ver com o objeto e conteudo (artigos 311.° a 315.° do CCP), j& a segunda
diz respeito as partes (artigos 316.° a 324.° do CCP). Na presente tese, iremos essencialmente
referir-nos & modificacao objetiva.

Um exemplo tipico da modificacdo subjetiva € a cessdo da posicdo contratual
(artigos 316.° e seguintes do CCP). Muito embora a subcontratacao e as alteragcdes societarias
estejam juntamente com a cessdo (artigos 316.°-324.° do CCP), ndo sdo verdadeiramente

modificagdes subjetivas do contrato administrativo.
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J& a modificacdo objetiva pode ter como fontes aquelas previstas no artigo 311.° do
CCP (acordo das partes, deciséo judicial ou arbitral e ato administrativo do contraente
publico) e os fundamentos estipulados no artigo 312.° do CCP. Esquematizando desta forma
parece que a modificacdo objetiva € algo simples e de facil aplicacdo. Todavia, hd muitos
aspetos que “limitam” a modificacdo e acarretam consequéncias para o contraente publico
(artigo 313.° e 314.° do CCP, respetivamente). Sendo certo que tem de haver uma correta
ponderacdo, caso a caso, para aplicar esta figura.

N&o nos podemos esquecer que as modificacdes ainda tém de ser publicitadas no
Portal dos Contratos Puablicos (artigo 315.° do CCP), garantindo, desta forma, o
cumprimento dos principios da concorréncia e da transparéncia.

O regime da modificacdo objetiva do contrato administrativo ja faz, na presente
tese, de acordo com a nova redacdo, operada pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, que
procedeu a Ultima alteracdo ao CCP. Esta lei veio trazer importantes alteragdes em diversas
partes do CCP, nomeadamente, no que diz respeito aos limites da modifica¢do do contrato,
aplicando-os a todos os contratos publicos, sejam estes administrativos ou ndo (artigo 280.°,
n°3 do CCP). De facto, esta lei veio corrigir grande parte dos equivocos incorridos pelo
Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto.

Assim, veremos que o contrato administrativo € sem duavida, nos dias de hoje, uma
forma de atuacdo relevante. E, nas palavras de PEDRO GONCALVES, “uma instituigdo do
direito administrativo do nosso tempo™’. Sendo certo que, mesmo apesar das recentes
alteracdes, detém uma autonomia substantiva, tornando-se num importante mecanismo para
a prossecucao do interesse publico.

No final da presente tese, esperemos conseguir fazer uma contraposicéo entre o
regime anterior e o regime vigente da modificacdo objetiva e, consequentemente, propor

solugdes/alteracOes ao atual regime, por forma a que se torne mais eficaz.

1 GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo: Uma Instituicdo do Direito Administrativo do Nosso
Tempo, Coimbra, Almedina, 2002; Idem, Direito dos Contratos Publicos, 52 edi¢do, Coimbra, Almedina, 2021,
pp. 69-70.
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CAPITULO I - CONSIDERACOES GERAIS RESPEITANTES AO CONCEITO DE
CONTRATO ADMINISTRATIVO

1. Conceitos Anteriores

O contrato administrativo € uma forma de a¢do administrativa que ganhou cada vez
mais importancia. E essencial, portanto, fazer uma sintese do conceito do contrato desde o
século passado.

Primo, o contrato administrativo foi definido por MARCELLO CAETANO como
0 “contrato celebrado entre a Administragdo e outra pessoa com 0 objeto de associar esta
por certo periodo ao desempenho regular de alguma atribuicdo administrativa, mediante
prestacdo de coisas ou de servicos, a retribuir pela forma que for estipulada, e ficando
reservado aos tribunais administrativos o conhecimento das contestagdes, entre as partes,
relativas a validade, interpretacdo e execucdo das suas clausulas” (italico nosso)?®; sendo
que tinha como trago peculiar “a associa¢do duradoura e especial do particular a realizagdo
do fim administrativo de tal modo que a sua actividade fique vinculada a regularidade e a
continuidade do servico™. Simplificando, era o acordo, assente em duas ou mais
declaragfes de vontade, contrapostas mas perfeitamente harmonizaveis entre si, que vise
criar, modificar ou extinguir relagdes juridicas administrativas®. Por sua vez, MELO
MACHADO defendia que o conceito de contrato administrativo era idéntico ao conceito de
contrato publico®, pelo que o contrato de direito publico se manifestava em dois atos

administrativos: “um impde uma prestagdo e o outro concede, em troca, uma indemniza¢ao”

2 Este é um conceito meramente doutrinal, uma vez que na lei ainda ndo estava previsto. Cf. CAETANO,
Marcello, Manual de Direito Administrativo, Tomo I, 102 Edico (92Reimpressdo), Coimbra, Almedina, 2007,
p. 588. Sendo que foi 0 Codigo Administrativo de 1940 (Decreto-Lei n.° 31 095) que veio enumerar uma lista
taxativa de contratos administrativos (8 2.° do artigo 815.9).

% O contrato administrativo distingue-se do ato administrativo por causa da sua bilateralidade, ou seja, pela
“conjugagdo indispensavel de pelo menos duas vontades dotadas de igual valor”. Cf. CORREIA, José Manuel
Sérvulo, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Reimpressdo da edi¢éo de 1987,
Coimbra, Almedina, 2013, p. 347.

4 CAETANO, Marcello, Manual..., p. 561.

5 Para mais desenvolvimentos sobre o contrato administrativo, cf. CORREIA, José Manuel Sérvulo,
Legalidade..., p. 344 e pp. 773-775.

® MACHADO, Jodo de Melo, Teoria Juridica do Contrato Administrativo, Coimbra, Coimbra Editora, 1937,
p. 104.
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— defendia esta posicdo, porque tinha receio que a Administracdo perdesse a sua
autoridade™®,

De referir que no inicio século XX havia uma divergéncia relativamente a
admissibilidade do contrato administrativo. Alguns autores, maioritariamente alemaes (Otto
Mayer, Fleiner, Laband e Jellinek) e italianos (Ranelletti e Cammeo) ndo admitiam a figura
do contrato no direito publico por diversas razdes®. Ja outros admitiam, como € o caso da
doutrina portuguesa, espanhola e francesa*®!, Tal discussdo ja ndo se coloca atualmente,
uma vez que o contrato administrativo é uma figura imprescindivel no direito administrativo
europeu.

Secundo, antes do CCP (que iria ser aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29
de janeiro) o ETAF (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 129/84, de 27 de abril) e 0 CPA (aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de novembro), nos artigos 9.°, n°1 e 178.°, n°l,
respetivamente, estabeleciam uma definigdo de contrato administrativo como 0 “acordo de
vontades pelo qual é constituida, modificada ou extinta uma relacdo juridica

administrativa” (italico nosso)*?. Esta concecdo de contrato administrativo remetia para

" lbidem, p. 245.

8 Quanto ao conceito classico de contrato administrativo VILHENA DE FREITAS faz uma 6tima sintese, que
nos permite consolidar a evolucdo deste conceito. Cf. FREITAS, Lourengo B. Manoel de Vilhena de, O Poder
de Modificacdo Unilateral do Contrato Administrativo pela Administracdo (E as Garantias Contenciosas do
seu Co-contratante perante este Exercicio), Lisboa, AAFDL, 2007, pp. 19-46.

® GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., pp. 12-14; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem pelo
Contrato Administrativo, Coimbra, Almedina, 2003, pp. 48-53; AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito
Administrativo, Vol. Il, Reimpressao, Coimbra, Almedina, 2002, pp. 504-509.

10 GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., pp. 16-19; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem...,
pp. 53-63.

1 Para um maior desenvolvimento desta divergéncia sobre os varios sistemas tradicionais europeus, cf.
AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, VVol. Il, 42 edi¢do, Coimbra, Almedina, 2020
(reimpresséo), pp. 453-456; PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente PUblico no Cédigo
dos Contratos Publicos, Coimbra, Coimbra Editora, 2011; ALMEIDA, Mério Aroso de, O Problema do
Contrato Administrativo: No Quadro Normativo Decorrente do Codigo dos Contratos Publicos Revisto,
Reimpressdo, Coimbra, Almedina, 2018, pp. 9-31; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 41-67,
ESTORNINHO, Maria Jodo, Direito Europeu dos Contratos Publicos: Um Olhar Portugués, Coimbra,
Almedina, 2006, pp. 125-277.

12 Foi apenas em 1991, com o CPA, que foram consagrados um leque de artigos respeitantes ao contrato
administrativo. Para um melhor entendimento sobre o regime do antigo CPA, cf. OLIVEIRA, Mério Esteves
de/ GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cédigo do Procedimento Administrativo:
comentado, 22 Edicdo (82 Reimpressdo da edi¢do de 1997), Coimbra, Almedina, 2010, pp. 808-816; FREITAS,
Lourenco B. Manoel de Vilhena de, O Poder de Modificacéo..., pp. 46-56.

Todo o Capitulo Il (artigos 178.-189.°) do CPA iria ser revogado pelo artigo 14.°, alinea c) do Decreto-Lei
n° 18/2008, de 29 de janeiro. Cf. FERREIRA-PINTO, Fernando Branddo, Cddigo Procedimento
Administrativo: anotado e com a jurisprudéncia do STA desde o ano de 2000, Lisboa, Livraria Petrony, 2011,
p. 379; ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral do Direito Administrativo, 72 Edicéo - atualizada e ampliada,
Coimbra, Almedina, 2021, pp. 509-510.
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distingdo entre direito administrativo e direito privado, admitindo um critério estatutario®,
associado ao objeto, com base em diversos topicos doutrinais. Mas, efetivamente, a
“administratividade” do contrato decorria de os sujeitos serem pablicos'4, haver uma relagéo
de supremacia, a finalidade ser de interesse publico ou de o contrato se desenvolver em uma
“ambiéncia” de direito ptiblico®®.

A lei adotava, portanto, um conceito material e aberto/genérico do contrato
administrativo. Todavia, PEDRO GONCALVES aprofundou este conceito, com base nas
disposicdes legais existentes, definindo o contrato administrativo como um “acordo
juridicamente vinculativo celebrado entre dois ou mais sujeitos de direito com vista a
constituicdo, modificacdo ou extingdo de uma relagdo regulada pelo direito administrativo
e que, por isso mesmo, fica submetido a um regime substantivo de direito publico” (italico
nosso)?e.

Tertio, o CCP, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua
redacgéo inicial, adotava uma concecdo diferente, uma vez que, para efeitos de demarcagéo
do respetivo campo de aplicacdo, abrangia a contratacdo administrativa (formacdo do
contrato), de um lado, e o regime substantivo da relacdo contratual (execucao do contrato),
de outro. Por conseguinte, previa um conceito amplo e um conceito restritivo de contrato?’.

O conceito amplo circunscrevia os sujeitos outorgantes, para efeitos da utilizagéo
de um dado regime procedimental de formagéo de contratos (regulado na Parte Il do CCP).
Este conceito compreendia, supostamente, todos os contratos celebrados no ambito da
funcdo administrativa, independentemente da sua natureza e da sua designacdo (ou seja,
mesmo aqueles que eram de direito privado) — artigo 1.°, n°2 do CCP —, mas desde que
fossem outorgados pelas entidades adjudicantes mencionadas no artigo 2.° e no artigo 7.° (no
ambito dos setores especiais - &gua, energia, transportes e servicos postais) do CCP. Todavia,

este regime ndo se aplicava a todos os contratos celebrados pelas entidades adjudicantes,

13 Segundo este critério, relativo as relacGes juridicas administrativas, podia dizer-se que eram administrativos
os contratos regulados pelo direito administrativo, que era um direito estatutario, ou seja, era um direito especial
privativo da Administragdo PUblica. Cf. OLIVEIRA, Fernanda Paula /DIAS, José Eduardo Figueiredo, NocGes
Fundamentais de Direito Administrativo, 5% Edicdo - Reimpressdo, Coimbra, Almedina, 2018, p. 290; e DIAS,
Eduardo Figueiredo/ OLIVEIRA, Fernanda Paula, Direito Administrativo, Coimbra, Centro de Estudos e
Formagdo Autarquica, 2001, p. 245; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 103-110.

14 GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., pp. 79-84.

15 ANDRADE, José Carlos Vieira de, LicOes de Direito Administrativo, 22 Edigdo, Coimbra, Imprensa da
Universidade, 2011, p. 200; PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Piiblico..., p. 31,
GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., p. 27.

16 GONGALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., p. 27.

1" ANDRADE, José Carlos Vieira de, Ligdes...., 2011, pp. 200-204.

15



porque aplicava-se apenas aos contratos cujas prestacdes suscitavam a concorréncia no
mercado (artigos 5.%, n°1 e 16.%, n°2 do CCP) — Inseriam-se, aqui, 0s contratos publicos,
fossem estes administrativos ou ndo*®.

Por sua vez, o conceito restrito dizia respeito aos contraentes publicos, para efeitos
de aplicacdo do regime substantivo de execugdo, modificacdo e extingdo das relacOes
juridicas administrativas (regulado na Parte Ill) — artigo 1.°, n°5 do CCP. Aqui, podia-se
fazer a distingdo entre um plano subjetivo (para ser um contrato administrativo, pelo menos
uma das partes, tinha de ser um contraente publico®®) e um plano substancial (os contratos
administrativos eram identificados pelos “fatores de administratividade”?) — Inseriam-se,
neste caso, somente os contratos administrativos?..

VIEIRA DE ANDRADE revelava os varios problemas que estes critérios
provocavam na pratica® e concluia que os conceitos legais (de contrato administrativo e de
contrato pablico) ndo coincidiam inteiramente, uma vez que existiam contratos publicos que
ndo eram contratos administrativos e existiam contratos administrativos que ndo eram
contratos publicos®. Sendo certo que aos contratos administrativos se aplicaria um regime
préprio.

Efetivamente, “a experiéncia de mais de um século permitiu concluir, mercé da
impossibilidade de identificar um critério que permita apreender numa categoria
pretendidamente unitaria o universo das relagdes contratuais que se justifica submeter a
regimes especificos de direito publico, que, mais do que de uma categoria unitaria ou
monolitica de contrato administrativo, do que hoje faz sentido é falar de espécies
diferenciadas de contratos administrativos, com objectos diversificados, celebrados para a
prossecucao de fins distintos entre si e, portanto, cuja submissao a regimes especificos de
direito publico é determinada, consoante os casos, pela necessidade de dar resposta a

exigéncias muito heterégenas™®*. Por conseguinte, no artigo 1.°, n°%6 do CCP previa-se

18 PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico..., pp. 27-28.

19 Remissdo para o artigo 3.° do CCP.

20 Remissdo para o artigo 1.°, n°6 do CCP de 2008. Em sintese, este preceito estabelecia um regime substantivo
de direito publico, por determinacéo legal ou escolha das partes, pela natureza do seu objeto, pelo seu regime
ou pela sua finalidade imediata. Cf. SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Contratos
Publicos: Direito Administrativo Geral - Tomo |11, Lisboa, Dom Quixote, 2008, pp. 23-31.

2L PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico..., pp. 28-34.

22 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢ées..., 2011, pp. 203-211.

23 |bidem, pp. 203-204.

24 ALMEIDA, Mario Aroso de, “Contratos administrativos e poderes de conformagdo do contraente publico
no Cddigo dos Contratos Publicos”, in: Cadernos de Justica Administrativa, n® 66, Braga, CEJUR,
novembro/dezembro 2007, p. 5.
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critérios que permitiam identificar e qualificar um contrato como administrativo (os

intitulados “fatores de administratividade”)?°.

2. Conceito Atual

Atualmente a legislacdo em vigor ndo apresenta, e muito bem, uma definicdo de
contrato administrativo.

Primeiramente temos de ter em atencdo que com o (novo) CPA, aprovado pelo
Decreto-Lei n®4/2015, de 7 de janeiro, passou-se novamente a prever um conjunto de artigos
referentes aos contratos da Administracdo Publica (artigos 200.° a 202.°) — Parte 1V, Capitulo
111 do CPA%,

Deste modo, o artigo 200.°, n°1 do CPA estabelece que a Administracdo Publica
pode celebrar contratos administrativos, sujeitos quer ao regime substantivo de direito
administrativo quer ao regime de direito privado. Sendo que 0 n°2 deste preceito determina
0 contrato administrativo como aquele que, como tal, € classificado no CCP ou em
legislacdo especial, ou seja, 0 conceito de contrato administrativo dado pelo CPA, remete
apenas para a defini¢do aclamada no CCP (artigo 280.°, n°1), que se limita a enunciar fatores
de administratividade?’.

Logo, nem o CPA nem o CCP apresentam uma definicdo geral de contrato
administrativo. Contudo, pode definir-se o contrato administrativo como um contrato?® que
envolve a participacéo de, pelo menos, um contraente publico (artigo 3.° do CCP) e que se
insira numa das categorias previstas no artigo 280.°, n°1 do CCP.

E importante referir que “[NJa prossecucdo das suas atribuicdes ou dos seus fins,

0s 6rgdos da Administracdo Publica podem celebrar quaisquer contratos administrativos,

2 Isto ¢, segundo PEDRO MATIAS PEREIRA, uma “opgdo de continuidade em relagdo ao art. 4., n.° 1, al.
f) do ETAF”. Cf. PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico..., p. 32.

2.0 CPA, no que respeita aos contratos celebrados pela Administragéo PUblica, apenas sintetiza o sistema das
fontes disciplinadoras dos aspetos principais dos regimes aplicaveis, tanto no plano procedimental, como no
plano substantivo. J4 o CCP pormenoriza 0 regime dos procedimentos administrativos de formagdo das
principais categorias de contratos pablicos e o regime substantivo comum dos contratos administrativos. Cf.
OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, No¢des Fundamentais..., pp. 288-289.

27 S3o fatores de administratividade as peculiaridades que conferem a um dado contrato a natureza de contrato
administrativo. Assim, o CCP colidiu com a filosofia do CPA, uma vez que a relagdo juridica administrativa
surge como um resultado ou efeito da administratividade de um contrato e ndo como uma fonte de qualificacao
da natureza do mesmo. Para mais desenvolvimentos, cf. OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo
Figueiredo, Nogdes Fundamentais..., pp. 290-291.

28 Ou seja, negdcio juridico bilateral, constituido por duas ou mais declaragdes de vontade, que visa a producéo
de certos efeitos juridicos.
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salvo se outra coisa resultar da lei ou da natureza das relagdes a estabelecer” (artigo 200.°,
n°3 do CPA? e artigo 278° do CCP). Todavia, os 6rgdos da Administracdo Publica estdo
vinculados as regras gerais do CPA, que efetivam normas constitucionais e principios gerais
da atividade administrativa (artigos 2.°, n°3 e 202.°2, n°2 do CPA)3/3L,

Adiante-se ja que o regime do CCP ndo ¢ aplicavel a formagao de todos os contratos
administrativos e, por isso, o artigo 200.%, n°3 do CPA refere que “[N]a auséncia de lei
prépria, aplica-se (...) o regime geral do procedimento administrativo estatuido pelo

presente Codigo, com as necessarias adaptacoes”.

2.1. Contrato Administrativo e Contrato Publico

Em termos muito simplistas, o CCP, na sua redacao atual, parte de um dualismo
interno entre o conceito de contrato pablico e contrato administrativo®. Efetivamente, o
CCP tem uma estrutura de aplicacdo objetiva bipartida®.

Por um lado, as normas relativas ao procedimento de formagéo dos contratos sao
aplicaveis aos contratos publicos, que sdo aqueles que, independentemente da sua
designacdo ou natureza, sejam celebrados por entidades adjudicantes mencionadas no CCP
(artigos 2.° e 7.° do CCP) e ndo sejam excluidos do seu ambito de aplicagdo (artigo 1.2, n°2
do CCP) — aplica-se, aqui, a Parte 11 do Cédigo.

Por outro lado, as normas relativas ao regime substantivo da execucao, modificacao

e extincdo do contrato serdo apenas aplicaveis aos contratos qualificados como contratos

29 Corresponde, sem alteragGes significativas, a revogada norma do artigo 179.°, n°1 do CPA de 1991. Ha4,
portanto, aqui uma linha de continuidade, que ultrapassava a tese negativista do contrato administrativo. Cf.
OLIVEIRA, Mario Esteves de/ GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cédigo..., pp. 816-
820; GOMES, Carla Amado, “A conformagio da relagdo contratual no Codigo dos Contratos Publicos™, in:
Estudos da Contratacéo Publica, Vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p. 520.

30 GONGALVES, Fernando/ ALVES, Manuel Jodo/ VIEIRA, Vitor/ GONCALVES, Rui Miguel/ CORREIA,
Bruno/ GONCALVES, Mariana Violante, Novo Cddigo do Procedimento Administrativo: Anotado e
Comentado, 32 Edicdo, Coimbra, Almedina, 2016, p. 255.

31J4 0 artigo 189.° do CPA de 1991 remetia subsidiariamente para os principios gerais do direito administrativo.
Cf. OLIVEIRA, Mario Esteves de/ GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cédigo..., pp.
857-860.

32 Deste modo, pode afirmar-se que nos dias de hoje se prossegue um caminho diferente do que foi acolhido
no CPA de 1991 (artigo 178.°). Portanto, 0 CPA de 2015 remete para o CCP; J& o de 1991, no artigo 178.°
definia o contrato administrativo como “o acordo de vontades pelo qual é constituida, modificada ou extinta
uma relacdo juridica administrativa”.

3 OLIVEIRA, Fernanda Paula /DIAS, José Eduardo Figueiredo, No¢des Fundamentais..., p. 291; SILVA,
Jorge Andrade da, Codigo dos Contratos Publicos: Anotado e Comentado, 82 Edi¢do - Revista e Atualizada,
Coimbra, Almedina, 2019, pp. 33-45; GONCALVES, Pedro Costa, Direito dos Contratos Publicos, 52 edi¢éo,
Coimbra, Almedina, 2021, pp. 59-61; ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A Propdsito do Regime do Contrato
Administrativo no “Cédigo dos Contratos Piblicos™, in: Estudos de Contratacdo Publica, Vol. I, Coimbra,
Coimbra Editora, 2010, pp. 8-14.
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administrativos® (artigo 1.%, n°5 do CCP), sendo que estes sdo identificados como tal, por
um lado, se uma das partes for um contraente pablico (nos termos do artigo 3.° e 8.°do CCP)
e, por outro lado, se se integrar numa das categorias (“fatores de administratividade™)
enumeradas no artigo 280.° — aplica-se, aqui, a Parte 11l do CCP. Mas ndo esque¢amos 0
que refere 0 n°3 do artigo 280.° do CCP.

Jano Direito da Unido Europeia, na Diretiva 2014/24/UE, artigo 2.°, n°5, o contrato
publico é 0 “contrato, a titulo oneroso, celebrado por escrito entre um ou mais operadores
econdmicos e uma ou mais autoridades adjudicantes, que tenha por objeto a execucdo de
obras, o fornecimento de produtos e a prestacdo de servicos” (italico noss0)®*,

Importa expor que 0s contratos publicos ndo se esgotam nos contratos
administrativos, porque o contrato publico tem uma nocdo bastante vasta, abrangendo o
contrato administrativo e outros contratos de natureza juridica privada®’.

FREITAS DO AMARAL chega a uma conclusdo: “[Q]uase todos os contratos
administrativos sdo contratos publicos®; Nem todos os contratos publicos sdo contratos
administrativos, pois também cabem na nocéo dada alguns contratos de direito privado
celebrados pela Administracdo Publica” (italico nosso)®. Por conseguinte, este autor faz
uma expressa distingdo entre contrato administrativo e contrato publico, dizendo que:

- “Sdo contratos administrativos todos os contratos que, a luz do direito

administrativo, criem, modifiquem ou extingam relacdes juridico-administrativas;

3 Anteriormente a 2021, em vez de “contratos administrativos, nos termos do 280.°”, estava “relagdes juridicas
administrativas”. Na pratica, estas duas expressfes vao dar ao mesmo.

% Este € um conceito que nada diz acerca da natureza juridica privada ou administrativa do contrato. O
legislador portugués apenas transpds este conceito. Cf. AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 448-
449,

Segundo PEDRO COSTA GONGCALVES, este é um conceito funcional, delimitado por preocupagdes
substanciais, ndo sendo concebido para corresponder ao conceito formal de contrato dos ordenamentos dos
Estados Membros. Assim, pode haver contratos publicos segundo o direito nacional, que 0 ndo sejam para
efeitos das diretivas (exemplos: contratos de doacdo produtos; contratos de alienagdo bens moveis pela
Administracdo Publica) ou pode haver contratos para efeitos de aplicacdo das diretivas que podem néo
corresponder a contratos em sentido formal segundo o direito nacional dos Estados Membros. Cf.
GONCALVES, Pedro Costa, Direito dos Contratos Publicos, Vol.1, 22 Edicdo, Coimbra, Almedina, 2018, p.
25.

% Para mais desenvolvimento acerca do conceito europeu de contrato publico, cf. CARVALHO, Raquel,
Direito da Contratacao Publica, Porto, Universidade Catélica Editora, 2019, pp. 28-32.

37 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, Nogdes Fundamentais..., pp. 291-292;
ANDRADE, José Carlos Vieira de, Licdes de Direito Administrativo, 5% edicdo, Coimbra, Imprensa da
Universidade de Coimbra, 2017, p. 258; ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A propdsito do regime do
contrato administrativo...”, p. 9.

% De facto, este autor menciona “quase”, uma vez que entende que hd contratos administrativos entre sujeitos
de direito privado, sem haver uma entidade adjudicante.

% AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 449.
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- S80 contratos publicos os contratos celebrados pela Administragdo Puablica
(entidades adjudicantes referidas no CCP, artigo 2.°) que, sendo regulados pelo direito
administrativo ou pelo direito privado, sejam submetidos por lei a um especial procedimento
de formacao, regulado por normas decorrentes do Direito Europeu”?°.

Concluindo, o contrato administrativo é atualmente uma figura autonoma, dotado
de uma autonomia substantiva e assinalado pela desigualdade das partes e esta sujeito a um
regime mais rigoroso que os demais contratos de direito privado*’. De facto, o CCP
estabelece um conceito muito amplo de contrato publico (que inclui os contratos
administrativos), pelo que os conceitos legais operativos ndo coincidem integralmente no

que respeita a aplicacdo dos regimes da Parte Il e da Parte I1I.

2.2. Critérios legais de administratividade: o artigo 280.° do CCP

Como nao se consegue estabelecer um conceito unitario de contrato administrativo,
devido as diversas espécies contratuais, o legislador consagrou um método tipolégico, que
conseguisse garantir o minimo de seguranca, quanto a aplicacdo do regime substantivo da
contratagdo publica®?.

Ora, o0 artigo 280.°, n°1 do CCP delimita o campo de aplicagdo do regime
substantivo dos contratos administrativos, considerando que sdo administrativos 0s contratos
em que uma das partes é um contraente publico (artigo 3.° do CCP) e que se integrem numa
das categorias indicadas nas suas alineas.

De referir que este artigo foi alvo de importantes alteracdes, e muito bem, efetuadas

pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio***4. Sendo certo que, com a nova redago do artigo 280.°

40 Ibidem.

41 PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Piiblico..., pp. 38-52.

4 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, Nogdes Fundamentais..., pp. 292-294;
TAVARES, Gongalo Guerra, Comentario ao Cddigo dos Contratos Publicos, Coimbra, Almedina, 2019, p.
647.

43 Antes desta revisdo havia alguma controvérsia acerca deste artigo, devido a sua ma redacéo e consequente
impacto. Para mais desenvolvimentos, cf. ALMEIDA, Mario Aroso de, O Problema do Contrato
Administrativo:..., pp. 43-84; GONCALVES, Pedro Costa, Direito..., 2018, pp. 37-40; SANCHEZ, Pedro
Fernandez, A Revisdo de 2021 do Cddigo dos Contratos Publicos, Reimpressdo, Lisboa, AAFDL, 2021, pp.
61-66; BATALHAO, Carlos José, “Institutos Juridico-contratuais convocados pela pandemia da Covid-19”,
in: Questdes Atuais de Direito Local”, n° 26, Braga, AEDREL, abril/junho de 2020, pp. 107-108.

4 Em 2008, o CCP previa no artigo 1.°, n°, “contratos administrativos” e, em 2017, o referido artigo foi
revogado e deslocado para o artigo 280.°, passando este a referir “relagdes juridicas contratuais
administrativas”. Em 2021, o legislador voltou novamente para “contratos administrativos” e muito bem.
Efetivamente, a alteracdo operada em 2017 era desnecessaria, porque ndo alterava em nada as posicoes
juridicas do cocontratante e do contraente publico. Sendo que se aplicava a Parte 111 somente aqueles contratos
submetidos a Parte Il que configuravam relagdes juridicas contratuais administrativas (agora ja ndo € assim).

20



do CCP, é irrelevante conhecer as vicissitudes que surgiram no procedimento pré-
contratual®. Destarte, o atual artigo 280.%, n°1 do CCP refere que “[A] parte IIl aplica-se
aos contratos administrativos, entendendo-se como tal aqueles em que pelo menos uma das
partes seja um contraente publico e que se integrem em qualquer uma das seguintes
categorias:

a) Contratos que, por forca do presente Codigo, da lei ou da vontade das partes,
sejam qualificados como contratos administrativos ou submetidos a um regime substantivo
de direito publico;

b) Contratos com objeto passivel de ato administrativo e demais contratos sobre o
exercicio de poderes publicos;

c) Contratos que confiram ao cocontratante direitos especiais sobre coisas
publicas ou o exercicio de fung¢bes dos 6rgéos do contraente publico;

d) Contratos que a lei submeta, ou que admita que sejam submetidos, a um
procedimento de formacéo regulado por normas de direito publico e em que a prestacéo do
cocontratante possa condicionar ou substituir, de forma relevante, a realizacdo das
atribuicdes do contraente publico ” (italico nosso)*.

Por conseguinte, o supracitado preceito normativo indica critérios de qualificacdo
de um contrato como um contrato administrativo. Estes critérios sdo alternativos, ou seja,
basta que um contrato se integre num deles, para ser considerado um contrato administrativo,
ou seja, o legislador optou pela enumeracdo das varias categorias de contratos
administrativos*’. Os critérios s&o os seguintes:

i. Qualificacéo legal: sdo contratos administrativos os contratos que, por forca
da lei, sejam qualificados como tal. S&o contratos administrativos por natureza. Exemplos:

os contratos disciplinados no Titulo | da Parte 11l do CCP, que tem maior relevancia —

4 Apesar da alteragdo, o CCP ainda continua a distinguir contratos pUblicos e contratos administrativos.

46 Este é um critério residual, ambiguo e desnecessario.

47 Em contraposicdo ao critério de clausula geral utilizado no antigo CPA, em que s eram contratos
administrativos aqueles que, como tal, eram qualificados na lei.

No CCP de 2008, o Cadigo ja tinha previsto, no seu artigo 1.°, n°6, alineas a) e d), o critério da enumeracao.
Sendo que depois, em 2017, este artigo passou para o artigo 280.%, n°1 do CCP — aqui o legislador restruturou
0 ambito de aplicacéo da Parte 11l do CCP. Mas como disse anteriormente, o legislador néo redigiu o0 novo
artigo 280.° de forma correta e, por isso, foi alvo de imensas criticas. Cf. AMARAL, Diogo Freitas do, Curso...,
2020, pp. 456-463.

Com as revisfes em 2021, o artigo foi melhorado, e corretamente, porque ndo faz sentido verificarmos se a
formacao de determinado contrato administrativo foi ou ndo sujeito a Parte I1.
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empreitada de obras publicas, concessdo de obras publicas e de servigos publicos, locacao e
aquisicdo de bens moveis e de servicos.

ii. Submissdo legal do contrato a um regime substantivo de direito pablico: séo
contratos administrativos os contratos que, por forca de opcéo legal ou da vontade das partes,
estejam submetidos a um regime substantivo de direito plblico. E um contrato
administrativo por forca da lei. Exemplo: contrato de investimento.

ili. Vontade das partes: as partes contratuais podem qualificar um contrato como
contrato administrativo, mas s6 nos casos em que a Administracdo Publica tenha margem de
livre deciséo na escolha entre um contrato administrativo e um contrato de direito privado.

iv. Caréter publico do objeto: sdo contratos administrativos os contratos com
objeto passivel de ato administrativo e demais contratos sobre o exercicio de poderes
publicos e os contratos que conferem ao cocontratante direitos sobre coisas publicas ou no
exercicio de funcdes publicas.

v. Regime pré-contratual especifico (regulado por normas de direito pablico) e
na natureza da prestacdo do cocontratante: sdo contratos administrativos, aqueles contratos
que a lei submeta, ou que admita que sejam submetidos, a um procedimento de formacao
regulado por normas de direito publico e, cumulativamente, em que a prestacdo do
cocontratante possa condicionar ou substituir, de forma relevante, a realizacdo das
atribuicBes do contraente publico.

Estes sdo os critérios de administratividade que permitem identificar um contrato
como contrato administrativo, sendo que basta que um contrato se integre numa destas
categorias®® e que pelo menos uma das partes seja um contraente piblico, nos termos do
artigo 3.°do CCP.

AROSO DE ALMEIDA reduz estes cinco critérios, em trés grandes grupos:
contratos administrativos por natureza, por determinagdo da lei ou por qualificacdo das
partes*. E ainda elenca as categorias de contratos que se inserem nestes grupos™’.

VIEIRA DE ANDRADE critica o artigo 280.°, afirmando que “os tipos definidos
neste preceito legal, para além de alguma obscuridade, seriam porventura dispensaveis, nada

acrescentando a antiga formulacdo do CPA, pois que os critérios materiais subjacentes a

4 A titulo de referéncia, acerca das varias classificacdes dos contratos administrativos, cf. AMARAL, Diogo
Freitas do, Curso..., 2020, pp. 464-479.

49 ALMEIDA, Mério Aroso de, O Problema do Contrato Administrativo. ..., pp. 69-84.

%0 Ibidem, pp. 84-109.
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enumeracao estabelecida reconduzem-se, de uma maneira ou de outra, & ideia de um regime
substantivo de direito publico, seja por determinacéo legal ou escolha das partes, seja pela
natureza do seu objeto, seja pelo seu regime exorbitante do direito privado, seja pela sua
finalidade imediata”. Acrescenta ainda que “esta série de critérios, para além de complicada,
suscita, na sua concretizagdo, varios problemas”, sendo que a qualificagdo ndo pode ser
arbitraria, uma vez que tem de haver um controlo substancial para verificar as caracteristicas
(objeto ou finalidade da prestacdo, por exemplo) que justificaram a sujeicdo de um
determinado contrato ao regime de direito administrativo®l. Exemplificando, um contrato
administrativo de locacdo ou aquisicdo de bens madveis so esta sujeito a Parte 11 do CCP se
estiver em causa fornecimentos continuos.

De facto, o legislador portugués optou por preservar a realidade do conceito do
contrato administrativo, aumentando a sua regulamentacao (sendo que tal nao foi imposto
pelo direito europeu). Afastou-se, portanto, a corrente doutrinaria que defendia o fim da
autonomia do contrato administrativo, face ao contrato publico.

Posto isto, e devido a nova redacdo do n°1 do artigo 280.°, 0 n°2 deste artigo apenas
precisa, agora, de ressalvar 0s seguintes casos: “(...) as disposicoes do presente titulo so se
aplicam quando o tipo contratual em questdo ndo afaste, pela sua natureza, as razbes
justificativas da disciplina em causa ” (italico nosso). Inserem-se, nesta norma, por exemplo,
0s contratos interadministrativos (artigo 338.°) e 0s contratos sobre o exercicio de poderes
publicos (artigos 336.° e 337.° do CCP), em que n3o se aplica a Parte |11 do CCP%2,

E importante referir que o artigo 280.2, n° 3 do CCP, devido & revisdo operada em
2021, prevé que as disposi¢des gerais do regime substantivo dos contratos administrativos
“(...) relativas a invalidade, limites a modificacdo objetiva, cessdo da posicao contratual e
subcontratacdo sao aplicaveis, com as devidas adaptacdes e sem prejuizo do disposto em lei
especial, a todos os contratos puablicos, independentemente da sua qualificagdo como
contratos administrativos nos termos do n.° 1” (italico nosso). Ou seja, as disposi¢des gerais
sobre a invalidade, limites a modificagdo objetiva, cessdo da posi¢cdo contratual e
subcontratacdo sdo aplicaveis a todos o0s contratos publicos. A ratio legis desta norma é a

seguinte: se um contrato foi submetido a concorréncia na fase pré-contratual ndo pode ser

51 para mais desenvolvimentos, cf. ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢des ..., 2017, pp. 257-258.

52 Acerca destes tipos contratuais e do problema dos regimes aplicaveis, cf. ALMEIDA, Mario Aroso de,
“Apreciagdo geral da revisdo do Codigo dos Contratos Publicos”, in: Comentarios & Revisdo do Cédigo dos
Contratos Publicos, 3% edigdo, Lisboa, AAFDL, Editora, 2019, p. 32; Ildem, O Problema do Contrato
Administrativo: ..., pp. 119-138.
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agora afetado por atos praticados durante a sua execucdo que perturbem a competicdo
previamente realizada. Este n°3 amplia, sem duvidas, a aplica¢do do regime substantivo dos
contratos administrativos aos contratos publicos, sejam administrativos ou ndo — abrange,
por exemplo, contratos publicos de direito privado.

Ja 0 n°4 do supracitado artigo prevé que “em tudo quanto ndo estiver regulado no
presente Codigo ou em lei especial, ou ndo resultar da aplicacdo dos principios gerais de
direito administrativo, € subsidiariamente aplicAvel a execucdo dos contratos
administrativos, com as necessarias adaptacdes, o direito civil” (italico nosso). Aqui prevé-
se que o direito civil é uma fonte subsidiaria de regulacdo dos contratos administrativos.

Destarte, esta norma quer dizer que, antes de se proceder ao preenchimento das
lacunas do CCP através de outras normas de direito administrativo e de direito civil, deve-
se preencher as lacunas através dos principios gerais de direito administrativo®®. Estes
principios sempre foram, e vao continuar a ser, uma fonte fundamental no sistema da
contratagdo publica®.

Efetivamente, o artigo 280.°, n.°4 do CCP estabelece a ordem de aplicacdo dos
regimes juridicos que regulam o conteudo das relagdes juridicas administrativas que advém
dos contratos. vejamos

De referir ainda que, como expbe RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, o
contrato administrativo deve muito ao contrato de direito privado, “(...) quer em aspectos
fundamentais (sentido e consequéncias basicas da consensualidade, por exemplo), quer em
aspectos ligados ao proprio desenrolar (normal ou patoldgico) da relacdo constituida,
lancando-se méo, no que ndo estiver regulado de outra forma, do regime geral do direito
civil (ou do direito comercial). Mas isso também néo pode fazer esquecer que ha, no contrato
administrativo, especificidades directamente decorrentes do facto de ele, além de definir, em
obediéncia a l6gica do pacto, os direitos e obrigagdes das partes, se traduzir simultaneamente

num instrumento ou mecanismo votado a prossecuc¢do de interesses publicos, ou seja, por

53 Observemos, quanto a estes principios os artigos 3.° a 19.° do CPA. E ainda o artigo 1.°-A do CCP. Para
mais desenvolvimentos relativamente a estes principios, cf. GONCALVES, Pedro Costa, Direito..., 2021, pp.
133-154; SANCHEZ, Pedro Fernandez, Direito da Contratacdo Publica, Vol. |, Lisboa, AAFDL, 2020, pp.
51-117.

% OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, “Os principios gerais da contratagio ptiblica”, in: Estudos da Contratacdo
Publica, Vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, pp. 51-113; GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito
Administrativo, Vol. 1, Coimbra, Almedina, 2019, pp. 364-424; SILVA, Jorge Andrade da, Codigo dos
Contratos Publicos: anotado e comentado, 92 edicéo, Revista e Atualizada, Coimbra, Almedina, 2021, pp. 718-
720.
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nele estar também presente a l6gica da fungdo™®. E por isso que a Administracio dispde de
certos poderes de conformacdo que permitem prosseguir eficazmente o interesse publico.

Em sintese, temos de ter presente que podem materializar-se as duas situacoes
subsequentes.

Por um lado, no &mbito do CCP ha contratos publicos que ndo sdo contratos
administrativos: Os contratos outorgados por contraentes publicos e que sejam qualificados
pela lei ou, desde que a lei 0 ndo proiba, pelas partes, como contratos de direito privado; Os
contratos celebrados por contraentes publicos e que sejam subjugados a um regime de direito
privado; Os contratos publicos outorgados pelos “organismos de direito ptiblico” que nao
sejam celebrados no “exercicio de fun¢des materialmente administrativas”, nem
subordinados pela vontade das partes a um regime substantivo de direito publico.

Por outro lado, ha contratos administrativos que ndo séo contratos publicos, porque
ndo se Ihes aplica a Parte |11, uma vez que ndo envolvem prestacGes sujeitas a concorréncia

de mercado.

% OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, “O Ato Administrativo Contratual”, in: Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 63, maio/junho 2007, pp. 3-5.
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CAPITULO Il - REGIME CLASSICO: Consideragdes Gerais

1. Regime Substantivo
Desde o inicio do século XX que contrato administrativo, na generalidade dos
paises europeus, € visto como uma figura auténoma e essencial do direito administrativo.

O contrato administrativo era dotado de uma autonomia substantiva®®/>’

, OU Seja, 0
contrato estava sujeito a um regime substantivo especifico, diferente dos outros contratos.
Todavia, 0s contratos em apreco nao tinham autonomia procedimental nem autonomia
processual®®,

O regime juridico dos contratos administrativos, delineado fundamentalmente por
normas de direito publico, era integrado por normas que concedem poderes especiais de
autoridade a Administracdo Publica e por normas que impunham peculiares deveres ao
cocontratante. Ndo havia uma igualdade juridica entre as partes. Nao sendo, portanto,
exequivel uma comparagdo com o regime juridico dos contratos de direito privado.

Ao celebrar um contrato administrativo, o contraente particular, mediante uma
retribuicdo, submetia-se ao interesse publico. Sendo certo que tinha de haver uma relacao
direta entre as prestacdes do particular e o cumprimento das atribuicGes da pessoa coletiva
publica que esta a contratar. Ou seja, tinha de haver obrigatoriamente a prossecucéo de fins
publicos para haver contrato administrativo. Vigorava, no contrato administrativo, o
principio da prevaléncia do interesse publico, colocando o interesse publico acima do
respeito pelo pacta sunt servanda®®.

A denominada “clausula de sujei¢do” queria dizer, na pratica, que o cocontratante
se comprometia a respeitar, como se fosse a Administracao Publica, as leis, regulamentos e
atos administrativos que, durante a execucdo do contrato, exprimiam as exigéncias do
interesse publico fornecido, quanto ao objeto nele estipulado e desde que se mantivesse 0
principio da colaboracdo livre e remunerada. De facto, havia uma interdependéncia dos
interesses das partes, isto &, o interesse que a Administragdo prosseguia ficava vinculado ao

interesse do particular contraente. No entanto, quando fosse necessario alterar o clausulado

% Esta autonomia é condic&o necessaria e suficiente para afirmar a autonomia do contrato administrativo. Cf.
GONGCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., p. 28 € pp. 30-36.

57 Mas nem todos os autores tinham a mesma opinido, uma vez que nio defendiam a autonomia do contrato
administrativo. Cf., a este respeito, ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem....

% GONGALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., pp. 28-30.

%9 Este principio ainda vigora atualmente.

26



do contrato (devido aos interesses publicos), de maneira a aumentar os encargos dos
particulares, a Administragdo tinha de o indemnizar ou remunerd-lo equitativamente
(“clausula de remuneraco”)°.

Por conseguinte, e sintetizando, os contratos administrativos, ao estarem sujeitos ao
regime do direito publico, refletiam evidentemente os poderes autoritarios da Administracao.
Este regime era caracterizado essencialmente pelas seguintes notas®:

i.  Principio da adaptacdo ou adequacéo ao interesse publico, ou seja, clausula
de sujeicéo;
ii. Principio da reposicédo do equilibrio financeiro do contrato, ou seja, clausula

de remuneragao.

1.1. Os Elementos Essenciais do Contrato Administrativo

Para haver um contrato administrativo este tinha de reunir ndo s6 os ‘“elementos
essenciais”’ de qualquer contrato, nomeadamente, a capacidade dos contraentes, mutuo
consenso e objeto possivel, como também outros elementos exclusivos do contrato
administrativo, designadamente, o fim de interesse publico e o elemento formal composto
pela observancia das formalidades do processo de formacdo do contrato e pela forma externa
exigida por lei®. MARCELLO CAETANO afirmava que em “todos os elementos do
contrato se revela a influéncia do Direito Publico”®S.

M. J. ESTORNINHO, acerca destes elementos, sistematizava-os em dois critérios:
critérios substantivos (sujeitos, fim e objeto) e critérios formais (regime juridico e
garantia)®.

De qualquer das formas, os elementos essenciais (ou requisitos fundamentais) do

contrato administrativo eram, em geral, 0s seguintes:

80 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 588-591; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 91-93.

61 Para mais desenvolvimentos acerca dos principios e tracos principais do regime do contrato administrativo,
cf. ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 115-122.

62 Com o CPA de 1991, o legislador definiu o contrato administrativo e elencou os contratos administrativos
(artigo 178.°). Todavia, continuou a haver duvidas em qualificar um contrato numa das categorias previstas
neste artigo. Sendo que o ETAF, em 2002, também estipulou alguns fatores (artigo 4.%, n° 1, alinea f). Cf.
OLIVEIRA, Mario Esteves de/ GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cadigo..., pp. 808-
816; GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., pp. 57-61.

8 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 591-592.

4 ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 73-76.
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i. Capacidade dos contraentes®: tanto os entes publicos como os privados
tinham de ter capacidade estabelecida nos termos da lei, sendo que para haver contrato
administrativo, um dos sujeitos contratantes tinha de ser uma pessoa coletiva de direito
publico, seja de natureza territorial, seja de natureza funcional. A competéncia pertencia ao
Estado, as Regides Auténomas, as Autarquias Locais e aos Institutos Plblicos®®.

BARBOSA DE MELO e ALVES CORREIA referiam que a capacidade contratual,
no dominio do direito administrativo, podia ndo coincidir com a capacidade contratual
juridico-privada, uma vez que a primeira é mais restrita e mais exigente que a segunda. Por
conseguinte, além da capacidade juridica geral, o cocontratante publico disponha de
capacidade técnica e de idoneidade moral e financeira®’.

Todavia, quanto a este elemento essencial, € importante mencionar que o Principio
da Especialidade da capacidade dos entes publicos, isto €, 0 cocontratante apenas possuia
determinados poderes, atribuidos por lei, de modo a prosseguir os seus fins ou interesses.

ii. Mutuo consenso®: era o acordo de vontades, uma transagao entre as partes,
que se formava através de um processo administrativo (muitas vezes longo e demorado), de
maneira a que 0s interesses publicos ndo fossem prejudicados. Por isso, havia muitas
formalidades e regras especiais a cumprir para a formagdo do mutuo acordo®. Sendo certo
que, apesar do mutuo consenso, havia uma sujeicdo do cocontratante ao interesse publico.

iii. Objeto’: este devia ser licito, fisicamente possivel e determinado quanto a
sua natureza e ainda tinha de prosseguir uma utilidade publica.

Podiam ser objeto destes contratos os fornecimentos continuos, a concessdo de

obras ou servicos publicos e outras prestaces expressamente indicadas na lei.

8 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 593-595; MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato
Administrativo, Coimbra, Servico de Documentacdo do CEFA, 1984, p. 21 e pp. 23-24; ESTORNINHO, Maria
Jodo, Requiem..., pp. 81-83.

8 Sérvulo Correia defendia que, além das pessoas coletivas publicas, ainda se integravam “as associagdes,
fundacgGes, e sociedades, nascidas da iniciativa dos particulares e cuja personalidade colectiva é reconhecida
nos termos do direito privado, mas sujeitas na sua actividade a normas de Direito administrativo que lhes
conferem o poder de praticar actos administrativos definitivos e executérios”. Cf. CORREIA, José Manuel
Sérvulo, Contrato Administrativo, Coimbra, Atlantida Editora, 1972, pp. 30-31 e p. 35.

67 MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato Administrativo, p. 23.

8 CAETANO, Marcello, Manual..., p. 592; MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato
Administrativo, p. 25.

8 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 595-598.

™ CAETANO, Marcello, Manual..., p. 592; MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato
Administrativo, p. 24; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 88-91.
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O objeto do contrato tinha de ser explicito, no que toca a sua natureza, de modo a
que os contraentes percebessem as suas obrigacdes (0s seus direitos e deveres), sendo que
tinha de respeitar os requisitos fundamentais do tipo de contrato em causa.

Sintetizando, o objeto contratual constituia as prestacoes relativas ao cumprimento
das atribuicdes da pessoa coletiva de direito publico, sendo que o elemento finalista que
dominava a causa-funcdo caracterizava também o objeto do contrato. Esta causa-funcéo
eram os poderes-deveres criados pelo mesmo contrato?.

iv. Forma’?: em regra, o contrato devia ser reduzido a escrito, com determinadas
solenidades. Isto constava no artigo 8.°, n°1 do Decreto-Lei n.° 211/79, de 12 de julho™.
Neste ponto, importa referir o artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 41375, de 19 de novembro de
1957: “[Q]s contratos em que seja outorgante o Estado ou servico pablico autdbnomo, quando
devam ser reduzidos a escrito, constardo de documento auténtico oficial exarado ou
registado em livros proprios do Ministério ou do servigo interessado e no qual servira de
oficial publico o funcionério designado nas leis orgénicas ou, no silencio destas, por
despacho ministerial” (itlico nosso). Isto ndo significava a exigibilidade de escritura
notarial. Todavia, estava previsto no § unico do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 41375 que
“[Q]Juando, pela complexidade das estipulacbes contratuais, seja julgado conveniente,
podera o Ministro autorizar que a minuta do contrato seja elaborada por notério, ao qual
serdo pagos os emolumentos correspondentes a prestacdo do servigo™ (italico nosso).

Contudo, admitia-se o ajuste verbal nas situacdes expressamente previstas na lei —
artigo 8.°, n°2 do supracitado diploma. Mesmo nestes casos, SERVULO CORREIA
mencionava que “do ajuste algumas provas documentais ficardo constituidas, nem que ndo
seja para efeitos de cumprimento das regras de gestdo financeira”’*.

Também havia diplomas que autorizavam a conclusdo do contrato administrativo
com dispensa de formalidades, pelo que nédo seria necessario o visto do Tribunal de Contas.

v. Fim de interesse publico: era, e ainda €, imprescindivel que um contrato

administrativo prosseguisse fins de interesse plblico”.

"1 para mais desenvolvimentos, cf. CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato Administrativo, p. 28.

2 CAETANO, Marcello, Manual..., p. 592 e pp. 605-307; MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves,
Contrato Administrativo, pp. 25-26; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 79-81; AMARAL, Diogo
Freitas do, Curso..., 2002, pp. 602-603.

8 Ver ainda os artigos 12.° (“Cldusulas Contratuais™) e 13.° (“Formalidades dos Contratos™).

4 CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato Administrativo, p. 35.

> ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 83-88.
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O interesse publico era o interesse de uma determinada comunidade, num dado
momento; era os “direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos” (vejamos, a este
respeito, o artigo 266.°, n°1L da CRP). Deste modo, o interesse publico era definido
legalmente, consoante a sociedade em questdo — conceito variavel que tinha de ser
prosseguido através de uma boa administragdo’®.

Estes elementos essenciais, enunciados anteriormente, induziam a ideia de que os
contratos administrativos eram uma figura excecional, mas tal ndo podemos aceitar, porque
estes eram, e ainda sdo, uma das formas de atuacdo do contraente publico, ao lado do

administrativo e do regulamento administrativo’.

1.2. Os Poderes Exorbitantes do Contraente Publico

A Administracdo Publica/contraente pablico, para prosseguir o interesse publico,
detinha de certos poderes de autoridade (as denominadas prerrogativas exorbitantes) que 0s
contraentes privados ndo tinham. Garantia-se, assim, uma posicdo privilegiada da
Administracdo em relacdo a outra parte, competindo a Administracdo, na execucao do
contrato, a delimitacdo das exigéncias do interesse publico. Sendo que o contraente privado
ficava sujeito igualmente aos imperativos do interesse pablico’®.

Os intitulados poderes exorbitantes que a Administracdo possuia eram sdo 0S
subsequentes: poder de direcdo, poder de fiscalizacao, poder de resolucdo unilateral, o poder
sancionatorio e poder de modificagdo unilateral®.

Estes poderes de autoridade podiam ser estipulados por lei ou por contrato®?®?,

1.2.1. Poder de Direcao
Este poder permitia ao ente publico emitir ordens, instrucdes, avisos e notificacoes,

proceder a verificacbes e medi¢Ges e outros atos necessarios para haver uma correta

76 Para mais desenvolvimentos, cf. AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2002, pp. 35-38.

" GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., pp. 60-61.

78 Sobre a natureza da teoria dos “poderes exorbitantes”, Cf. GOMES, Carla Amado, “A conformagio...”, p.
525-526; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 93-100 e pp. 120-122.

9 0O legislador elencou estes poderes no CPA de 1991, no artigo 180.°. Atualmente estdo previstos no artigo
302.° do CCP, sendo que apenas se acrescentou a estes, o poder de ordenar a cesséo da posi¢ao contratual do
cocontratante para terceiro.

80 Havia uma divisdo doutrinal (entre Franca e Alemanha) na aceitacdo da estipulacio contratual dos poderes
de autoridade. Cf. CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato Administrativo, pp. 720-723;

81 Para mais desenvolvimentos acerca da fonte dos poderes de autoridade, cf. GONCALVES, Pedro, O
Contrato Administrativo:..., pp. 105-107.
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execucgdo do contrato. O poder de direcao extraia-se do artigo 157.°, n°1 do Decreto-Lei n.°
48 871, de 19-02-1969%,

Assim, havia uma estabilizacdo do contrato, mantendo-o dentro dos critérios em
que foi celebrado®. Sendo, portanto, um poder de integracdo. De facto, existia uma
subordinacgdo do contraente particular ao ente publico devido ao interesse publico que tinha
de ser devidamente prosseguido®*.

Em sintese, o exercicio do poder de direcdo compreendia a emanacao de ordens
dirigidas ao contraente particular, para que este executasse corretamente as prestacoes

contratuais®.

1.2.2. Poder de Fiscalizacéo

Este poder significava que a Administracdo Publica podia fiscalizar o modo como
o0 particular estava a executar o contrato, através de inspecdes, vistorias, medicGes, pedidos
de esclarecimentos, entre outros. Isto porque a Administracdo ndo podia deixar que o
interesse privado do cocontratante se sobrepusesse ao interesse ptblico®.

Ora este poder encontrava-se minuciosamente regulado pela lei, nomeadamente
nos artigos 154.° a 159.° do Decreto-Lei n.° 48 871, de 19-02-1969, para 0s contratos de
empreitada de obras publicas®’. Este supracitado diploma, no seu artigo 155.°, mencionava
que “[A] fiscalizacdo incumbe vigiar e verificar o exacto cumprimento do projecto e suas
alteragoes, do contrato, do caderno de encargos e do plano de trabalhos em vigor (...)".
Também havia casos em que era 0 proprio contrato que fixava os termos em que deveria ter
lugar a fiscalizacéo.

No entanto, e segundo MARCELLO CAETANO, quando as leis,
regulamentos e contratos eram omissos, este poder de fiscalizagcdo nunca poderia ser negado

ao contraente pablico®.

82 Mais tarde, o CPA de 1991 previu este poder no artigo 180.°, alinea b). Cf. OLIVEIRA, Maério Esteves de/
GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cddigo..., pp. 825-826.

8 MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato Administrativo, p. 36.

8 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 617-618; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 126-127.

8 OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, Vol. I, Coimbra, Almedina, 1980, p. 695.

8 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 616-618; MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato
Administrativo, p. 36; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 124-126.

87 Poder este que 0o CPA de 1991 passou a prever expressamente no artigo 180.°, alinea d). Cf. OLIVEIRA,
Mario Esteves de/ GONGALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cddigo..., pp. 826-827.

8 CAETANO, Marcello, Manual..., p. 617.
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Note-se que existiam limites ao poder de fiscalizacdo e ao poder de direcgéo.
Estes limites eram os seguintes®:
i. O proprio contrato, nomeadamente as suas clausulas e o seu objeto — a
Administracdo ndo podia afastar o objeto do contrato, porque era este
que individualizava o contrato, de tal maneira que, caso se procedesse
a sua substituicdo, haveria a extin¢do de uma relacdo contratual e a
formacéo de outra;
ii. O dever de ndo onerar, dificultar ou impedir o cumprimento do contrato
sem fundamento adequado — artigo 157.° do Decreto-Lei n.° 48 871.
Nas palavras de MARCELLO CAETANO, “o particular tem o dever de,
procurando embora realizar o seu legitimo interesse, prosseguir o interesse publico,
concretizado no objeto do contrato, com 0 mesmo espirito que deve animar a Administracao;
mas esta, por sua vez, além de cumprir exata e pontualmente aquilo a que se obrigou, deve
facilitar ao outro contraente o cumprimento das suas obrigacGes evitando embaraca-lo mais
do que as exigéncias normais da fiscalizagdo inevitavelmente imponham”.
Posto isto, ainda é importante referir que os poderes de fiscalizacdo e direcdo eram
exercidos através do uso de prerrogativas de autoridade pela Administragdo, por intermédio
de atos administrativos definitivos ou de atos preparatorios que se impunham

executoriamente a outra parte®.

1.2.3. Poder Sancionatério
Este poder permitia ao ente publico impor licitamente ao cocontratante o
cumprimento daquilo a que se comprometera, sem colocar em causa a regularidade e

continuidade do uso dos bens e dos servigos publicos.

8 Ibidem, pp. 617-618.

% Ibidem.

1 No entendimento de ESTEVES DE OLIVEIRA, apesar dos poderes de direcdo e fiscalizagdo serem
apreciados judicialmente mediante acdo administrativa e ndo de recurso contencioso de anulagdo, ndo
deixavam de ter natureza de atos administrativos. Referia, pois, que era o entendimento mais correto para o
artigo 218.°, n°1 do Decreto-Lei n° 48 871. De facto, se os atos da Administra¢do ndo revestissem a natureza
de ato administrativo, prejudicava-se a satisfacdo dos interesses publicos.

Acrescentava ainda que a admissdo de agdo administrativa, neste dmbito, era uma garantia dada ao
cocontratante, uma vez que era desta forma que se reconhecia o direito a uma sentenca de plena jurisdicdo e
n&o somente a anulacdo do ato ferido por violagdo do contrato. Todavia, esta garantia era demasiado demorada,
podendo resultar em prejuizo para o cocontratante. Cf. OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo,
pp. 695-696.
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As sangdes contratuais, no ambito do contrato administrativo, reprimiam as
violagOes contratuais e tinham como objetivo a satisfagdo do interesse publico, no qual o
cocontratante foi designado a colaborar ativa e diretamente. Por isso é que estas sancfes
eram diferentes, no que tocava ao contetido e natureza, das sangdes contratuais privadas®?.

E importante indicar que as san¢Oes podiam estar previstas na lei (exemplo: artigos
174.°e 175.° do Decreto-Lei n° 48 871%%) ou nos proprios contratos (exemplo: quando havia
uma clausula no contrato a referir que a Administracdo poderia apropriar-se da caucao
prestada pelo cocontratante caso houvesse violagdo do contrato).

Note-se que a aplicacdo unilateral das sangdes contratuais ndo era livre e
incondicionada, uma vez que a Administragdo sé podia sancionar o cocontratante depois

2

de o “constituir em mora”, 0U Seja, depois de o ter avisado de que 0 seu comportamento

violava as clausulas contratuais®°.

1.2.4. Poder de Resolucdo Unilateral

Este poder permitia que a Administracdo rescindisse licitamente o contrato, de
maneira a ndo afetar a regularidade e continuidade do uso dos bens e dos servi¢os publicos
administrativos®/®7,

ESTEVES DE OLIVEIRA mencionava que, quando a rescisdo do contrato
aparecesse imposta pela Administracdo, considerava-se uma san¢do pelas faltas contratuais
da outra parte, englobando-a, consequentemente, no poder sancionatorio®. Acrescentava
ainda que apenas podia ocorrer em caso de falta grave, salvo se a lei ou o contrato aplicassem
a resolucdo a algum facto menos importante — como, por exemplo, aplicacdo de multas no

contrato de empreitada®®.

%2 OLIVEIRA, Mério Esteves de, Direito Administrativo, p. 697; LAUBADERE, André de/ VENEZIA, Jean-
Claude/ GAUDEMET, Yves, Traité de Droit Administratif, Tome I, 12? edicdo, Paris, Librairie Générale de
Droit et de Jurisprudence, 1992, pp. 683-684; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 127-130.

% Em 1991, o CPA passou a prever este poder expressamente no artigo 180.°, alinea €). Cf. OLIVEIRA, Mério
Esteves de/ GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cédigo..., p. 827.

% Ressalve-se, aqui, 0s casos previstos contratualmente ou casos excecionais e de urgéncia.

% OLIVEIRA, Maério Esteves de, Direito Administrativo, p. 698.

% Poder este que passou a estar expressamente previsto no artigo 180.°, alinea e) do CPA. Cf. OLIVEIRA,
Maério Esteves de/ GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Codigo..., p. 826.

% Este poder distinguia-se da rescisdo nos contratos privados, porque podia ser utilizado pela Administracdo
sem previsdo legal ou contratual. ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 138-140.

% OLIVEIRA, Mério Esteves de, Direito Administrativo, p. 697 e pp. 720-721.

% Ibidem, p. 698.
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Note-se que a Administracdo tinha de ouvir o cocontratante antes de impor a
rescisdo do contrato (artigo 209.°, n°1 do Decreto-Lei n.° 48 871).

Por fim, é importante referir, acerca deste poder, que a rescisdo por mera
conveniéncia administrativa constituia um principio geral aplicavel aos contratos de
colaboracdo subordinada, embora, nestes casos, fosse devida ao cocontratante uma
indemnizacdo pelos danos emergentes e pelos lucros cessantes provenientes da resciséo
(artigo 208.°, n°1 do Decreto-Lei n.° 48 871).

1.2.5. Em especial, o Poder de Modificacéo

1.2.5.1. Pressupostos da Modificacéo

A Administracdo Publica tinha o poder de unilateralmente introduzir modificacfes
estritamente necessarias no conteddo do contrato, sempre que o interesse publico o
impusesse, e desde que respeitasse o objeto do contrato, ficando o cocontratante subjugado
a essas alteracOes'®. A aceitacio deste poder era a corrente dominante na doutrina juridico-
administrativa®®?. Era intitulado pela doutrina de jus variandi ou fait du prince, porque €, de
facto, o poder que mais colocava em causa a logica do pactum.

O fundamento do poder de modificacdo consistia no facto de o cocontratante ficar
diretamente ligado a satisfacdo do interesse publico, estando, assim, subordinado a uma
clausula de sujeicdo, implicita ou explicitamente em qualquer contrato administrativo,
“segundo a qual a Administragdo pode intervir nas condi¢des juridicas ou mesmo somente
nas condicdes de facto que constituem o ambiente em que o cocontratante da Administracéo
executa o contrato”1%2,

Este poder encontrava-se previsto na lei, quanto as empreitadas de obras publicas,
nos artigos 22.°, 23.2, 40.° e 135.° do Decreto-Lei n.° 48 871, de 19-02-1969'%. Também

podia estar previsto no proprio contrato, desde que as partes o indicassem expressamente,

100 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 618-623; MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato
Administrativo, p. 37; OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, pp. 698-703.

101 De referir que os principais ordenamentos juridicos europeus, excluindo o alemao, aceitavam, em geral, os
poderes unilaterais do contrato (embora com algumas diferencas entre eles); ja 0 alemédo negava completamente
estes poderes. Em Portugal, primeiramente negava-se estes poderes, mas logo depois vieram as teses
afirmativas. Cf. FREITAS, Lourenco B. Manoel de Vilhena, O Poder de Modificacao..., pp. 85-96.

102 MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato Administrativo, p. 37.

108 O CPA de 1991 veio prever este poder, no artigo 180.°, alinea a). Cf. OLIVEIRA, Mario Esteves de/
GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cddigo..., p. 825.
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sendo que a modificagéo tinha de ser “fundada na circunstancia de o contrato administrativo
gerar um vinculo de colaboracdo e sujeicdo entre a Administragdo e um particular, em ordem
a prossecucdo de um determinado aspecto do interesse publico por que aquela é
responsavel”1%4,

Por conseguinte, o contraente publico podia, a qualquer momento, adaptar as
prestacdes do cocontratante'® as evolucdes do interesse pulblico em causa, sendo que n&o
constituiria uma violacdo contratual, mas apenas um ato de autoridade, incluido,
obviamente, nos seus poderes de supremacia’®®.

A doutrina francesa intitulava genericamente o poder de modificagéo das prestagoes
contratuais de “fait du prince”, distinguindo o fait du prince em sentido amplo (qualquer
modificacdo, seja qual for a sua fonte) e o fait du prince em sentido estrito (modificacdo
efetuada pelo contraente pablico)'®”. MARCELLO CAETANO também entendia que eram
nogdes semelhantes!®®, Mas tal ndo pode ser aceite atualmente como veremos no capitulo 111
da presente tese!®.

Podia acontecer, eventualmente, que a modificacdo fosse imposta por outra pessoa
coletiva de direito pablico. Exemplificando, num contrato celebrado por uma Autarquia
Local, podia o Estado ter o poder de regulamentar e fiscalizar o contrato.

MARCELLO CAETANO resumia a doutrina acerca desta matéria da seguinte
forma:

a) “A Administracdo pode, nos contratos administrativos em que seja parte,

impor ao outro contraente modificacdes nas prestacfes convencionais ou

104 ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo: Limites e Efeitos do Exercicio do
poder de Modificagdo Unilateral pela Administragdo”, in: Estudes de Direito PUblico em Honra do Professor
Marcello Caetano, Lisboa, Edigbes Atica, 1973, p. 76.

105 Relembre-se que estes sdo uma ferramenta de realizacédo do interesse publico.

106 Claramente, a Administracdo, para prosseguir o interesse plblico, devia procurar sempre os melhores
processos técnicos e os meios materiais e juridicos de realiza-lo.

107 | AUBADERE, André de, Traité Thedrique et Pratique des Contrats Administratifs, Tome III, Paris,
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1956, pp. 23-69.

18 CAETANO, Marcello, Manual..., p. 620; ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 130-131.

109 De facto, e deixando aqui as bases atuais da sua diferenca, o poder (“jus variandi”) niio se confunde com o
denominado, pela doutrina francesa, “fait du prince”, uma vez que o poder de modificacdo pressupde um ato
administrativo no exercicio do poder administrativo, ou seja, é um ato de autoridade do ente publico que
celebrou o contrato, que produz diretamente efeitos no contrato; ja 0 “fait du prince” pode resultar de um ato
genérico (geral e abstrato), praticado por outro ente publico, externo ao contrato administrativo, mas que teve
efeitos indiretos no contrato. Cf. FREITAS, Lourenco B. Manoel de Vilhena, O Poder de Modificacéo..., pp.
115-116.
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alterar por sua autoridade as condicdes juridicas e técnicas de execucdo do
contrato;

b) Estas modificacdes e alteracdes sdo feitas no exercicio do Poder publico, por
via de regulamentos ou atos administrativos definitivos e executorios e
obrigam em virtude da clausula especial de sujei¢do do contraente particular;

c) Mas como é da esséncia do contrato administrativo que a sujei¢cdo do
particular seja voluntaria e remunerada, ao ato do Poder que autoritariamente
afete o equilibrio financeiro inicial deve em principio corresponder a revisao
das clausulas de remuneragdo para procurar restabelecer as condicdes
normais de risco”*°,

No que toca ao poder de modificacdo, mencionava SERVULO CORREIA que tanto
podia pertencer ao 6rgdo administrativo contratante como ao cocontratante privado e que
“(...) materializa a ideia de colaboragdo, nuclear do contrato administrativo. Na maioria das
vezes, na vida social como nas figuras de Direito, a colaboragdo ndo traduz uma rigorosa
igualdade de situacdes entre quem a recebe e quem a presta, mas sim uma adstricao a alguém
que permanece numa posi¢do dominante. E precisamente o que ocorre através dos contratos
administrativos”!!!.

Acrescentava ainda que este era um poder discricionario, sendo “delimitado pelo
fim a que a lei o concede: a necessidade de adaptar o contrato a novas circunstancias para
salvaguarda dos interesses publicos. SO este motivo determinante legitima a modificacao
que, além disso, conhece outros limites objectivos postos pela propria estrutura do instituto
em que se insere a decis@o administrativa. Um deles (...) € a interdependéncia de interesses,
que impde em tal caso a revisdao das clausulas de remuneracdo. Outro, directamente
relacionado com o fim legal do poder discricionario de introduzir modificacGes, é posto pela
causa-funcdo do contrato. Esta ndo podera ser alterada, transformando-se o contrato noutro
de tipo distinto porque, em tal eventualidade, j& ndo se estaria apenas a adaptar uma certa
relacdo obrigacional a novas exigéncias do interesse publico, mas sim a optar por um meio
radicalmente distinto de ir ao encontro de tais necessidades. Assim, por exemplo, a
Administragdo nunca poderia decidir unilateralmente a mutagdo de um contrato de

fornecimento continuo em contrato de empreitada de obras publicas™?.

110 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 622-623.
111 CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato Administrativo, p. 32.
112 |bidem, pp. 32-33.
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i. O Caso de Forca Maior e 0 Caso Imprevisivel

E ainda importante alertar que podia haver modificacdo dos contratos
independentes da vontade dos contraentes, ou seja, por factos alheios a vontade das partes,
como sucedia no caso de for¢a maior e 0 caso imprevisto — estes casos eram involuntarios e
imprevisiveis no momento da celebracdo do contrato administrativo, muito embora fossem
uma possibilidade (e se ocorresse ndo se sabia que influéncia teriam no contrato), sendo que
podiam ter impactos bastante consideraveis®,

Por um lado, podia ocorrer o caso de for¢a maior, ou seja, era o “facto imprevisivel
e estranho a vontade dos contraentes que impossibilita absolutamente de cumprir as
obrigacbes contratuais” (itdlico nosso)!'*. Deste modo, tinha como requisitos: a
imprevisibilidade e a impossibilidade. Aqui o cocontratante ficava exonerado da obrigacao
de cumprir as suas obrigacdes, ndo havendo lugar a qualquer tipo de responsabilidade.
Todavia, se estivesse estipulado no contrato, poderia o eventual risco ser suportado pela
Administracdo. Exemplos: tremor de terra, incéndio, greves, atos de guerra, entre outros*?®,
Quanto aos casos de forga maior vejamos o artigo 170.° (“Caso de forga maior”’) do Decreto-
Lei n.° 48 871116,

Por outro lado, podia ocorrer 0 caso imprevisto, isto €, ‘“facto estranho a vontade
dos contraentes que, determinando a modificacdo das circunstancias econémicas gerais,
torna a execugdo do contrato muito mais onerosa para uma das partes do que caberia no
risco normalmente considerado” (italico nosso)!!’. Neste caso, o cocontratante néo ficava
exonerado da obrigacdo de cumprir, apenas podia rescindir o contrato, pedir a revisao das

clausulas de remuneracdo ou ser indemnizado. Aqui, estdvamos perante a teoria da

113 Atualmente estas situagOes estdo previstas legalmente.

114 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 623-624; OLIVEIRA, Mério Esteves de, Direito Administrativo, pp.
718-719.

115 MELO, Barhosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato Administrativo, p. 38; CAETANO, Marcello,
Manual..., pp. 623-624.

1186 0 ARTIGO 170.° (“Caso de forga maior”) previa que: “I. Cessa a responsabilidade do empreiteiro por
falta, deficiéncia ou atraso na execucdo do contrato quando se verifique caso de forca maior devidamente
comprovado. 2. Os danos causados nos trabalhos de uma empreitada por caso de forca maior devidamente
comprovado serdo suportados pelo dono da obra quando nédo correspondam a riscos que devam ser seguros
pelo empreiteiro nos termos do contrato. 3. Consideram-se, para os efeitos deste diploma, casos de forca
maior Unicamente os que resultem de acontecimentos imprevistos e irresistiveis cujos efeitos se produzam
independentemente da vontade ou das circunstancias pessoais do empreiteiro, nomeadamente actos de guerra
ou subversdo, epidemias, radiacfes atomicas, fogo, raio, graves inundagdes, ciclones, tremores de terra e
outros cataclismos naturais que directamente afectem os trabalhos da empreitada ” (italico nosso).

117 CAETANO, Marcello, Manual..., p. 625.
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imprevisdo, “cujo fundamento juridico no contrato administrativo devia ir buscar-se ao
préprio fundamento do principio do “pacta sunt servanda: sempre que o equilibrio de
interesses fosse alterado profundamente por factos imprevisiveis e alheios as pessoas dos
contraentes, os principios da equidade e da boa-fé, que vinculavam as partes ao cumprimento
do estipulado, impunham também que se equacionassem de novo os termos do contrato”18,
Quanto aos efeitos da teoria da imprevisdo observemos o artigo 173.° (“Revisao por alteragdo
das circunstancias) do Decreto-Lei n.° 48 871 (com a redacdo dada pelo Decreto-Lei n.°
232/80, de 16 de julho)*®. Em relacio aos requisitos da teoria da impreviso, era necessario
um facto imprevisto e imprevisivel; estranhos as pessoas dos contraentes; anormais; situagdo
contratual deficitaria; e ndo interrupcdo do cumprimento das prestacdes!?°.

A jurisprudéncia francesa referia que o caso imprevisto é um “bouleversement du
contrat”, OU Seja, era uma perturbacdo profunda, absolutamente anormal, que as partes nao

podiam prever no momento da celebragdo do contrato!?!,

1.2.5.2. Limites a Modificacao
O poder de modificacdo unilateral do contrato estava sujeito a severos limites e

impunha contrapartidas, porque, caso contrario, este poderia levar a uma “desnaturacao do

U8MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato Administrativo, pp. 39-41; CAETANO,
Marcello, Manual..., pp. 625-634; OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, p. 712;
LAUBADERE, André de/ VENEZIA, Jean-Claude/ GAUDEMET, Yves, Traité de Droit..., pp. 698-703.

119 ARTIGO 173.° (Revisdo por alteragdo das circunstancias): “/ - Quando as circunstancias em que as partes
hajam fundado a decisdo de contratar sofram alteracdo anormal e imprevisivel, segundo as regras da
prudéncia e da boa-fé, de que resulte grave aumento de encargos na execucao da obra que ndo caiba nos
riscos normais, o empreiteiro terd direito a reviséo do contrato para o efeito de, conforme a equidade, ser
compensado do aumento dos encargos efectivamente sofridos ou se proceder a actualizagéo dos precos. 2 - O
preco das empreitadas e fornecimentos de obras publicas sera revisto nos termos das clausulas insertas nos
contratos, as quais, todavia, deverdo subordinar-se aos principios fundamentais previstos na lei especial
aplicavel. 3 - Se na data da ordem do pagamento da situacgéo de trabalhos ndo forem conhecidos os valores
finais dos indices, o dono da obra deve proceder ao pagamento provisério com base no valor inicial previsto
no contrato ou com base no valor inicial revisto em funcéo da Gltima situagdo econdmica conhecida. 4 - Logo
gue os elementos necessarios sejam determinados, o dono da obra procedera integralmente a revisdo. 5 - O
acerto da revisao referido no nimero anterior pode, contudo, desde que o contrato o estipule, ser efectuado
no fim da empreitada ou no fim de cada ano para as empreitadas cuja execu¢ao se prolongue por varios anos”
(it&lico nosso). A lei especial aplicavel, referida no n°2 do supracitado artigo, era o Decreto-Lei n.° 273-B/75,
de 3 de junho. Para mais desenvolvimentos, cf. MELO, Barbosa de/ CORREIA, Fernando Alves, Contrato
Administrativo, pp. 40-41; OLIVEIRA, Mério Esteves de, Direito Administrativo, pp. 715-716.

120 para um maior aprofundamento dos requisitos da teoria da imprevisédo, cf. OLIVEIRA, Mario Esteves de,
Direito Administrativo, pp. 713-714; e quanto ao seu funcionamento, ibidem, pp. 714-715. Cf. ainda
CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato Administrativo, pp. 36-38.

121 Cf. LAUBADERE, André de, Traité Théorique..., Tomo Ill, pp. 15-19, mais concretamente acerca do
“bouleversement du contrat”, pp. 17-18.
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proprio conceito de contrato, quando se admitisse que o seu exercicio fosse livre e

incondicionado”??123,

i. Objeto do Contrato

Como anteriormente menciondmos, a modificagdo apenas era possivel se se
respeitasse o objeto contratual, que se encontrava especificado nas clausulas contratuais?,
uma vez que se a Administragdo alterasse as prestacdes a que 0 cocontratante estava
obrigado pelo contrato, ndo lhe podia exigir outras que ndo estivessem no seu objeto'?. O
objeto do contrato administrativo correspondia aos poderes e deveres relativos as prestagdes.
Esta era a visdo adotada por MARCELLO CAETANO, que consagrava, assim, o principio
da intangibilidade do objeto na modificacdo contratual. Exemplificando, a Administracao
ndo podia alterar o objeto contratual de uma reconstrucdo de um edificio para a construgédo
de um novo edificio, porque ja iria alterar o objeto contratual.

Todavia, havia autores que ndo adotavam o principio da intangibilidade do objeto
do contrato administrativo, ou seja, defendiam a suscetibilidade de alteracdo unilateral do
objeto do contrato:

e JOAO DE MELO MACHADO defendia que a Administraco, ao exercer o
poder de modificacdo unilateral, alteraria obrigatoriamente o proprio objeto do contrato
administrativo. Acrescentava ainda que havia uma predominéncia da Administracdo na
relacdo contratual e, por isso, existia juridicamente um “elevado grau de indeterminagdo do
objecto da referida obrigacdo”!?®. Este grau de indeterminagdo seria superior ao que era
permitido no Direito Privado (verificava-se aqui um ponto de distin¢do entre os contratos

administrativos e contratos privados)*?’.

122 OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, p. 699.

123 ESTORNINHO, Maria Jodo, Requiem..., pp. 133-135.

124 A indicagdo do objeto no contrato era exigida por lei. Exemplos: artigos 6.2, 15.°, 103.° e 113.° do Decreto-
lei n.° 48 871.

125 Esta ideia era unanime da doutrina portuguesa e estrangeira. \Vejamos, a titulo de exemplo, LAUBADERE,
André de, Traité Théorique..., Tomo I, p. 339.

126 MACHADO, Jodo de Melo, Teoria Juridica..., p. 275.

127 AUGUSTO DE ATHAYDE criticava esta posicio, referindo que “a determinacio ou indeterminagio do
objecto, contrariamente ao que sustentou Melo Machado, é um problema que se prende com a prépria esséncia
do contrato e que, portanto, se pde nos mesmos termos quanto aos contratos de Direito privado e quando aos
de Direito publico. Mas a intangibilidade do objecto ndo é prejudicada pela modificagdo meramente
quantitativa ou formal das prestacdes, desde que estas subsistam com a caracterizagdo fundamental assumida
no momento da celebracdo do contrato”. Cf. ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato
Administrativo:...”, pp. 78-79.
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e JOSE MANUEL SERVULO CORREIA defendia que a Administracio podia
unilateralmente alterar o objeto do contrato ou ordenar apenas modificacdes quantitativas
das prestacOes e nas circunstancias da sua realizacdo. Portanto, este autor recuperou a tese
da livre modificabilidade do objeto do contrato administrativo, uma vez que considerava que
0 objeto do contrato eram as préprias prestaces sobre que incidiam os direitos e obrigacfes
por ele constituidas e, assim sendo, o poder de modificacdo exercido pela Administracéo
envolvia inevitavelmente a modificagdo do objeto do contrato (e ndo somente as prestacoes
contratuais).

O dltimo autor referia ainda que, tanto na visao dele como na de MARCELLO
CAETANO, “(...) nas hipdteses em que as coisas ou servigos a que respeitam as prestacoes
foram precisamente determinadas no contrato (fornecimento de bens de um certo padrao;
exploracdo de uma certa linha de caminho de ferro) ndo parece de considerar que o0 objecto
do contrato seja apenas a actividade em abstracto — ou apenas o0s poderes e deveres relativos
a uma actividade em abstracto — (fornecimento de coisas, exploracao de linhas de caminho
de ferro). Antes se afigura objecto a actividade pessoal do devedor concreta e
individualmente considerada. O direito a prestacdo e o dever de prestar ndo se reportam a
uma forma abstracta mas a uma ac¢ao objectivada através de certa coisa ou certo servico. S6
assim se explica que a obrigacéo se extinga quando a prestacao debitoria se torne impossivel
por causa imputavel ao devedor, mesmo que este pudesse fornecer outras coisas ou prestar
servigo diferentes. Fora pois dos casos em que as prestacdes estipuladas séo indeterminadas
(embora sempre determinaveis), o poder da Administracao de ordenar unilateralmente a sua
alteracio parece resolver a faculdade de modificar o objecto”?8,

Mas estas duas posi¢oes referidas ndo nos parecem corretas (nem antigamente, nem
atualmente), porque o objeto do contrato tem de ser obrigatoriamente definido no que diz
respeito & sua natureza e tem de ser explicito quanto as obrigagdes do cocontratante e
contraente publico, de maneira a ndo haver, portanto, indeterminacdo do objeto. Assim,
podera haver modificacdo das prestacdes contratuais (e ndo do objeto), dentro dos limites
delimitados pelo proprio objeto do contrato (que tem de ser suficientemente determinado).

AUGUSTO DE ATHAYDE menciona que “o contrato, como livre acordo de
vontade para a auto-regulamentacdo de interesses das partes, s6 pode existir desde que se

identifiqguem os interesses a regular e fiquem claros os termos em que se estabelece a sua

128 CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato Administrativo, p. 32.

40



regulamentacao. Esta corresponde a defini¢cdo do complexo de direitos e deveres que ele faz
nascer entre as partes. E o objecto desses direitos e deveres que constitui o objecto do
contrato, cujo grau de indeterminacédo ndo pode depender da circunstancia de a relacdo
constituida estar submetida a um regime de Direito publico ou de Direito privado. O grau
de indeterminacdo do objecto para além do qual ndo h& contrato é o mesmo em Direito
Publico ou em Direito privado. Que o contrato administrativo se caracterize essencialmente
por uma indeterminacdo do objecto maior do que a do contrato de Direito privado ndo nos
parece assim aceitavel. Os direitos e deveres que nascem do contrato administrativo incidem
sobre o objecto do contrato, ou seja, as prestacdes a que o particular se obriga, a actividade
através da qual colaborard na satisfacdo de certa necessidade publica. A natureza dessa
actividade ndo podera ser alterada unilateralmente pela Administracdo. Apenas a medida
que a necessidade se for modificando a Administracdo tentara adaptar a actividade a sua
satisfagcdo, sem, todavia, poder ir até ao ponto em que essa actividade «deixe de ser 0 que é»
passe a ser algo de diverso do que se convencionou. E a prdpria ldgica do contrato que néo
o permite” (italico nosso)*?°.

De facto, o poder de modificacdo unilateral do contrato administrativo tinha de
respeitar a intangibilidade do objeto contratual, incidindo apenas estas modificacdes sobre
as condicdes das prestacOes contratuais.

Neste &mbito é necessario distinguir o objeto contratual e as prestagdes contratuais,
que era realizado pela doutrina e jurisprudéncia'®, uma vez que s6 se podia modificar as
ultimas. Por conseguinte, o contraente publico sé podia alterar as obrigac6es contratuais, no
que toca a sua quantidade, qualidade, modelo, condicGes técnicas e juridicas de execucao.
N&o podia obviamente ordenar ao cocontratante a prestagdo de uma atividade diferente
daquela que foi estipulada®®!.

ESTEVES DE OLIVEIRA referia alguns exemplos acerca desta matéria,

nomeadamentel32/133;

129 ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo:...”, p. 79.

130 Os tribunais administrativos defendiam a intangibilidade do objeto do contrato administrativo, como se
poderé ver no Acordao da 12 Seccdo do STA, de 23 de abril de 1937; no Acordao da 12 Seccdo do STA, de 24
de julho de 1959; e no Acérddo da 12 Seccdo do STA, de 22 de junho de 1962. Para mais desenvolvimentos,
cf. ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo:...”, pp. 80-81.

181 OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, p. 699.

132 |bidem, pp. 699-700.

133 AUGUSTO DE ATHAYDE também menciona alguns exemplos de modificacGes que ofendem e que néo
ofendem o objeto do contrato. Cf. ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo:...”,
pp. 81-85.
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a. Primeiro, o contraente publico podia impor ao empreiteiro de obras publicas
que prolongasse a estrada cuja construcdo lhe foi adjudicada por mais uns
quilémetros; ou que em vez de a contornar pela montanha, podia fazer-se um
tinel sob a montanha e a estrada passava por baixo dela;

b. Segundo, o0 contraente publico podia obrigar também que o
cocontratante/fornecedor mudasse a qualidade do papel fornecido.

c. Terceiro, podia alterar-se 0s prazos de execucdo de uma obra ou prestacédo de
Servigos.

Logo, podia haver modificacdo unilateral dos contratos em varios aspetos, mas
nunca se poderia modificar o objeto dos mesmos. A modificacdo incidia, portanto, apenas
sobre as prestacdes contratuais.

Deste modo, ndo podia o contraente publico exigir a realizacdo de uma obra nova
ou diferente como, por exemplo, em vez da construcdo de uma estrada, havia uma construcao
de aqueduto de agua®®*. Tal ja ndo era possivel, porque se mudaria o objeto do contrato, ou
seja, era uma atividade qualitativamente diferente daquela que constava no contrato®3,

E importante referir que os autores ndo conseguiram formular mais
escrupulosamente o critério das modificagdes que ofendem e que nao ofendem o objeto do
contrato administrativo. Assim, tinha de se ver, caso a caso, se a modificagdo unilateral
extravasa ou ndo o objeto contratual.

Revela-se agora importantissimo fazer a seguinte questdo: serd que, além das
clausulas que definiam o objeto, havia outras insuscetiveis de modificacdo unilateral pelo
contraente publico? Ou seja, serd que havia clausulas modificaveis e clausulas
imodificaveis, independentemente da sua qualificagdo como regulamentares e contratuais?

Por um lado, AUGUSTO DE ATHAYDE respondia negativamente a pergunta,
rejeitando a distin¢do entre clausulas contratuais (que definiam os direitos e deveres
reciprocos dos cocontratantes, nao interferindo com o modo da realizacdo do interesse
publico) e clausulas regulamentares (eram incluidas no contrato, mas diziam respeito a
exploracdo e utilizagdo dos bens, obras ou servigos publicos, controlando a forma como eles

deviam ser organizados e prestados aos seus utentes), tradicional em Franca®*®. Este autor

134 De igual forma, ndo se podia pedir ao fornecedor de papel que passe a fornecer doravante candeeiros ou
cadernos.

135 OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, p. 700.

13 ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo:...”, pp. 85-90; LAUBADERE, André
de, Traité Théorique..., Tomo I, p. 339.
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referia também que eram modificaveis as clausulas respeitantes ao servigo a efetuar, que
determinavam as prestac@es que 0 cocontratante teria de fazer no interesse do servigo; e ja
serdo imodificaveis as clausulas que determinavam as vantagens e garantias economicas que
levaram o cocontratante a celebrar o contrato, ou seja, sao clausulas que ndo mexiam com a
organizac&o e funcionamento do contrato®37/1%,

Por outro lado, ESTEVES DE OLIVEIRA defendia que ndo era correta a distingéo
entre clausulas modificaveis e imodificaveis unilateralmente, uma vez que ndo considerava
que “esteja subjacente a distingdo tradicional a ideia de que as clausulas de incidéncia
econdmica e financeira nas relagdes entre os contraentes sdo clausulas «contratuais» e,
portanto, imodificaveis”. Acrescentava ainda que a distin¢ao era adequada para as clausulas
de incidéncia econdmica, quando estas ndo se repercutiam diretamente na exploracdo do
servico, obra ou bem publico. Caso contrério a clausula seria considerada regulamentar e,
consequentemente, modificavel'®,

Concluindo, o objeto do contrato administrativo era intocavel, pelo que era este que
individualizava o contrato, de tal maneira que a sua modificacdo/substituicdo corresponderia

a extin¢cdo de uma relacdo contratual e a formacéo de outra nova.

ii. Equilibrio Econdémico-financeiro do Contrato

A modificacdo unilateral do contrato, na visdo de MARCELLO CAETANO, além
de ndo permitir a alteracdo objeto contratual, também ndo podia passar os limites da
capacidade econémico-financeira do cocontratante*°.

Deste modo, era necessario haver um equilibrio financeiro do contrato, porque caso
a Administracdo o infringisse, esta era obrigada a estabelecer o equilibrio do contrato, nos

termos do qual o cocontratante firmou as suas previsdes quando o celebrou. Tinha de se

187 ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo:...”, pp. 85-86.

138 De referir que a suprema jurisprudéncia portuguesa acolhia a distingdo entre clausulas modificaveis e
imodificaveis. Observemos, por exemplo, 0 Acérddo da 12 Seccdo, de 5 de marco de 1937; o Acérddo da 18
Seccdo, de 24 de margo de 1939; Acdrddo da 12 Seccdo, de 7 de novembro de 1941; e Acérddo da 12 Seccdo,
de 2 de julho de 1946. Para mais desenvolvimentos, cf., ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato
Administrativo:...”, pp. 86-88.

139 OLIVEIRA, Mério Esteves de, Direito Administrativo, p. 701.

140 Diferentemente, SERVULO CORREIA defendia a possibilidade de alteracdo do objeto do contrato, mas,
para tal ser possivel, tinha de haver o equilibrio das prestacoes. Cf. CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato
Administrativo, p. 33.
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manter o equilibrio financeiro inicialmente previsto, apesar das posteriores alteragdes
impostas pela Administragdo*.

Este fundamento de dever da Administracdo em compensar/indemnizar o
cocontratante era intitulado pela doutrina, nacional e estrangeira, como a “zeoria tradicional
do equilibrio financeiro do contrato administrativo”, que se se resumia da seguinte forma:
“as obrigagodes das partes foram calculados de tal maneira que se equilibram sob o ponto de
vista financeiro e o juiz do contrato devera esforcar-se por manter, custe o que custar, esse
equilibrio. As prestacfes das partes estdo em correlacdo umas com as outras e, se as de uma
delas aumentam ou diminuem, é conforme com a equidade e o fim do contrato (e com a
intencdo comum das partes) que as da outra variem no mesmo sentido”42,

Apesar de o ato de modificacdo unilateral do contrato administrativo pela
Administracdo ser licito e iniquo, esta tinha o dever de indemnizar o cocontratante.

SERVULO CORREIA referia que era “um mecanismo corretor destinado a
assegurar ao particular co-contratante que a relacdo obrigacional alterada sem o seu
consentimento lhe continuara a proporcionar satisfacbes de intensidade idéntica. Este
mecanismo é o chamado principio da reciprocidade dos interesses, ou do equilibrio
financeiro ou ainda da equacdo financeira do contrato, pela primeira vez exposto
fundamentadamente pelo comissario do Governo Blum perante o «Conseil d’Etat», em
1910, no caso «Compagnie Frangaise des Tramways” (italico nosso)*43144,

Este autor acrescentava ainda que era “um mecanismo proprio dos contratos
administrativos, porque se destina a contrabalancar dentro de um esquema que se pretende
continue contratual, o «fait du prince», isto €, o poder, que também sé nestes contratos existe,
de uma das partes alterar sem carecer do consentimento da outra, as prestacGes ou as
respectivas circunstancias. Trata-se, assim: duma garantia da «alea administrativa»,
inconfundivel com a garantia da «élea econémica», comum a todos os contratos, constituida
pelo principio da imprevisdo. Atraves do principio do equilibrio financeiro ndo se

indemnizam prejuizos causados por circunstancias excepcionais e imprevisiveis alheias a

141 Sobre a modificacéo objetiva do contrato e o equilibrio financeiro antes do CCP, cf. Acérddo do TCA-S,
de 12-09-2013, processo n.° 05723/09, 2° Juizo do Contencioso Administrativo.

142 ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo:...”, p. 91.

143 CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato Administrativo, pp. 33-34.

144 Acerca do modelo francés, cf. LAUBADERE, André de, Traité Théorique..., Tomo Il, p. 33; FREITAS,
Lourengo B. Manoel de Vilhena, O Poder de Modificago..., pp. 69-73.
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vontade das partes: mantém-se um equilibrio que, por respeito ao significado do contrato, a
administra¢io no pode romper”#°,

MARCELLO CAETANO entendia que a reposicdo do equilibrio financeiro era
sempre da responsabilidade do contraente publico, pelo que se aplicava indistintamente,
desde que as condicOes respeitantes a execucao das obrigacGes do particular fossem alteradas
por lei, regulamento ou ato administrativo. Ou seja, ndo distinguia os casos de modificacdo
do contrato provenientes de ato administrativo do contraente pablico ou provenientes de
outro 6rgao da Administracio®.

Posto isto, o equilibrio econdmico-financeiro do contrato podia estar previsto na lei
(como, por exemplo, se encontrava nos artigos 27.° e 40.° do Decreto-Lei n.° 48 871) ou no
contrato (quando as partes fixavam o valor maximo dentro do qual o contraente publico
podia modificar a quantidade das prestacGes contratuais). Também podia acontecer que a lei
ndo estabelecesse um valor maximo, permitindo ao cocontratante a demonstracdo que nao
detinha do equipamento ou organizacdo imprescindiveis para a realizacdo das modificacdes
determinadas pelo contraente publico'#’.

Quando ndo havia disposicdes legais ou contratuais aplicaveis respeitantes a
indemnizagdo, AUGUSTO DE ATHAYDE entendia “que ndo tem de ser reparado o
prejuizo sofrido pelo contraente que vé a Administracdo intervir para limitar os seus lucros
excessivos. Na verdade estamos perante um acto licito e que, (...), se ndo pode considerar
iniquo: ndo é contrario ao principio da interdependéncia dos interesses que a Administracdo
intervenha para impedir o sobrelucro de um a custa da coletividade”®.

O supracitado autor defendia que, em termos globais, tanto os danos emergentes
como os lucros cessantes (lucrum cessans) tinham de ser revestidos por uma indemnizagéo.
Por um lado, quanto aos danos emergentes, se a Administracdo impusesse aumentos
quantitativos no contrato administrativo, devia esta pagar uma indemnizagcdo ao
cocontratante. Aqui incluiam-se diferentes tipos de danos, sendo que todos eles tinham de
ser indemnizados, desde que se verificasse a existéncia de um nexo de causalidade.
Exemplos: quando o contraente publico renunciava a alguma prestacdo contratual e

consequentemente gerasse encargos para 0 cocontratante; quando havia despesas

145 CORREIA, José Manuel Sérvulo, Contrato Administrativo, p. 34.

146 CAETANO, Marcello, Manual..., pp. 620-623.

147 Neste caso existia, em regra, a possibilidade da execucdo das prestacdes modificadas serem realizadas pelo
cocontratante, sendo que este ou as aceitava ou tinha direito a rescisao do contrato.

148 ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo:...”, p. 101.
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complementares, em geral, devido & modificaco; entre outros**®. Por outro lado, tinha
também de haver indemnizacdo dos lucros cessantes, uma vez que se houvesse prejuizos
“decorrente de acto licito iniquo, a regra da igualdade perante os encargos justifica a
reparagdo de todo o prejuizo iniquamente causado”*>°. Neste caso, tinha de se verificar, caso
a caso, quais os lucros que foram efetivamente prejudicados (e consequentemente ndo foram
colhidos pelo cocontratante) com a modificacdo unilateral. Sendo certo que o valor da
indemnizacdo n&o devia ser nem superior nem inferior ao prejuizo efetivamente sofrido®®L.

Deste modo, podia afirmar-se que os danos emergentes eram de determinacdo mais
ao menos segura e os lucros cessantes ja ostentavam um maior grau de incerteza.

E ainda importante expor que o poder de modificacdo unilateral envolvia sempre a
alteracéo proporcional das contrapartidas econémicas previstas no contrato a favor daquele
que tinha que suportar as consequéncias desse exercicio®®?,

De facto a teoria do equilibrio financeiro significava que o contraente publico,
quando impunha um acréscimo das prestaces ao seu cocontratante, obrigava-se a
compensa-lo na medida proporcional. Contudo, quando impunha uma diminuicdo das
prestacbes inicialmente estipuladas, havia uma diminuicdo das correspondentes
contrapartidas economicas™®®,

N&do existia uma férmula rigorosa para estabelecer o equilibrio econémico-
financeiro e, por isso, tinha de haver uma correta ponderacdo dos encargos ou prejuizos
causados pela Administracdo ao cocontratante.

Em suma, o cocontratante tinha direito a ser indemnizado, caso a modificacdo
unilateral de qualquer clausula, presente no contrato, Ihe causasse um encargo ou prejuizo
com que ele ndo contara inicialmente, aquando da celebracdo do contrato. MELO
MACHADO mencionava que “rigorosamente a administracdo ndo indemniza; restabelece

um equilibrio determinado que se obrigara a manter”*>,

149 | bidem, pp. 101-102.

150 |bidem, p. 101.

151 |bidem, p. 102.

152 OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, p. 702.

1538 para mais desenvolvimentos acerca da teoria do equilibrio financeiro, cf. OLIVEIRA, Mario Esteves de,
Direito Administrativo, pp. 706-711; ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato Administrativo:...”,
pp. 91-99.

1% MACHADO, Jodo de Melo, Teoria Juridica..., p. 270.
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iii. Direito a Resolucédo do Contrato?
O cocontratante podia ainda pedir a rescisdo do contrato quando entendesse que as
modificacdes exigidas ultrapassavam, devido a sua importancia ou a sua natureza, a sua

capacidade técnico-financeira. Assim, se a modificagao fosse licita'®®

, @ Administracdo nao
devia obrigar o cocontratante a continuar a execugdo, uma vez que, e apesar da eventual
indemnizagdo, o mais provavel era o cocontratante ndo cumprir o contrato e depois seria
necessario contabilizar a sua responsabilidade contratual. Isto dava muito mais trabalho e
seria mais demorado, comparativamente a rescisao contratual.

A possibilidade de rescisdo por parte do cocontratante estava prevista e regulada,
quanto as empreitadas de obras publicas, no artigo 27.° a 30.° do Decreto-Lei n.° 48 871, de
19 de fevereiro de 1969. Quanto aos restantes contratos administrativos, poderia
eventualmente o cocontratante ter direito a rescisdo do contrato, mas tinha de se ver, caso a
caso, se poderia ou ndo haver esta possibilidade. A impossibilidade do cocontratante em
executar a modificagdo podia revelar-se em qualquer um dos aspetos da sua atividade, mas
é dela que dependia a existéncia do direito a rescisio do contrato®®.

Concluindo, quando havia modificacdo do contrato, o cocontratante podia ter

direito a uma indemnizacdo ou rescisao do contrato.

1%5 ge fosse ilicita bastava pedir a anulagéo da modificacéo.
1% para mais desenvolvimentos acerca deste ponto, cf. ATHAYDE, Augusto de, “Para a Teoria do Contrato
Administrativo:...”, pp. 103-106.

47



CAPITULO IIl - REGIME ATUAL: As Alteracdes Mais Recentes, Em Especial, A

Modificacdo Objetiva do Contrato Administrativo

1. A Influéncia do Direito Europeu

O direito dos contratos publicos tem diversas fontes, ndo se circunscrevendo
exclusivamente ao direito nacional. Atualmente tem como fontes principais o Direito da
Unido Europeia e o direito internacional.

De facto, “existe um extenso leque de normas convencionais e de soft law que
operam no plano internacional”®’. Destaca-se, sobretudo, a influéncia do direito europeu,
uma vez que ha uma harmonizacdo e aproximacdo de legislacdes entre todos os Estados-
Membros da Unido Europeia, vigorando o Principio do Primado do Direito Unido
Europeia®®®. Efetivamente, o “[D]ireito Administrativo dos Estados-Membros ¢, cada vez
mais, Direito Europeu concretizado”°.

A publicacdo do CCP em 2008 (aprovado no ambito da transposicéo das diretivas
europeias da contratacio publica de 2004 do Parlamento Europeu e do Conselho®?), e
posteriores alteracdes ao mesmo, foi faseadamente determinada, em grande parte, pela
necessidade de adaptar a legislacdo nacional as diretrizes europeias, de modo a haver uma
uniformizacéo dos procedimentos na contratacdo publica.

Note-se que o CCP de 2008, por um lado, dotou o contrato administrativo de uma
maior administratividade que até aqui este ndo tinha, porque o CPA de 1991 disciplinava o
contrato insuficientemente e, por outro lado, compilou toda a matéria dos contratos publicos
num anico diploma, porque até aqui havia uma dispersdo, em diplomas avulsos, da
regulamentacdo normativa dos contratos.

As diretivas de 2004 comportaram inovacdes relevantes no ambito da
regulamentacdo dos procedimentos de adjudicacdo dos contratos publicos, no uso de

mecanismos de contratacdo eletronica e de desmaterializacdo de procedimentos, por

157 GONCALVES, Pedro Costa, Manual..., pp. 295-296; Idem, Direito..., 2021, pp. 44-45. Para mais
desenvolvimentos quanto as fontes de regulamentacdo do direito dos contratos publicos, vejamos as pp. 44-68
da obra referida. Cf. ainda SANCHES, Pedro Fernandez, Direito..., pp. 37-41.

1% OTERO, Paulo, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp. 518-527.
159 |bidem, p. 525.

160 Diretiva 2004/17/CE, relativa a coordenaco dos processos de adjudicacgao nos setores da agua, da energia,
dos transportes e dos servigos postais; e a Diretiva 2004/18/CE relativa a coordenagdo dos processos de
adjudicacao dos contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos pablicos de fornecimento e dos
contratos publicos de servigos.
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exemplo'®®, Todavia, apesar das alteragdes operadas em virtude do direito europeu, manteve-
se 0 conceito de contrato administrativo e afastou-se o conceito de contrato privado da
Administracdo Publica para um campo secundario, especialmente, quando esteja em causa
uma entidade que integre a Administragdo, mas ndo esteja no exercicio da funcao
administrativa.

Em 2017 houve uma profunda alteracdo ao CCP, efetuada pelo Decreto-Lein.°111-
B/2017, de 31 de agosto, devido a transposicdo das Diretivas de 2014 do Parlamento
Europeu e do Conselho®?, Estas diretivas revelam, na sequéncia das anteriores, a renovagao
do esforgo das autoridades europeias para assegurar a efetiva liberdade de contratacdo no
espaco europeu.

Por conseguinte, e relativamente ao regime da modificacao, o artigo 72.° da Diretiva
2014/24/UE*®? determinou uma “reformulagio global do regime de modificagdo de contratos
publicos no sentido da sua consideravel flexibilizacdo, atribuindo as Administracdes
Publicas dos Estados-Membros importantissimos meios de gestdo e adaptacdo dos seus
contratos em resposta as necessidades de interesse publico que surgem durante a execucao.
Sem esquecer que o exercicio do poder de modificacdo contratual se mostra muito sensivel
em vista da possivel defraudacdo da concorréncia que tenha sido realizada no procedimento
pré-contratual, o legislador europeu revelou uma meritéria razoabilidade quanto ao
equilibrio a adoptar nesta matérial®*, sobretudo ao admitir que a necessidade de
flexibilizacdo contratual sera tanto maior quanto mais duradouros ou mais complexos forem

os negacios celebrados pela Administragio Publica”®®,

161 para mais desenvolvimentos, cf. CEDOUA/ FDUC/IGAT, Contratagdo PUblica Autarquica, Coimbra,
Almedina, 2006, pp. 33-41; PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico..., pp. 20-
24,

162 Diretiva 2014/23/UE, relativa a adjudicacéo dos contratos de concesséo; Diretiva 2014/24/UE, relativa aos
contratos publicos, que revogou e substituiu a Diretiva 2004/18/CE; Diretiva 2014/25/UE, relativa aos
contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos transportes e
dos servicos postais e que revogou e substituiu a Diretiva 2004/17/CE. De referir que anteriormente a
transposicdo das Diretivas de 2004 vigoravam 0s seguintes regimes: Regime Juridico Realizagdo Despesas
Plblicas e da Contratacdo Publica (Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho); e o Regime Juridico das
Empreitadas de Obras PUblicas (Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de marco).

163 FONTOURA, Jodo Lamy da, “Modifica¢io objetiva do contrato: uma leitura dos artigos 312.° ¢ 313.° do
Cddigo dos Contratos Publicos a luz do artigo 72.° da Diretiva 2014/24/UE", in: Comentarios a Revisdo do
Cadigo dos Contratos Puablicos, 32 edi¢do, Lisboa, AAFDL, 2019, pp. 1131-1151.

164 Esta razoabilidade advém das diversas possibilidades de modificacdo dos contratos que os Estados-
Membros poderiam adotar. Assim, os Estados-Membros possuiam uma agilidade, que antes ndo tinham, para
proteger os seus meios de gestéo.

165 SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021..., pp. 107-108.
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Porém, foi “verdadeiramente surpreendente que o legislador portugués de 2017
tivesse repudiado a oferta que o Direito Europeu lhe assegurou, procedendo unicamente a
alteracdes do regime da modificacdo contratual no sentido da sua rigidificacéo, e ndo da sua
flexibilizacdo, dificultando ainda mais o exercicio da actividade contratual publica™®®.
Obviamente que esta opcdo legislativa portuguesa foi alvo de durissimas criticas
doutrinarias®®’,

Consequentemente, o CCP foi alvo de alteraces pela Lei n.° 30/2021, de 21 de
maio®®®, que, a nosso ver, corrigiu alguns equivocos cometidos em 2017. Esta lei estd
relacionada com a reviséo do CCP de 2017, por um lado, e com a pandemia internacional da
Covid-19, por outro.

Note-se que a Lei 30/2021, de 21 de maio, entrou em vigor a 20 de junho de 2021,
sendo que “as alteragdes a parte 11 do Codigo dos Contratos Publicos relativas a modificacao
de contratos e respetivas consequéncias aprovadas pela presente lei aplicam-se aos contratos
que: a) Venham a resultar dos procedimentos de formac&o que se iniciem apos a data da sua
entrada em vigor; b) Se encontrem em execucdo a data da sua entrada em vigor, desde que
o fundamento da modificacdo decorra de facto ocorrido apds essa data” (italico nosso) —
artigos 28.° e 27.° da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio.

No presente capitulo, iremos abordar com pormenor as alteragdes efetuadas a
modificacdo objetiva contratual. De facto, todos os artigos referentes a modificacdo (artigos
311.°-315.° do CCP) foram alterados. Houve, portanto, uma “substancial reformula¢ao das
disposicdes do Codigo nesta matéria. Simultaneamente, aproveitou-se a oportunidade para
proceder também a uma simplificacdo adicional de algumas disposi¢Ges ja oriundas da
versdo inicial de 2008 e cuja complexidade vinha dificultando a sua correcta

interpretagio”69/170,

166 |hidem, p. 108.

167 Acerca deste ponto, cf. ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral do Direito Administrativo, 5? Edicdo -
Atualizada e Refundida, Coimbra, Almedina, 2018, pp. 502-503.

168 Esta lei, além de efetuar importantissimas alteracdes no CCP, aprovou medidas especiais de contratacdo
publica, permitindo uma verdadeira “simplifica¢do, desburocratizagéo, flexibiliza¢do” dos procedimentos pré-
concursais”. Para mais desenvolvimentos, cf. BATALHAO, Carlos José, “A revisdo da revisido de 2017 do
Codigo dos Contratos Publicos”, in: Questdes Atuais de Direito Local, n° 30, Braga, AEDREL, abril/junho de
2021, pp. 39-41; SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021..., pp. 47-59.

169 SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021..., p. 108.

170 Tenha-mos presente, aqui, 0 CCP de 2008.
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Atualmente, por um lado, pode dizer-se que ha uma “europeizagdo do direito
administrativo™!', que se verifica também nos ordenamentos internos de outros Estados-
Membros da Unido Europeia e, por outro, hd também uma internacionalizagdo/globalizacédo

do direito administrativol’2.

2. Regime do Contrato Administrativo no CCP: Breves Notas

O regime juridico dos contratos administrativos é delimitado especialmente pelo
Direito Administrativo (mais concretamente pelo CPA e CCP), por leis especiais, pelo
Direito da Uni&o Europeia e pelo Direito Internacional.

Primo, o CPA, quanto ao regime substantivo do contrato administrativo, no artigo
202.°, n°1, refere que “/AJs relagBes contratuais administrativas sao regidas pelo Codigo
dos Contratos Publicos ou por lei especial, sem prejuizo da aplicacdo subsidiaria daquele
quando os tipos de contratos ndo afastem as razoes justificativas da disciplina em causa’.
Por sua vez, 0 n°2 deste preceito menciona que, estando em causa “contratos sujeitos a um

i3

regime de direito privado”, sd0 aplicdveis aos 6rgdos da Administracdo Publica as
disposi¢des do presente Codigo que concretizam preceitos constitucionais e 0s principios

gerais da atividade administratival’®74,

171 para mais desenvolvimentos, cf. GONCALVES, Pedro Costa, Direito..., 2021, pp. 53-58 e pp. 89-93;
PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico..., pp. 19-24; OTERO, Paulo, Manual...,
pp. 522-525; CARVALHO, Raquel, Direito..., pp. 16-27.

172 Inicialmente, a globalizacdo identificava-se com o conceito de compras publicas. Mas atualmente ja ndo é
assim. Para mais desenvolvimentos relativamente & internacionalizacdo do direito administrativo, cf.
GONGCALVES, Pedro Costa, Direito..., 2021, pp. 45-53; OTERO, Paulo, Manual..., pp. 513-518 e pp. 527-
530; VIANA, Claudia, “A Globalizac¢do da Contrata¢do Publica e o Quadro Juridico Internacional”, in: Estudos
de Contratacdo Publica, Vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, pp. 23-49; CARVALHO, Raquel, Direito...,
pp. 14-16; SANCHES, Pedro Fernandez, Direito..., Vol. |, Lisboa, AAFDL, 2020, pp. 37-41.

173 por exemplo: compra e venda, doagdo, permuta, arrendamento de bens imdveis ou contratos similares -
artigo 4.2, n° 2, alinea c) do CCP. Embora, como se trata da atividade de entes publicos, tenham sempre de ser
respeitados os principios fundamentais que regem todas as atuagdes administrativas (artigo 2.°, n° 5 do CPA).
174 Este artigo regula o regime substantivo e, como se V&, tem uma estrutura simplificada, porque o CCP
estabelece com algum rigor e cuidado o regime dos procedimentos administrativos de formacéo das principais
espécies de contratos publicos e o regime substantivo comum dos contratos administrativos. Por isso, 0
legislador optou por sintetizar, mediante remissdo, o sistema das fontes disciplinadoras e os aspetos estruturais
relativos aos regimes apliciveis. O legislador fé-lo na vertente substantiva, mas também na vertente
procedimental, relativamente a todos os contratos celebrados pela Administracdo Publica.

De notar, que o CCP ndo se aplica a formacdo de todos os contratos administrativos, vem estatuir-se que
na auséncia de lei propria se aplica, a formag&o destes, o regime geral do procedimento administrativo (artigo
201.°, n°3 do CPA). Cf. GONCALVES, Fernando/ ALVES, Manuel Jodo/ VIEIRA, Vitor/f GONCALVES, Rui
Miguel/ CORREIA, Bruno/ GONCALVES, Mariana Violante, Novo Cdédigo..., p. 256.

o1



Secundo, o CCP determina, no Titulo | da Parte 111", o regime geral aplicavel a
generalidade dos contratos administrativos e, no Titulo 11*’®, os regimes de diversos
contratos administrativos em especial: empreitada de obras publicas, concessfes de obras
publicas e de servi¢os publicos, locacdo de bens mdveis, aquisicdo de bens mdveis e
aquisicdo de servigost’’.

Posto isto, a autonomizacdo de um regime substantivo aplicavel somente aos
contratos administrativos pretende assegurar a prossecucdo do interesse publico, que
prevalece sobre o proprio contrato administrativo. O interesse publico prevalece, portanto,
sobre o principio do pacta sunt servanda, visto que se existisse uma sujeicdo total a este
principio “seria subvertida toda a l6gica do direito ptblico”!’8,

O regime do contrato administrativo, na visdo de FERNANDA PAULA
OLIVEIRA ¢ FIGUEIREDO DIAS, “caracteriza-se genericamente por conferir a entidade
publica uma posicdo de supremacia juridica sobre o cocontratante, na medida em que
determina a sua investidura em poderes publicos de autoridade, que tornam desiguais as
posicdes juridicas das partes no contrato: a relagio contratual ndo é de pura paridade”?’.
Embora, claro, estejam garantidos os direitos e interesses dos cocontratantes privados.

N&do obstante, esta disparidade relacional entre as partes ndo € totalmente
incompativel com o principio do pacta sunt servanda, uma vez que existem legalmente
formas de garantia dos interesses do cocontratante em face daqueles poderes, que modelam
e imperam sobre o estipulado entre as partes, particularmente na obrigacdo do contraente
publico indemnizar o contraente privado.

E importante referir que, quando o CCP revogou os artigos 178.° a 189.° do CPA
de 1991, inseriu uma maior preocupacdo em fortalecer a autonomia contratual das partes,
para responsabilizar todos os intervenientes nas relacdes contratuais, bem como uma
reparticdo de riscos na execucéo dos contratos*®.

Tendo em conta 0 exposto, 0 regime substantivo corresponde a uma ponderacao

equilibrada entre o principio do interesse puablico (que fundamenta os preceitos

175 Artigos 278°-342° do CCP.

176 Artigos 343°-454° do CCP.

177 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Ligdes..., 2017, p. 271; OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José
Eduardo Figueiredo, No¢des Fundamentais.. ., p. 318.

178 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, Nog¢ées Fundamentais..., p. 318.

178 |bidem.

180 |bidem, pp. 318-319.
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determinantes da prevaléncia do contraente plblico!®) e a garantia dos interesses do
cocontratante (para protecdo da confianca e defesa dos seus interesses, nomeadamente em
razdo dessa prevaléncia'®?)1&,

Atente-se que a aplicacdo do regime substantivo determinado no CCP é somente
para os contratos celebrados pelos contraentes publicos (indicados no CCP) no &mbito da
respetiva gestdo publica (isto ¢, quando exercem “fungdes materialmente administrativas™),
ndo se incluindo aqui os contratos que os contraentes publicos celebram em torno da gestéo
privada’®4,

De referir ainda que a pandemia causada pela Covid-19 “colocou em crise a normal
e regular execucdo dos contratos publicos (e administrativos), de forma ndo imputavel a
vontade dos cocontratantes, como, por exemplo, com aqueles ligados ao normal e regular

funcionamento das atividades letivas (...)"*.

2.1. Os Poderes do Contraente Publico (Poderes de Conformacao)

Ora, o contrato, ao ser qualificado como administrativo, pressupde que, por norma,
e a menos que outra coisa resulte de lei especial ou da natureza do proprio contrato (por
exemplo, contratos de atribuicdo), sdo reconhecidos a Administracdo 0s poderes expostos
no artigo 302.° do CCP. Sendo que, para além destes poderes, podem haver nos contratos
administrativos outros poderes ou deveres especiais, de supra ou infra ordenacao juridica,
entre contraente plblico e particulare®,

Por conseguinte, 0 artigo 302.° do CCP®’ prevé um conjunto de “poderes do
contraente publico” no @mbito e nos termos do contrato, “salvo quando outra coisa resultar

da natureza do contrato'® ou da lei*®®” (italico nosso). Estes poderes sdo os seguintes: “a)

181 |jgada, em regra, a mutabilidade e adaptacdo do contetido contratual.

182 Relacionada, em regra, a garantia da estabilidade e do equilibrio das prestagdes contratuais.

183 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢des..., 2017, pp. 273-274.

184 \/ejamos, aqui, o artigo 3.° do CCP.

185 BATALHAO, Carlos José, “Institutos Juridico-contratuais...”, pp. 109-110.

186 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 520-521.

187 Corresponde ao que constava anteriormente no artigo 180.° do CPA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91,
de 15 de novembro. Cf. OLIVEIRA, Mério Esteves de/ GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco
de, Cddigo..., pp. 821-829. Ao manter-se este elenco de poderes de autoridade manifesta-se “uma
sedimentacao doutrinal e jurisprudencial nesta sede. E a dimens&o da legalidade a prevalecer sobre a dimenséo
da autonomia, ainda que com a estrita tutela dos principios da prossecucao do interesse publico, da igualdade
e da proporcionalidade”. Cf. GOMES, Carla Amado, “A conformagdo...”, p. 522.

188 Qu seja, se 0 contrato administrativo for de cooperagéo paritaria.

189)sto é, lei especial que estabeleca um regime diferente.
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Dirigir o modo de execucgao das prestacdes; b) Fiscalizar o modo de execuc¢éo do contrato;
¢) Modificar unilateralmente as cldusulas respeitantes ao contetdo e ao modo de execu¢ao
das prestacOes previstas no contrato por razGes de interesse publico, com os limites
previstos no presente Codigo; d) Aplicar as sancOes previstas para a inexecugdo do
contrato; e) Resolver unilateralmente o contrato; f) Ordenar a cessao da posi¢ao contratual
do cocontratante para terceiro” (italico nosso)®.

Estes sdo os poderes legalmente previstos, todavia ha autores que admitem existir
mais poderes, nos contratos administrativos, diretamente resultantes de lei como, por
exemplo, o poder de apreenséo de garantias ou o poder de dentincia®®!,

Nas palavras de VIEIRA DE ANDRADE, “ressalvadas estas excegoes, o
contraente publico detém destes poderes contratuais por forca da lei, independentemente de
estarem ou ndo previstos expressamente nas espécies contratuais concretas’(italico
nosso)!?2. Sendo que estes poderes permitem garantir “a funcionalidade da execucdo do
contrato quanto a realizacdo do interesse publico visado — exprimem um principio ou
clausula de sujei¢dao ao fim contratual ou da reserva do contraente publico (...)" (italico
nosso)*®3,

Os poderes do contraente publico na execucdo do contrato — exceto o poder de
aplicacdo de sancdes contratuais e 0 poder de ordenar a cessdo da posi¢cdo contratual do
cocontratante, que tém que estar claramente previstos e consagrados no mesmo ou na lei —
sdo poderes intrinsecos a fungdo do contrato, isto é, “sdo poderes-deveres, dos quais a
Administracdo ndo pode abrir mdo, uma vez que estdo funcionalizados a prossecucdo do

interesse publico. Constituem poderes conaturais ao contrato administrativo, pelo que

190 Efetivamente, o artigo 302.° do CCP, “recuperando o regime, nos seus aspetos fundamentais, os principios
do contrato administrativo de matriz jurisprudencial francesa, ja evidenciados no CPA, mas que agora, com o
novo diploma, ganham uma dimensdo renovada”. Cf. OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo
Figueiredo, Nogdes Fundamentais..., p. 319.

Eu concordo com os autores supracitados, porque faz todo o sentido os poderes da Administracdo estarem
consagradas num codigo onde se estabelece a disciplina aplicavel a contratacdo publica e o regime substantivo
dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato administrativo.

De facto, ndo ha grandes alteracBes do anterior para o atual regime, porque olhando para o artigo 180.° do
CPA de 1991, o CCP de 2017 acrescentou apenas um poder: poder de ordenar a cessdo da posi¢ao contratual
do cocontratante para terceiro.

191 Para alguns exemplos nesse sentido, cf. OLIVEIRA, Mario Esteves de/ GONCALVES, Pedro/ AMORIM,
Jodo Pacheco de, Cddigo..., pp. 827-828.

12ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢des..., 2017, p. 274.

193 |bidem.
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existem apesar da auséncia de previsdo contratual e impdem-se contra a (eventual) exclusdo
prevista no contrato”94/1%

Efetivamente os contratos administrativos sdo marcados pela desigualdade entre as
partes, uma vez que a Administracdo pode, autoritariamente, modificar o contrato, fiscalizar,
ou até mesmo determinar a resolugdo do mesmo, por exemplo.

Todavia, a gestdo dos contratos publicos, segundo PEDRO GONGCALVES, “nio
deve limitar-se a referenciar a dimenséo de autoridade e de desigualdade presentes no regime
de certos contratos publicos. O conceito abrange outras facetas ou momentos do dever ser
da intervencdo do contraente publico, destacando-se desde logo o acompanhamento da
relacdo contratual, orientado numa perspectiva profilatica ou preventiva, no sentido de
evitar ou prevenir eventos de incumprimento por parte do contraente privado*®.

E importante referir que os poderes de conformacéo da relacio contratual néo tém
obrigatoriamente de existir sempre nos contratos administrativos, uma vez que estes podem
ser afastados por lei especial ou pela prépria natureza do contrato (isto €, quando a funcéo
que o contrato desempenha é incompativel com o exercicio dos poderes publicos, apesar de
ser uma funcdo que visa um fim de interesse publico — contratos interadministrativos,
contratos com objeto passivel de ato administrativo e contratos sobre o exercicio de poderes
publicos). De facto, uma lei que retire os poderes de conformacdo, tera de ser uma lei
especial, determinada pela natureza dos interesses a realizar e as circunstancias que reduzem
e presidem a contratacdo. Sendo que podem ser excluidos todos ou alguns poderes de
conformacdo. Se forem retirados todos os poderes de autoridade do cocontratante, sera um
“contrato administrativo paritario”%’.

Densificando o artigo 302.° do CCP, os poderes de conformacdo da relagio

contratual s3o os subsequentes®®:

19 GOMES, Carla Amado, “A conformagao...”, p. 526.

195 Cf. ainda PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico..., pp. 60-61; TAVARES,
Gongalo Guerra, Comentdrio..., p. 713; SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Contratos
Puablicos...., pp. 140-141.

19% GONCALVES, Pedro Costa, “Gestdo de contratos publicos em tempo de crise”, in: Estudos de Contratagéo
Publica, Vol. I11, Coimbra Editora, 2010, p. 19.

197 GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo: ..., pp. 112-113.

198 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢des..., 2017, pp. 274-275; OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José
Eduardo Figueiredo, No¢des Fundamentais..., pp. 319-324; TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., pp.
714-717; AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 522-554; SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS,
André Salgado de, Direito Administrativo Geral, Tomo 111 (Atividade Administrativa), 22 Edicdo, Lisboa, Dom
Quixote, 2009, pp. 405-419; SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, pp. 637-654;
SOUSA, Marcelo Rebelo de/f MATOS, André Salgado de, Contratos Publicos: ..., pp. 140-150; GOMES, Carla
Amado, “A conformagdo...”, pp. 524-557.
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i. Poder de Diregdo

Traduz-se na eventualidade de o contraente pablico dirigir ordens, diretivas e
instrucdes escritas (ou reduzidas a escrito) vinculativas ao cocontratante particular sobre
a maneira de execuc&o técnica, financeira ou juridica®® das prestagdes contratuais (artigo
304.°,n°2 e n°3 do CCP).

Deste modo, e na esteira do n°3 do referido artigo, € o contraente publico que decide
discricionariamente em que circunstancia é necessario recorrer as ordens verbais. Sendo que
estas serdo escritas e notificadas ao cocontratante no prazo de 5 dias, salvo justo
impedimento. Muito embora a ordem néo esteja escrita, se o justo impedimento for invocado

reconhece-se que a ordem foi dada?®

. Caso contrario, tera o cocontratante de confirmar por
escrito que a ordem foi dada, pelo que procedeu/ird proceder ao seu cumprimento,
notificando o contraente piblico?®. Assim, e tendo em considerac&o o principio da boa-fé e
o principio da colaboragéo reciproca?®?, as ordens verbais tém de ser cumpridas, ainda que a
ordem escrita garanta ao cocontratante explicitamente o que pretende o contraente publico.

Este poder é sobre o modo de execuc¢do (modus faciendi) das prestacdes e pretende
assegurar a funcionalidade da execucao do interesse publico (artigos 303.°, n°1 e 286.° do
CCP). Por isso, esta sujeito a limites, devendo limitar-se ao estritamente necessario para a
prossecucao do interesse publico e de modo a ndo perturbar a execucao do contrato, com a
observancia das regras legais ou contratuais aplicaveis e sem diminuir a iniciativa e
responsabilidade do cocontratante (artigo 303.°, n°2 do CCP e ainda o artigo 304.°, n°1, que

prevé a “(...) reserva de autonomia técnica ou de gestdo do cocontratante que se encontre

199 Ha um controlo sobre o cumprimento das obrigacdes contratuais de natureza técnica em geral (fiscalizacdo
técnica), incidindo sobre a gestdo econémica do contrato por parte do cocontratante (fiscalizag8o financeira) e
também sobre o cumprimento das obrigacGes/deveres do cocontratante (fiscalizagdo juridica). Cf.
GONCALVES, Pedro, A Concessédo de Servicos Publicos, Coimbra, Almedina, 1999, p. 248; Idem, Contrato
administrativo: ..., p. 110.

200 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos:..., 2019, p. 647.

201 J4 0 artigo 182.° do RIJEOP (“Modos de actuagdo da fiscalizacdo ”) estabelecia algo semelhante: “1 - Para
realizacdo das suas atribuicOes, a fiscalizagdo dard ordens ao empreiteiro, far-lhe-a avisos e notificacdes,
procedera as verificacfes e medicdes e praticara todos os demais actos necessarios. 2 - Os actos referidos no
namero anterior s6 poderdo provar-se, contra ou a favor do empreiteiro, mediante documento escrito. 3 - A
fiscalizag@o devera processar-se sempre de modo a ndo perturbar o andamento normal dos trabalhos e sem
diminuir a iniciativa e correlativa responsabilidade do empreiteiro” (itdlico nosso). — Este preceito foi
revogado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro.

202 Artigos 286.° e 289.° do CCP respetivamente.

56



assegurada no contrato ou que decorra do tipo contratual aplicavel ou, ainda dos usos
sociais.”)?%,

Assim sendo, e sintetizando, o poder de direcdo estd sujeito a trés principios
limitativos?%4:

i. Principio de otimizacdo do fim de interesse publico prosseguido pelo
contrato administrativo (artigos 303.°, n°1 e 304.°, n.°1);

ii.  Principio de respeito pela autonomia da contraparte, pois este poder limita-
se ao estritamente necessario (artigos 303.°, n°2 e 304.°, n°1);

iii. Principio de ndo diminuicdo da responsabilidade da contraparte (artigo
303.2, n°3).

Pode dizer-se que este poder é natural nos contratos de prestacao de servicos, sendo
que existe também na empreitada de obras publicas e em determinadas concessdes — “apesar
de, pelo papel de substituto da Administragcdo que assume, se deve reconhecer, por via de
regra, uma maior autonomia funcional do concessionario em relacdo a outros tipos de
cocontratantes da Administragao”?%.

A Administracdo, através deste poder, ndo impde novas obrigacdes (ndo exerce,
portanto, o seu poder de modificacdo unilateral do contrato), desenvolve apenas as
obrigacOes contratuais, impondo ao cocontratante 0 cumprimento das obrigacdes que este
assumiu.

Ora, o poder de dire¢do é um “poder de integracdo do que o contrato ja
estabelece?%, visto que algumas das obrigacdes que o cocontratante assume podem estar
definidas através de conceitos vagos ou indeterminados (por exemplo, obrigacdo de agir com
a “maxima seguranga para os utentes”, em “condi¢des de operacionalidade”, de “eficiéncia”,

de “seguranca”)®. Visa preencher as lacunas e os conceitos genéricos, no ambito da

203 Este poder de diregdo, segundo PEDRO MATIAS, tem “(i) a finalidade positiva de assegurar que o contrato
seja executado de forma a prosseguir o interesse publico visado na decisdo de contratar (art. 303.%, n.° 1), e (ii)
a finalidade negativa de impedir que o contrato seja executado de modo inconveniente ou inoportuno para o
interesse publico (art. 304.°, n.°1)”. Cf. PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico...,
p. 73. Também nesta esteira, cf. SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Contratos
Publicos:..., p. 142.

204 Sobre estes limites e suas vantagens, ¢f. GOMES, Carla Amado, “A conformacfo...”, pp. 527-528.

205 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 523; GONCALVES, Pedro, A Concessao..., pp. 243-246.
206 GONCALVES, Pedro Costa/ OLIVEIRA, Mario Esteves de/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cddigo..., pp.
825-826; GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo: ..., p. 110; PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os
Poderes do Contraente Publico..., p. 74; SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Contratos
Pdblicos:..., pp. 142-143.

27 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 523-524.
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execucdo das prestacOes contratuais “carentes de regulamentacdo ou insuficientemente
reguladas de forma a impedir que o contrato seja executado de modo inconveniente ou
inoportuno para o interesse publico (...) — artigo 304.°, n°1 do CCP —, ou seja, € um poder
integrativo que abrange a possibilidade de realizacdo do modus faciendi do cocontratante na
execucdo das prestacdes contratuais’®,

Note-se, no entanto, se uma ordem, diretiva ou instrucéo do contraente publico ndo
for cumprida, aquele ndo a pode impor coercivamente. Isto é, o contraente puablico ndo
dispde do privilégio da execucao prévia (regime constante no artigo 309.° do CCP)?%,

Acrescente-se ainda que se 0 cocontratante entender que as ordens dadas contém
algum tipo de erro ou vicio deve dizé-lo ao contraente publico. Se este mantiver a ordem, o

cocontratante ndo é responsavel por eventuais danos que poderdo surgir.

ii. Poder de Fiscalizacéo

Constitui a possibilidade do contraente publico vigiar e controlar, ou seja,
fiscalizar técnica, financeira e juridicamente a execucdo do contrato, de maneira a poder
delimitar as necessarias correcdes e aplicar as devidas sancdes (artigo 305.%, n°1 do CCP).

Este poder “constitui penhor da realizagdo do concreto interesse publico que subjaz
ao contrato”?%. Sendo que se realiza através de pedidos (ao contraente privado) de
informacdes e esclarecimentos, vistorias, inspecdes de locais, equipamentos, documentacéo,
registos informaticos e contabilidade, corretamente documentados e reduzidos ao que se
prenda imediatamente com 0 modo de execuc¢do do contrato e que ndo representem segredos
profissionais ou comerciais (artigo 305.°, n°2 do CCP).

Deste modo, a entidade publica acompanha a execuc¢do do contrato, vigiando ou
controlando essa execucdo, verificando eventuais insuficiéncias ou deficiéncias e, deste
modo, evitando surpresas prejudiciais ao interesse publico; podendo ainda sancionar o

cocontratante pelos erros na execucdo do contrato?!!,

208 pEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Piblico..., p. 73; SOUSA, Marcelo Rebelo de/
MATOS, André Salgado de, Contratos Publicos:..., pp. 142-143; GOMES, Carla Amado, “A
conformacéo...”, p. 527.

209 Anteriormente, estava previsto no artigo 187.° do CPA de 1991. Este artigo foi revogado pelo Decreto-Lei
n.° 18/2008, de 29 de janeiro, que aprovou o CCP. Cf. OLIVEIRA, Mério Esteves de/ GONCALVES, Pedro
Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cédigo..., pp. 852-855.

210 GOMES, Carla Amado, “A conformagdo...”, p. 529.

21 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 524; PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do
Contraente Publico..., p. 75.
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O exercicio do poder de fiscalizagdo deve ainda ficar documentado em autos,
relatérios ou livros préprios (artigo 305.°, n°3 do CCP).

A fiscalizacdo nao atenua nem elimina as responsabilidades técnicas e os encargos
préprios do cocontratante, mas deve limitar-se ao estritamente necessario (artigo 303.°, n°2
e n°3 do CCP).

Note-se que este poder ndo se confunde com o anterior, uma vez que o poder de
fiscalizacdo ¢ um poder passivo e preventivo, que simplesmente admite ao contraente
publico acompanhar a execucdo do contrato e evitar situagdes de incumprimento, sendo,
portanto, instrumental ao poder de direcdo e ao poder de aplicar san¢bes contratuais — as
ordens, diretivas ou instrugdes somente serdo emitidas em consonancia do que for apurado
pela fiscalizacdo a execucdo do contrato e do que constar dos autos ou relatérios
devidamente documentados. Por isso, 0 contraente publico primeiro fiscaliza e depois
atua®'?,

Em conformidade com alguma doutrina, FERNANDA PAULA OLIVEIRA e
FIGUEIREDO DIAS referem que “o poder regulado no n°2 do artigo 325.° do CCP pode ser
reconduzido aos poderes anteriormente referidos. Este poder permite que, mantendo-se a
situacdo de incumprimento, apos notificacdo do cocontratante e decorrido o prazo tido como
razoavel, o contraente publico pode optar pela efetivacao das prestacdes de natureza fungivel
em falta, diretamente ou por intermédio de terceiro, mediante notificacdo para o
cumprimento, ou por resolver o contrato com fundamento em incumprimento definitivo. Em
todo o caso, parece-nos que este poder é, do ponto de vista material, mais intenso,
assumindo-se mesmo como uma execucao coativa, razdo pela qual se podera porventura
enquadrar melhor no poder de aplicagdo de sangdes administrativas”?3,

Este poder pode ser delegado em comissdes paritarias de acompanhamento ou
entidades publicas ou privadas especializadas (artigo 305.°, n° 4 e 5 do CCP).

Conclui-se, quanto ao poder fiscalizagdo, que existe um conjunto de regras que
definem e restringem este poder e que determinam os deveres e sujeicdes que impendem,

consequentemente, sobre o cocontratante, sendo que este nédo pode Oopor-se ou recusar-se a

212 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, No¢des Fundamentais..., p. 319; AMARAL,
Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 524; PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente
Publico..., p. 76; GOMES, Carla Amado, “A conformac¢do...”, p. 529; SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATQOS,
André Salgado de, Contratos Publicos:..., p. 141.

213 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, No¢des Fundamentais..., p. 320.
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realizacdo das diligéncias impostas pela Administracdo, uma vez que esta tem poder legitimo
e justificado para o impor.

iii. Poder de Aplicacao de San¢des Contratuais

Permite que o contraente publico possa aplicar sanc¢des previstas expressamente
na lei ou estipuladas contratualmente (artigo 329.%, n°1 do CCP). Todavia, ¢ “suficiente a
mera autorizacdo legal para a previsdo, no contrato, de sanc¢des contratuais, dispensando-se
uma indicac&o legal taxativa do elenco de sangbes aplicaveis?'4,

Este poder assenta (tem como fundamento) no incumprimento contratual por parte
do cocontratante, sendo que é aplicado nas situacGes de mora, de cumprimento defeituoso
ou de incumprimento do contrato (quer seja total ou quer seja parcial) e ainda pela nao
execucdo pessoal do contrato sem prévia autorizacdo do contraente publico. O mencionado
poder tem, além de uma func&o punitiva, uma fungdo coerciva, impondo ao cocontratante o
cumprimento das obrigagdes contratuais assumidas ou, até mesmo, acabar com o contrato
(através da resolucio sancionatoria - artigo 333.9)2%°,

Enfatize-se que s podem ser previstas san¢des para a “inexecucdo do contrato”,
ou seja, para a inexecucdo das obrigacOes contratuais. Deste modo, fora do @mbito do poder
sancionatorio fica a inexecucéo de obrigacdes impostas por lei ou por ato administrativo?®,

As modalidades tipicas de sancdes utilizadas neste ambito sdo as subsequentes?!’:

aplicacdo de multas contratuais®®, a resolucio sancionatéria®'® e o sequestro?° do contrato.

214 GONCALVES, Pedro, “Cumprimento e Incumprimento do contrato administrativo”, in: Estudos da
Contratagdo Publica, Vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p. 601.

215 TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., p. 716; e AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 536.
216 GONCALVES, Pedro, “Cumprimento e incumprimento...”, p. 602.

217 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, Nogdes Fundamentais..., pp. 322-323;
TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., pp. 716-717; AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp.
536-537.

218 As multas contratuais ou sancGes pecunidrias podem consistir numa pena ou numa medida compulséria
(caso da sancdo pecuniaria compulsoria prevista no artigo 403.° do CCP), sendo que estdo previstas
especificamente para as empreitadas de obras publicas.

De referir que estas multas ndo estdo sujeitas ao principio da taxatividade e, apesar de a lei ndo se referir
expressamente quanto ao momento temporal até ao qual as multas contratuais podem ser aplicadas, refere
GUERRA TAVARES que s6 se aplicam, por factos ou situagdes anteriores, “até a recepc¢ao provisoria, quando
a mesma se encontre prevista, ou, por maioria de razdo, até a recep¢do definitiva, quando a mesma ocorrer
desde logo”. Cf. TAVARES, Gongalo Guerra, Comentario..., p. 791.

219 A resolugdo sancionatoria consiste na extincdo do contrato por decisdo unilateral, sendo que esta prevista
nos artigos 330.°, alinea c) e no 333.° do CCP.

220 O sequestro, previsto nos artigos 420.°, alinea a) e 421.° do CCP, é o poder em que o contraente publico se
substitui ao contraente privado, ou seja, poder de o contraente publico recuperar a gestdo do servigco em
substituicdo do concessionario e a custa dele, sempre que se haja uma situagao de incumprimento grave, efetivo
ou eminente, das obrigacdes previstas. E, portanto, especifico das concessdes de servigo publico. Contudo, a
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Estes sdo exemplos de previsdo legal do poder sancionatorio, ndo sendo, por isso, hecessaria
previsdo expressa no contrato.

Ja nos casos em que ndo had previsdo legal, s6 pode haver sangdes por
incumprimento se as mesmas estiverem expressamente previstas no contrato administrativo.
Acontece, por exemplo, nos casos de aquisi¢do de bens e de servicos.

Por conseguinte, e como refere PEDRO GONCALVES, nesta matéria ndo ha um
numerus clausus, uma vez que “o contrato pode desenhar medidas sancionatdrias que se
afastem dos tipos a que a lei alude: sera o caso, por exemplo, da adverténcia. O que, em todo
0 caso, se deve considerar excluida é a previsdo de sangdes com consequéncias
extracontratuais, dotada de uma repercusséo fora da relagéo contratual (exemplo: proibigéo
de contratar ou de participar em procedimentos de adjudicagdo)”?%.

As sancdes pecuniarias tém como limite global 20% do preco contratual, ou de
30%, se ndo houver lugar a resolugdo do contrato — artigo 329.°, n® 2 e 3 do CCP?%2, O
contraente publico ndo tem, aqui, uma discricionariedade total.

Nos casos em que 0 contrato prevé prorrogacdes expressas ou tacitas do prazo
contratual, o valor das sanc¢des, para efeito dos limites previstos no artigo 329.°, n°2 e n°3 do
CCP, tem por referéncia o preco referente ao periodo de vigéncia inicial — artigo 329.°, n°4
do CCP?%,

lei ndo o qualifica expressamente como tal. Este aplica-se nas concessdes de obras publicas e de servigos
publicos.

Este é uma medida temporaria, porque acaba quando se regularizar a situacdo de inexecucdo ou de
incumprimento ou no caso de impossibilidade da manutengdo do contrato, através da resolucdo deste.

O sequestro pode ocorrer nas seguintes casos: no caso de cessagdo ou interrup¢do do desenvolvimento das
atividades e da exploracdo dos servicos objeto da concessdo; no caso de existéncia de deficiéncias graves no
regular desenvolvimento das atividades e servicos objeto da concessao e situacfes de inseguranca de pessoas
e bens; ou no caso de haver deficiéncias no estado geral das instalacGes e equipamentos da rede postal publica
gue comprometam a continuidade e/ou qualidade da prestacdo dos servigos objeto da concess&o.

Por fim, o concessionario suportara todos o0s encargos resultantes da manutencéo dos servicos e despesas
extraordindrias necessarias ao restabelecimento da normalidade da exploragéo do servico publico (artigo 421.°,
n°5 do CCP).

221 GONCALVES, Pedro, “Cumprimento e incumprimento...”, p. 604.

222 Este limite é semelhante ao que se estabelecia no dominio do anterior regime das empreitadas de obras
publicas previsto no artigo 201.°, n°1, alinea b) do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de marco. Este diploma foi
revogado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, que aprovou o CCP.

Atente-se que a norma do 329.°, n° 2 do CCP ndo impede que o contrato estabeleca limites inferiores a esse.
Nesta esteira, menciona GUERRA TAVARES que “se para todos os contratos administrativos — COm excepgao
da empreitada de obras publicas — a aplicacdo de multas contratuais depende da sua previsdo expressa no texto
contratual, parece-nos evidente, por maioria de razao, que pode também ser estabelecido no contrato um limite
inferior ao referido na norma”. Cf. TAVARES, Gongalo Guerra, Comentario..., p. 792.

223 Norma aditada pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 agosto.
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iv. Poder de Resolucé@o Unilateral do Contrato

O contraente publico pode resolver o contrato administrativo unilateralmente, sem
necessidade de utilizar a via judicial ou arbitral (artigos 302.°, alinea e); 330.°, alinea c);
333.°-335.° do CCP)?*,

De notar que se trata de um poder excecional, uma vez que s6 pode ser utilizado
caso ocorra uma violacdo grave das obrigacdes assumidas pelo cocontratante especialmente

225

consagradas no contrato“ e, por isso, este poder tem um carater de ultima ratio, sob pena

de violagéo do principio da proporcionalidade?®?®

. Aplica-se a todos os contratos, ndo sendo,
portanto, exclusivo dos contratos administrativos.
Pode suceder em trés situacdes distintas:

a) resolucdo sancionatoria (rescisdo) por incumprimento do cocontratante
(artigos 329.°, n°1 e 333.° do CCP) — pode ser imposta quando se verifiquem as situacdes
previstas expressamente na lei (artigo 331.°, n°1), de incumprimento ou violagéo grave das
obrigacOes assumidas pelo cocontratante, ou outras situacfes especificamente previstas nas
clausulas contratuais como causas de resolucao do contrato;

b) resolucdo por razdes de interesse publico (artigo 334.° do CCP) — pode ser
imposta quando o interesse publico deixou de ser realizavel através de contrato, pelo que
tem de ser devidamente justificada pelo contraente publico e respeitando sempre diversos
principios como, por exemplo, o principio da proporcionalidade;

c) resolucdo do contrato por alteracdo anormal ou imprevisivel das
circunstancias?’ (artigo 335.° do CCP)?%8,

Note-se que o contratante particular tem direito a uma justa indemnizacao, que

devera abranger os danos emergentes®?® e os lucros cessantes?*°. Exceto quando a resolugio

224 Esta é uma das causas de extincdo do contrato administrativo.

225 No caso de violagdes menos graves podera haver multas contratuais.

226 QOLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, Nog¢bes Fundamentais..., p. 323;
GONGCALVES, Pedro, A Concesséo..., p. 340.

227 Alteragdo esta que pode resultar de circunstancias objetivas, mas também pode ser imputavel ao exercicio
de poderes ndo contratuais pelo contraente publico (artigo 335.%, n° 1 e n° 2 do CCP).

228 para mais desenvolvimentos acerca dos fundamentos da resolucdo unilateral do contraente publico, cf.
AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 551-554; TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., pp.
799-808; ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢des..., 2017, pp. 286-287; SILVA, Jorge Andrade da, Codigo
dos Contratos Publicos: ..., 2019, pp. 725-729; ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A propdsito do regime do
contrato administrativo...”, pp. 35-38.

229 O contraente pUblico tem de colocar o cocontratante na situacdo em que se encontraria se ndo tivesse havido
resolucéo.

230 O contraente plblico tem de colocar o cocontratante na situacdo em que estaria se o contrato fosse
pontualmente cumprido.
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assenta em razdes de violagdo grave das obrigagdes contratuais (resolucdo sancionatoria) —
neste caso, o contraente publico € que tem o direito a uma indemnizacao, devido aos
prejuizos decorrentes da adogdo do novo procedimento de formag&o do contrato?®®!,

No caso de resolucdo sancionatoria, VIEIRA DE ANDRADE alerta para a
seguinte divergéncia: deve-se incluir na indemnizacdo do lesado (cocontratante ou
contraente publico) o interesse contratual negativo (denominado por “dano de confianga’)
— sustentado tradicionalmente pela maioria da doutrina civilistica e jurisprudéncia,
baseando-se na ldgica retroativa, analoga a da anulacdo do contrato — ou o interesse
contratual positivo — apoiado por alguma doutrina e jurisprudéncia suprema®?, sendo que
este se fundamenta principalmente nos contratos administrativos quando a sua resolucao
produza efeitos somente para o futuro, nos casos de contrato de longa durag&o?3,

VIEIRA DE ANDRADE, quanto ao artigo 334.°, n°2, ou seja, quando esteja em
causa uma resolugdo unilateral por motivos de interesse publico, afirma que o preceito legal
evidencia uma indemnizacéo pelo interesse contratual positivo, nomeadamente, porque o
artigo 334.°, n°2, in fine, menciona a dedugdo do “beneficio que resulte da antecipac¢do dos
ganhos previstos”. De facto, esta € uma expressdo da Teoria da Diferenca, pelo que se tem
de calcular todos os beneficios afastados da antecipacdo. Inclui-se, aqui, o “ganho de
chance” derivado da possibilidade de utiliza¢do alternativa do tempo, materiais e capitais
em outro projeto e a eliminacdo dos variados riscos que pudessem correr por conta do
cocontratante (em caso de periodos de antecipacdo longos).

Este autor expe ainda que, em alguns casos, era mais oportuno uma indemnizagao
pelo interesse contratual negativo, que visasse colocar o cocontratante na situagdo em que
se encontraria caso ndo tivesse celebrado o negdcio. Sendo que exemplifica com o seguinte
caso: “quando a resolucdo determine a destruicdo retroactiva do contrato (nesses casos, seria
equiparada de facto as situacdes de anulacdo), e, mesmo nos contratos de longa duracao,
quando a resolucédo aconteca logo no inicio, em termos proximos de uma revogacgdo da
adjudicacdo — sendo que, em qualquer das situacOes, para aléem dos danos emergentes,
poderia haver lugar a indemnizacdo de lucros cessantes, relativos a uma comprovada “perda

de chance” de negdcios alternativos por parte do co-contratante”?34,

231 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, No¢ées Fundamentais..., p. 324.

232 \/ejamos, a este respeito, 0 Acorddo do STJ, de 14-06-2011, processo n° 4883/05.04TVLSB.L1.S1, 12
Seccéo.

233 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢des..., 2017, p. 289.

234 |bidem, p. 288.
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E importantissimo mencionar que no se pode confundir a resolucéo por motivo de
interesse publico (que diz respeito ao exercicio de um poder contratual) e o “fait du prince”
(que advém de um poder extracontratual do contraente pablico, ou de uma terceira entidade
publica, quando determine a resolucdo do contrato — artigo 335.2, n°2 do CCP).

Quanto a resolucdo do contrato por alteracdo anormal e imprevisivel das
circunstancias, normalmente, ndo ha indemnizagéo para nenhuma das partes, porquanto “a
exigéncia do cumprimento das obrigagdes assumidas pela parte lesada afecte gravemente 0s
principios da boa-fé e ndo esteja coberta pelos riscos proprios do contrato”?®. Todavia, se a
alteracdo decorrer do exercicio de poderes extracontratuais (factum principis), ha lugar a
indemnizacdo, nos termos estabelecidos para a resolucdo por motivo de interesse publico
(artigo 335.°, n°2 do CCP) — através do principio de atracdo ou absorcéo da responsabilidade
extracontratual pela responsabilidade contratual ou através da “responsabilidade semi-
contratual”?%,

De referir também que o resgate (previsto no artigo 422.° do CCP) € o caso mais
comum de resolucdo ndo sancionatéria, pelo que pode definir-se como o ato administrativo
pelo qual o contraente publico, antes do fim do prazo do contrato (de concessao), decide
recuperar as fungdes administrativas que estavam entregues ao cocontratante, por razoes
de interesse publico e mediante, obviamente, uma justa indemnizagéo.

A titulo de referéncia, o poder de resolucéo do contrato esta também a disposicao
do cocontratante privado, nas situacGes previstas no CCP, sendo que tem de ser exercido
por via judicial ou mediante arbitragem (vejamos o artigo 332.° do CCP sobre a “resolugao

do contrato por iniciativa do cocontratante”)?¥’.

235 |bidem, p. 289.

23 Atente-se que esta solucéo so tem cabimento quando a alteragdo se produz diretamente sobre o contrato e
guando hé identidade entre o autor do ato e o contraente publico. Exemplificando, quando o contraente publico
é o Estado ou integre a Administragdo Indireta e a alteragdo das circunstancias acontecam devido a medidas
politico-legislativas ou administrativa do Governo (ou Assembleia da Republica) que produza diretamente
efeitos especificos relevantes sobre o contelido do contrato. Destarte, nos casos em que o contraente publico
constitua uma administracdo autonoma relativamente ao autor do ato de poder, o cocontratante podera ter
direito a uma “indemnizagéo pelo sacrificio”, ao encargo do Estado, o que implica uma compensagdo pelos
prejuizos no ambito da responsabilidade extracontratual (e ndo uma indemnizacdo por responsabilidade
contratual), que desfavorece os cocontratantes comparativamente com as hip6teses de identidade ou
identificabilidade organizativa. Cf. ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢des..., 2017, p. 290.

237 Para mais desenvolvimentos, cf. AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 549-550; ANDRADE,
José Carlos Vieira de, Ligdes..., 2017, p. 287.
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Por fim, a resolugdo dos contratos administrativos ndo tem efeitos retroativos (ao
contrario do que acontece na invalidade dos contratos administrativos). Ja no Direito Civil,

a resolucéo tem efeito retroativo — artigos 433.° e 434.°, n°1 do CCiv.

v. Poder de Ordenar a Cessdo da Posi¢do Contratual

O contrato pode prever que, em caso de incumprimento, o0 cocontratante ceda a sua
posicdo contratual ao concorrente, isto €, 0 contraente publico pode determinar
unilateralmente a substituicdo do cocontratante, cedendo a sua posi¢do contratual para
terceiro, nos termos e condicdes do artigo 318.%-A, n°1 do CCP?%,

Isto evita todos os inconvenientes relacionados com a instauragdo de um novo
procedimento adjudicatario em caso de incumprimento do cocontratante e a conservacao de
relacBes juridicas que o cocontratante estabelecesse com terceiros para a execucdo do
contrato, protegendo-0s%°.

A cessédo da posicao contratual apenas tem lugar quando verificados 0s requisitos
subsequentes: i) a sua previsdo expressa no contrato; ii) a ocorréncia de uma situacao de
incumprimento por parte do cocontratante que relina oS pressupostos para 0 contraente
publico poder declarar a resolugdo (rescisdo-sanc¢ao) do contrato nos termos do artigo 333.°
do CCP; e iii) que o contrato tenha sido adjudicado em procedimento concorrencial no qual
tenham participado e sido ordenados outros concorrentes4.

Diferentemente, pode o contraente publico exercer este mesmo direito, assumindo

a posicdo do cocontratante (step in), nos casos de incumprimento grave das obrigacfes

238 poder acrescentado no CCP, pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto. Sendo que tem por base o
artigo 72.°, n°1, alineas a) e d) da Diretiva 2014/24/UE e artigo 43.°, n°1, alineas a) e d) da Diretiva 2014/23/UE.
Isto implicou alteragdes em outros artigos 302.° e 307.%, n°2 do CCP. Este ¢ um poder que se “aproveita”,
digamos assim, dos principios da transparéncia, da concorréncia e da igualdade.

239 Neste sentido vai também o artigo 321.°-A do CCP (“Pagamento direto ao subcontratado”). Acerca deste
preceito legal, cf. ALVES, Pedro Leite, “Alguns problemas em sede de execugdo e (in)cumprimento do
contrato — os artigos 318.%-A e 321.°-A do CCP”, in: Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos, Vol. 11,
42 edicdo, Lisboa, AAFDL, 2021, pp. 712-723; MELO, Pedro, “Subcontratacdo e pagamento directo aos
subcontratados”, in: Comentarios ao Cadigo dos Contratos Publicos, Vol. 11, 42 edi¢do, Lisboa, AAFDL, 2021,
pp. 551-570.

240 |sto vai de encontro com o Considerando 110 da Diretiva 2014/24/UE e o Considerando 77 da Diretiva
2014/23/UE que referem em termos semelhantes o seguinte: “Em conformidade com os principios da
igualdade de tratamento e da transparéncia, o adjudicatario ndo devera, por exemplo quando um contrato
seja rescindido devido a deficiéncias na execugdo, ser substituido por outro operador econémico sem abrir
novo concurso relativo ao contrato (...)" (italico nosso).
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contratuais que justifica a resolugdo sancionatdria e nos casos que este incumprimento seja
iminente (artigo 322.°, n°2 do CCP)?4,

Destarte, 0 vencedor do procedimento pré-contratual é substituido de forma gradual
e sequencial por outro concorrente que participou no procedimento original, de modo a
concluir um (novo) contrato para a (adjudicacéo da) concluséo dos trabalhos (artigo 318.°-
A, n°2 do CCP). Colocamos entre parénteses estas palavras, porque ndo fazem sentido
estarem aqui. De facto, este preceito legal devia ter sido alterado pela Lei n.° 30/2021, mas
ndo o foi, infelizmente.

Note-se que deve ser respeitada a ordem de classificagdo das respetivas propostas
do procedimento, ndo havendo, obviamente, espaco para uma negociacdo com O0S
concorrentes.

Todavia, 0s concorrentes ndo estdo obrigados a aceitar a cessdo da posicédo
contratual, devendo esta ocorrer nas mesmas condigdes propostas pelo cedente, e ndo em
conformidade com a proposta que o cessionario havia apresentado no procedimento anterior
(artigo 318.°-A, n°3 do CCP)?*?, Na verdade, este preceito quer dizer que os concorrentes
estdo obrigados a manter as propostas apresentadas como, por exemplo, 0 prazo de
manutengdo da proposta (artigo 65.° do CCP). Caso nenhum dos concorrentes aceitar a
cessao da posicdo contratual, ha resolugdo sancionatoria, de acordo com o artigo 333.° do
CCP.

Permite-se, assim, aproveitar o resultado do procedimento pré-contratual, no
ambito do qual se procedeu a adjudicacdo da proposta apresentada pelo cocontratante, para
ai encontrar, em obediéncia ao resultado desse procedimento e, como tal, a ordenacdo das
propostas®*®, o respetivo cessionario, que assumira o lugar do cocontratante por “mero efeito
de ato do contraente publico, sendo eficaz a partir da data por este indicada” (artigo 318.°-
A, n°% do CCP)?*, Mas, como referimos anteriormente, para haver cessdo da posicdo

contratual o cessionario tem de aceitar primeiro.

21SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, pp. 698-700; ALVES, Pedro Leite,
“Alguns problemas...”, pp. 700-701.

242 Esta norma também devia ter sido, no presente ano, reformulada e néo foi.

243 Assim respeita-se os principios da contratagdo pablica, respetivamente o da transparéncia e concorréncia.
24 Devia haver aqui também uma reformulagéo na norma, porque ndo é necessario apenas um ato do contraente
publico/ato administrativo executorio; é necessario também o consentimento do cessionario. Mas, uma vez
mais, o legislador de 2021 nada mudou.
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Por conseguinte, este poder assegura a subsisténcia das relagdes juridicas
contratuais administrativas e também os contratos delas dependentes ou com elas
relacionados nos casos em que as mesmas se tenham desenrolado de maneira téo
problematica que, sem a cessdo da posicdo contratual, ndo sobraria outra alternativa sendo
proceder a resolugdo sancionatoria do contrato com o cocontratante inicial.

E importante referir que todos os direitos e obrigaces do cocontratante (incluindo
0s subcontratos) constituidos antes da notificacdo da aceitacao do cessionario, se transmitem
automaticamente para o cessionario na data da producéo de efeitos desse ato, sem que este
se possa opor (artigo 318.°-A, n° 5 do CCP). Diversamente, todas as obrigacGes assumidas
pelo cocontratante, depois de ser notificado da cessdo, so vinculam o cessionario se este as
aceitar, declarando-o (artigo 318.°-A, n°6 do CCP).

As garantias e a caugdo serdo reduzidas na proporcdo do valor das prestacdes
efetivamente executadas e liberadas seis meses ap6s a cessdo se ndo houver obrigacGes de
garantia (artigo 318.°-A, n°7 do CCP). No caso de haver, essa liberacdo processar-se-a nos
prazos previstos nos n% 4, 5 e 7 do artigo 295.° do CCP?%,

O artigo 318.°-A, n°8 do CCP prevé a possibilidade de recusa expressa da posi¢do
contratual de subcontratante nos subcontratos por parte do cessionario®4.

Assim sendo, o poder de ordenar a cessdo da posi¢éo contratual faz face a situagdes
em que a resolucdo sancionatoria teria o efeito de deixar ao abandono uma obra ja iniciada
ou a paralisacdo de uma prestacdo de servicos até que um novo procedimento pré-contratual
seja concluido?”. E, portanto, uma medida alternativa & resolucéo do contrato, sendo que
esta seria mais prejudicial para a prossecucdo do interesse publico. Todavia, este poder
suscita algumas duvidas no que toca a sua operacionalidade préatica e, por isso, 0 contraente
publico segue este caminho poucas vezes.

Por conseguinte, FREITAS DO AMARAL refere que as expressdes “concluir novo

contrato” e “adjudica¢@o”, previstas no artigo 318.°-A, n°2 do CCP, deixam duvidas

25 TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., p. 769.

246 Acerca deste preceito legal, GUERRA TAVARES refere que a norma néo esclarece o momento em que o
cessiondrio deverd recusar esses subcontratos e cita PEDRO LEITE ALVES que menciona que ¢ “(...) uma
omissao incompreensivel e que abre a possibilidade de a consulta e/ou a decisdo serem posteriores a efectivacdo
da cessdao”. Os supracitados autores afirmam ainda que sdo muito gravosos os dois fundamentos essenciais da
cessao, devido ao facto de estarem sujeitos ao direito de veto do cessionario. Pelo que o contraente publico
pode ndo conseguir prosseguir o interesse publico devido a isso. Em alguns casos podera haver até lesdo do
interesse publico. Cf. TAVARES, Gongalo Guerra, Comentério..., p. 769; ALVES, Pedro Leite, “Alguns
problemas...”, pp. 706-708.

247 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, No¢des Fundamentais..., p. 324.
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interpretativas, porque nao se sabe, neste tipo de situagdes, se ha uma verdadeira “cessdo da
posicdo contratual” do contrato inicial ou, diversamente, se h4 uma nova adjudicacdo e
atribuicdo de um novo contrato®*®, Contudo, o supracitado autor acrescenta que existem
outros pormenores que deixam claro que ha uma verdadeira cessdo da posi¢do contratual
como, por exemplo®4°:

i. A epigrafe do artigo 318.°-A, bem como o artigo 302.°, alinea f), ambos do
CCP, utilizam “cessao da posicao contratual por incumprimento do cocontratante”, pelo foi
mesmo intencéo do legislador qualifica-lo juridicamente assim.

ii. O artigo 318.°-A, n°3 do CCP estabelece que “a execugdo do contrato ocorre
nas mesmas condicdes j& propostas pelo cedente no procedimento pré-contratual original”,
ou seja, executa-se 0 mesmo contrato com um cocontratante privado diferente.

iii. O artigo 318.°-A, n°4 do CCP que determina 0s termos em que Se processa a
alteracdo subjetiva em causa.

iv. O artigo 318.°-A, n° do CCP enfatiza a ideia de um mesmo contrato, mas
com novo cocontratante, porquanto os direitos e obrigacfes do cedente, constituido a data
anterior a cessdo, transmitem-se para 0 novo cocontratante.

De facto, o legislador devia utilizar outras expressdes mais corretas, de modo a néo
haver qualquer confusdo quanto a cessdo da posigdo contratual®®®. Apesar da revisio operada
em 2021, o legislador ndo corrigiu alguns erros técnicos neste artigo. No fundo, este

normativo legal resulta de uma escolha politica e ndo de uma técnica legislativa®:.

Torna-se imperial referir que o CCP nada refere quanto a conjugacdo de uma
modificacdo subjetiva do contrato administrativo, ordenada pelo contraente puablico ao
abrigo deste poder, com a modificacdo objetiva (como, por exemplo, sob o poder de
modificagéo unilateral). Quanto a esta questdo, FREITAS DO AMARAL expde que “desde
que se encontrem cumulativamente preenchidos os respetivos pressupostos, parece-nos, em

principio, que n&o deve considerar-se vedada esta possibilidade” (italico nosso)?2.

248 No mesmo sentido, cf. TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., pp. 767-768; SILVA, Jorge Andrade
da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, p. 692.

249 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 538-539.

250 Nesta senda, cf. ALVES, Pedro Leite, “Alguns problemas...”, p. 703.

251 |bidem, pp. 697-724.

252 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 539.
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Em suma, e diferentemente do que acontece nos contratos de direito privado®?, os
contratos administrativos tém sempre como fundamento-base a primazia pela satisfacdo do
interesse publico, em detrimento do interesse particular.

Verificadas algumas condicGes, e claro dentro de determinados limites, a
Administracdo pode praticar atos administrativos relativos & execugdo do contrato,
introduzir unilateralmente alteracdes ao conteddo obrigacional do contrato e ainda rescindir
0 contrato independentemente do incumprimento da outra parte. A Administracdo, no
ambito do contrato administrativo, tem sempre um poder publico de supremacia, pelo que a
coloca em posicdo de superior desigualdade em relacdo ao cocontratante. Esta detém
claramente prerrogativas do poder publico, que se exprimem nos poderes

supramencionados.

2.2. O Direito a Partilha Equitativa de Beneficios

Para além dos poderes do contraente publico, 0 CCP estabelece o direito do
contraente publico a partilha equitativa de beneficios quando ocorra um acréscimo anormal
e imprevisivel dos beneficios financeiros previstos para o cocontratante que ndo resulte da
sua eficiente gestdo e das oportunidades criadas pelo mesmo (artigo 341.°, n°1 do CCP)?*,
Esta partilha de beneficios efetua-se “através da revisao de pregos ou assungdo, por parte do
cocontratante, do dever de prestar ao contraente publico o valor correspondente ao acréscimo
das receitas ou ao decréscimo dos encargos previstos com a execugdo do contrato” (artigo
341.°, n°2 e artigo 420.°, alinea d) do CCP)?*,

Esta é uma figura propria dos contratos administrativos.

2.3. A Natureza dos Poderes do Contraente Publico
De acordo com o artigo 307.°, n°1 do CCP “as declara¢des do contraente publico

sobre interpretacédo e validade do contrato ou sobre a sua execuc¢do sdo meras declaracoes

258 Em que o contrato deve ser pontualmente cumprido e sé pode modificar-se por mituo consentimento dos
contraentes ou nos casos admitidos por lei (n°1 do artigo 406.° do CCiv.), sendo que as partes estdo em posicao
de igualdade.

254 O CCP de 2017 estabelece esta novidade, em geral, para as parcerias publicas-privadas e, em especial,
relativamente a concessdes de obras e servigos publicos.

2% Neste ambito, VIEIRA DE ANDRADE questiona se isto “implica, como a letra da norma sugere, que o
beneficio reverta integralmente para o contraente publico”. Embora esta solucdo se justifique em alguns casos,
“de algum modo contraria a ideia de partilha equitativa”. Cf. ANDRADE, José Carlos Vieira de, Lices...,
2017, p. 278.
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negociais, pelo que, na falta de acordo do cocontratante, o contraente publico apenas pode
obter os efeitos pretendidos através do recurso a agdo administrativa” (italico nosso)?®®.
Neste sentido, estabelece-se no artigo 37.°, n°1, alinea I) do CPTA que seguem a forma de
acao administrativa 0s processos que tenham por objeto litigios relativos a “interpretagao,
validade ou execu¢do de contratos”, sendo que a agdo pode ser intentada a todo o tempo
(artigo 41.°, n°1, 22 parte do CPA)7/2%8,

De facto, este preceito legal, bem como os seguintes (artigos 308., 309.°, 310.02%
do CCP), correspondem ao “critério de sujei¢cdo ou subordinacdo”, que permite distinguir
os contratos administrativos dos contratos de direito privado?°. Mas atente-se que esta
subordinacdo tem limites.

Assim sendo, a regra é que todas as declaracGes negociais do contraente publico
sobre a interpretacdo, validade e execucdo do contrato sdo considerados atos negociais, a
excecdo dos atos praticados no exercicio de poderes de autoridade sobre a execucao do

contrato que, nos termos e condicGes previstos na lei, sdo atos administrativos.

26 Este também era, de forma geral, o regime que ja constava do artigo 186.° do CPA (revogado pelo Decreto-
Lei n.° 18/2008, que aprovou o CCP), onde, numa diferente formulacdo terminoldgica, se prescrevia que “os
atos administrativos que interpretem clausulas contratuais ou que se pronunciem sobre a respetiva validade ndo
sdo definitivos e executorios, pelo que na falta de acordo do cocontratante a Administragdo sé pode obter os
efeitos pretendidos através de acdo a propor no tribunal competente.” Cf. OLIVEIRA, Mario Esteves de/
GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Joéo Pacheco de, Cddigo..., pp. 849-852.

Também o artigo 254.°, n°1 do RJEOP previa algo semelhante: “/ - Revestirdo a forma de ac¢do as questdes
submetidas ao julgamento dos tribunais administrativos sobre interpretacdo, validade ou execucdo do
contrato “(italico nosso). Este diploma foi revogado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro.

257 Mas tem de se ter em atengdo a primeira parte do artigo 41.°, n°l do CPA (“sem prejuizo do disposto na lei
substantiva e no capitulo seguinte”), devendo ver os prazos de prescri¢do e caducidade dos direitos em causa
(exemplo: artigo 482.° do CCiv.) e 0s prazos especiais para a instauracdo de determinadas a¢Ges sobre contratos
previstos no artigo 77.°-B do CPA.

2% Evidentemente que ndo se exclui a eventualidade de recurso a arbitragem, nos termos expressamente
admitidos no artigo 180.°, n°1, alinea a) do CPTA e no artigo 476.° do CCP. Este referido artigo do CCP sofreu
alteracdes com a revisdo de 2017. Quanto & arbitragem, cf. SERRAO, Tiago, “A arbitragem no CCP”, in:
Comentéarios ao Codigo dos Contratos Puablicos, Vol. 11, 42 edigéo, Lisboa, AAFDL, 2021, pp. 837-871. E, no
tangente aos outros meios de resolugdo alternativa de litigios no CCP, cf. CALADO, Diogo, “Os (outros) meios
alternativos de resolugdo de litigios no CCP: uma primeira analise”, in: Comentarios ao Cédigo dos Contratos
Publicos, Vol. 11, 42 edicdo, Lisboa, AAFDL, 2021, pp. 873-893.

259 Neste artigo 310.° do CCP, prevé-se que as partes podem substituir os atos administrativos por “acordos
endocontratuais”. Sendo que os acordos sobre a modificagdo dependem dos pressupostos e estdo sujeitos aos
limites da modificacdo objetiva. Cf. PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico...,
pp. 113-115; SILVA, Jorge Andrade da, Cddigo dos Contratos Publicos:..., 2019, pp. 661-664.

280 SILVA, Jorge Andrade da, Codigo dos Contratos Publicos:..., 2019, p. 307.
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Nesta senda, o artigo 307°, n°2 do CCP refere que “revestem a natureza de ato
administrativo (italico nosso) as declaragdes do contraente publico sobre a execucdo do
contrato que se traduzam em?5%:

a) Ordens, diretivas ou instrucBes no exercicio dos poderes de direcdo e de
fiscalizagéo;

b) Modificacdo unilateral das clausulas respeitantes ao contetdo e ao modo de
execucdo das prestacbes previstas no contrato por razdes de interesse
publico;

c) Aplicagdo das sangOes previstas para a inexecugdo do contrato;

d) Resolucdo unilateral do contrato?®?;

e) Cessdo da posic¢io contratual do cocontratante para terceiro”?%,

Logo, os atos incluidos no n° 2 sdo atos de autoridade e os atos ndo incluidos no n°
2 séo atos negociais.

De referir que, no @mbito do direito anterior, ou seja, antes da publicacdo do CCP,
constituia uma vaexata questio, particularmente na jurisprudéncia administrativa, a relativa
a qualificacdo das declaracBes emitidas pelas entidades publicas contratantes ao abrigo dos
poderes previstos no artigo 180.° do CPA, isto €, a questdo de saber se 0s poderes de
conformacao possuiam a natureza de atos administrativos ou de declara¢des negociais?%4. A
questdo colocava-se especialmente a proposito dos atos de aplicacdo de multas contratuais e
dos atos de rescisdo do contrato. Podiam identificar-se trés posi¢des na jurisprudéncia
portuguesa nesta matéria®:

e Uma corrente, dita tradicional, que considerava que estes atos eram atos

administrativos®%®:

261 Segundo VIEIRA DE ANDRADE, no ambito do CCP, esta qualificacdo expressa é uma enumeragéo
meramente taxativa. Cf. ANDRADE, José Carlos Vieira de, Ligées..., 2017, p. 276.

262 Acerca desta alinea ha alguma controvérsia. Para mais desenvolvimentos, cf. TAVARES, Gongalo Guerra,
Comentario..., p. 127.

263 No exercicio do poder acrescentado pela revisdo de 2017.

264 GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:. .., pp. 113-119.

265 Para mais desenvolvimentos, cf. TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., pp. 725-726; GONCALVES,
Pedro, O Contrato Administrativo:..., p. 114; PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente
Publico..., pp. 95-98.

266 \/ejamos, por exemplo, 0 Acdrddo do STA, de 14-02-2002, processo n°® 047543, 1* Subseccdo do
Contencioso Administrativo.
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e Uma corrente, revolucionaria, que considerava estes atos, mesmo os de
aplicacdo de multas e os de rescisdo, como meras declara¢des negociais?®’;
e Uma corrente, intermédia, dita indecisa, em que estes atos tanto podiam ser
atos administrativos como meras declaragées negociais®.
Note-se que a distingdo entre atos administrativos e declaragbes negociais tem
relevo formal e procedimental, importando principalmente no &mbito do regime substantivo.

Efetivamente, ha diferencas importantissimas no regime de ambas as configurages2®®

, NO
que diz respeita a forca juridica da prontincia enquanto ato administrativo?°:
i) Quanto a obrigatoriedade da decisdo, embora anulavel, quanto a forca
executiva ou executoria (artigo 309.° do CCP);
i) No que respeita ao 6nus de impugnacdo dos interessados (no curto prazo de
trés meses — artigo 58° CPTA)?"%;
iii) Quanto ao poder da declaracao de nulidade ou de anulacgdo unilateral (artigo
162.%, n°2 e 163.2, n°4 do CPA)?"2,

E importante reforcar que “existem situacdes em que, para além de forca executiva,
0s atos administrativos conformadores da relacdo contratual adquirem também forca
executoria, isto é, sdo atos que, pela natureza dos interesses em causa, podem ser executados
coativamente pela propria Administracdo, sem necessidade de recurso aos tribunais. E o caso
dos atos que determinem, em geral, a resolucdo do contrato ou, em especial, o sequestro ou
o resgate de concessdes” (italico nosso)?”. Estes atos administrativos gozam, portanto, do
“privilégio de execugdo prévia ',

Deste modo, e sintetizando, podem ocorrer trés situacdes?’:

%70Observemos, por exemplo, o Acdrddo do STA, de 29-01-1998, processo n° 042633, 1% Subseccdo do
Contencioso Administrativo.

268Examinemos, por exemplo, o Acorddo do STA, de 20-12-2000, processo n° 046372, 3* Subseccdo do
Contencioso Administrativo.

269 Embora estejam em causa, em ambas as figuras, poderes funcionais que se impdem ao cocontratante
privado.

210 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Ligées..., 2017, p. 276.

271 Neste caso, cabe ao cocontratante o énus de impugnar judicialmente o ato administrativo, quando considere
tais atos ilicitos. Caso contrario, 0 ato manter-se-a plenamente eficaz, vinculativo e autoritario.

272 Estas sdo caracteristicas exclusivas dos atos administrativos. Como decorre do artigo 307.2, n°1, 22 parte do
CCP, em caso de declaracdo negocial, e na falta de acordo do cocontratante, 0 contraente publico tem de
recorrer ao tribunal para obter os efeitos pretendidos com a declaragéo.

23 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, No¢ées Fundamentais ..., p. 325.

274 para mais desenvolvimentos acerca da executividade e executoriedade, cf. PEREIRA, Pedro Miguel Matias,
Os Poderes do Contraente Publico..., pp. 112-113.

215 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, No¢des Fundamentais..., p. 325.
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a) As emanacBes do contratante publico qualificadas como declaragdes
negociais ndo tém nem forga executiva nem forga executéria: este € o caso das declaracoes
quanto a interpretacdo e validade do contrato ou sobre a sua execugdo — atos negociais;

b) Se se tratar de atos administrativos contratuais relativos a ordens e instrucdes,
ou de uma deciséo de modificagdo unilateral, os atos administrativos tém forca executiva,
ou seja, sdo diretamente executaveis pela via da acdo executiva, ndo carecendo de prévia
declaracdo pelos tribunais quanto a conformacéo do seu conteddo — artigo 309.°, n°1 e n°2,
12 parte do CCP — atos administrativos em geral;

¢) No caso de se tratar de atos que determinem a resolucdo unilateral do contrato,
0 sequestro ou o resgate de concessdes?’®, ou os que a lei assim o determine, 0s mesmos sio
diretamente executados pelo contraente publico, dispensando da exequibilidade promovida

i3

pela via judicial; gozam, portanto, do “privilégio de execugdo prévia”, ao contrario dos
casos da alinea anterior que gozam “apenas” de executividade — artigo 309.°, n°2, 22 parte do
CCP — determinados atos administrativos.

Esta opcao legislativa tem suscitado algumas criticas por parte da doutrina, porque
sustenta a disparidade relacional entre as partes, conferindo a Administracdo poderes de
autotutela pouco compativeis com uma verdadeira relacdo juridica contratual. Efetivamente,
a maioria das decisdes?’’ tem forca executiva, pelo que a resolugdo de conflitos nelas
originados terd que ser efetuada por via do contencioso de impugnacdo. Ainda assim, 0s
referidos autores acreditam que o legislador ponderou o reconhecimento de que, por
imperativos de interesse publico, “é necessdrio assegurar uma posi¢do de supremacia
juridica do contraente publico, devendo admitir-se que ele disponha de instrumentos de
defesa urgentes para compelir o particular ao cumprimento do contrato ou a resolucdo do
mesmo”2’8,

Posto isto, é importante mencionar que os atos administrativos contratuais indicam
algumas especificidades quanto ao regime tipico dos atos administrativos (artigo 308.° do
CCP). Por exemplo, nédo estdo sujeitos, quanto a sua formacéo, ao regime do procedimento
estabelecido pelo CPA (artigo 308.°, n°1 do CCP), exceto no caso da aplicacédo de sangdes

contratuais através de ato administrativo, que se rege, em regra, pelas normas relativas a

276 Acerca da resolugdo do contrato, resgate e sequestro, cf. SILVA, Jorge Andrade da, Codigo dos Contratos
Publicos:..., 2019, pp. 660-661.

217 pPrincipalmente aquelas que séo suscetiveis de gerar mais controvérsia entre as partes.

218 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, Nog¢des Fundamentais..., p. 325. Na mesma
esteira, cf. OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, “O Ato Administrativo Contratual”, pp. 5-7.
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audiéncia prévia (artigo 308.2, n°2 do CCP)?’°. Todavia, o contraente plblico pode dispensar
aaudiéncia prévia quando se verificam cumulativamente trés condic6es: a) a san¢do a aplicar
tem de ter natureza pecuniaria; b) ter sido prestada garantia bancéaria a primeira solicitacao
ou por instrumento equivalente; c) haver fundado receio de que a execucdo da audiéncia
prévia fruste a execucdo da caucéo (artigo 308.°, n°3 do CCP).

Acerca desta opcao legislativa, ha autores que criticam esta opcéo e outros que séo
a favor.

Por um lado, na visdo de VIEIRA DE ANDRADE, “esta opgdo legislativa
reivindica, em face das duvidas anteriores quanto a natureza dos actos de exercicio dos
poderes contratuais, a vantagem e consequente seguranca do regime juridico substantivo
aplicavel, mas apresenta o perigo de uma rigidificacéo e de um autoritarismo administrativo
que, em determinadas situacdes e tipos de contratos, se podera revelar inadequado,
desnecesséario ou excessivo em funcdo da finalidade da garantia da realizacdo do interesse
publico visado pela decisdo de contratar’?°,

Por outro lado, PEDRO GONCALVES refere que se afigura “boa opgao a de
configurar como actos administrativos os actos praticados no exercicio dos poderes do
contraente publico. Na verdade, o acto administrativo € 0 modo mais tipico e mais
formalizado lizado do agir administrativo, encontrando-se coberto por um regime
consolidado e conhecido em todas as suas dimensdes e que se mostra especialmente idéneo
e eficaz como instrumento ao servigo da «logica da fungao»”28L,

VIEIRA DE ANDRADE acrescenta que “nao parece razoavel que a lei, de forma
global e indiferente, qualifique como ato administrativo a resolucdo unilateral de quaisquer
contratos, incluindo, para além dos casos de resolugdo por imperativo de interesse publico,
quer também a resolucdo por incumprimento [que tradicionalmente é vista no direito
administrativo, contra 0 nosso entendimento, como sangdo contratual], quer ainda a
resolucdo por alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias aos tribunais — e a
razoabilidade é ainda menor quando se atribui a todos esses atos de resolugéo, para além de
forca a titulo executivo, forca executoria, permitindo a sua execucao coativa pelos meios

administrativos sem recurso aos tribunais”282,

219 Artigos 121.° a 125.° do CPA (“Da Audiéncia dos Interessados™).

280 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Licées..., 2017, p. 277.

21 GONCALVES, Pedro, “A relagio juridica fundada em contrato administrativo”, in: Cadernos de Justica
Administrativa, n° 64, julho/agosto 2007, p. 42.

282 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢ées..., 2017, p. 277.
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Para este autor é mais apropriada a ideia de que, e exemplificando com o Acordao
do STA, de 16-10-2003, processo n.° 047543, do Pleno da seccdo do Contencioso
Administrativo: “em regra, a Administracdo, ao intervir unilateralmente na execucéo dos
contratos administrativos, o faz através de declaracbes negociais que, caso configurem
poderes, correspondem ao exercicio de direitos potestativos de génese contratual. Regra essa
que sO deveria ser afastada nos casos expressamente previstos na lei (ou devidamente
justificados no contrato) ou naquelas situacGes em que, com base em critérios materiais, se
devesse concluir que se tratava de verdadeiros actos administrativos, por envolverem
necessariamente o exercicio unilateral de poderes de autoridade”?2%/284,

AROSO DE ALMEIDA vai de encontro com esta perspetiva, uma vez que: 0S
poderes de autoridade da Administracdo devem circunscrever-se ao verdadeiramente
indispensavel, sendo que “(...) o contrato administrativo ndo deve ser prioritariamente
encarado como um instrumento de subjugacdo dos particulares ao poder da Administracao,
mas como uma fonte de relag@es juridicas eminentemente paritarias”?®,

Assim, o CCP, no seu artigo 307.°, adota a corrente jurisprudencial tradicional,
desviando-se das correntes mais recentes que privilegiam as situacdes de paridade das partes
e s6 excecionalmente é que havia lugar ao exercicio de poderes de autoridade. Consagra-se,
deste modo, a posigéo doutrinal defendida por MARCELLO CAETANO e pela generalidade
dos administrativistas?®®,

Concluindo, “o interesse publico, mesmo quando prosseguido através de um
contrato administrativo (...) ndo deixa, naturalmente, de exigir que esteja ao seu dispor o

instrumento juridico fundamental da actividade administrativa — o acto administrativo™?®’.

2.4. Principio da Autonomia Contratual Publica
O CPA e o CCP consagram o denominado principio da autonomia contratual
publica ou principio geral da livre utilizacdo do contrato administrativo pelas entidades

publicas administrativas.

283 | bidem, pp. 277-278.

284 Sobre alguns desses critérios, cf. OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, “O Ato Administrativo Contratual”, pp.
5-7.

285 ALMEIDA, Mario Aroso de, “Contratos administrativos e poderes de conformagéo...”, p. 12.

286 OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, p. 692.

287 PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico..., p. 116.
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Deste modo, os artigos 200.%, n°3 do CPA e 278.° do CCP referem que “[N]a
prossecucao das suas atribuicdes ou dos seus fins, os érgdos da Administracdo Publica
podem celebrar quaisquer contratos administrativos, salvo se outra coisa resultar da lei ou
da natureza das relacées a estabelecer .

Este principio traduz-se, assim, na hipo6tese de qualquer entidade publica recorrer a
contratos administrativos para executar as suas atribuicdes, apesar de 0S seus regimes e
efeitos ndo estarem especificamente previstos na lei?®.

N&o obstante, a utilizacdo do contrato administrativo estd subordinada a limites
como, por exemplo, existéncia de uma proibicéo legal expressa e a incompatibilidade entre
0 instituto contratual e a natureza das relagdes a estabelecer. Logo, na aplicagéo alternativa
entre o ato e o contrato, a Administracdo esta inevitavelmente obrigada a optar pela forma
de atuacdo que se revele mais eficiente e adequada a prossecucdo do fim de interesse
publico?®,

Ora, tanto a norma do CPA como a do CCP consagram o contrato administrativo
como uma “figura de utilizagio geral”?®!, isto é, como uma das “formas tipicas gerais do
agir administrativo, forma esta de que as entidades publicas administrativas se podem
socorrer na prossecucao das suas atribuicdes ou dos seus fins em paridade e alternativa a
outras formas, também elas de atribuicdo geral, da atividade administrativa — 0 ato e o
contrato de direito privado da Administragdo” (italico nosso)?%.

Por conseguinte, cabe as entidades publicas administrativas somente a escolha pelo
modelo de atuacdo, ou seja, a escolha entre o contrato administrativo e o ato administrativo,
por um lado, e entre o contrato administrativo e o contrato de direito privado da
Administracdo, por outro®®. Ha, portanto, uma liberdade de escolha consentida por esta
norma quanto a forma do contrato administrativo, mas ja ndo quanto ao conteudo do contrato

administrativo?®,

288 Estas normas podem ser designadas como de habilitagdo genérica que permite a livre utilizagdo do contrato
administrativo pelas entidades publicas administrativas.

289 OLIVEIRA, Fernanda Paula/ DIAS, José Eduardo Figueiredo, NogBes Fundamentais..., p. 294.

2% |bidem.

291 A semelhanga do artigo 179.° do antigo CPA.

292 TAVARES, Gongalo Guerra, Comentario..., p. 639.

293 |bidem, p. 640.

2% GONGALVES, Pedro, O Contrato Administrativo:..., p. 37.
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Posto isto, segundo o artigo 278.° do CCP e o artigo 200.°, n°3 do CPA, a liberdade
de utilizacdo do contrato administrativo tem limites, “(...) salvo se outra coisa resultar da lei
ou da natureza das relacdes a estabelecer”?®.

Primeiro, se a impossibilidade de utilizar o contrato administrativo resultar da lei,
esta impossibilidade tem de ser clara, ndo podendo haver quaisquer ddvidas, de maneira a
que ndo seja necessario apurar em especifico, no siléncio da lei, se o legislador quis ou n&o,
tacita ou implicitamente, afastar a hipétese da utilizacio do contrato administrativo?®,

Segundo, se resultar da natureza das relacdes a estabelecer, torna-se necessario
fazer uma interpretacdo da lei, visto que esta impossibilidade ndo é clara, sendo que pode
decorrer de a natureza das relagdes a estabelecer ndo permitir qualquer nota de colaboracéo
ou consenso (como, por exemplo, as decisdes de reclamacBes ou de recursos que sao
necessariamente objeto de ato administrativo) ou pode resultar de a natureza das relacdes a
estabelecer ndo permitir qualquer sinal de autoridade (casos em que sé se admite a
investidura em termos de direito privado como, por exemplo, uma fianca dada pela
Administracdo a favor de um particular)®’.

Terceiro, a Administragao Publica tem sempre de “prosseguir o interesse publico,
no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidad@os” — artigo 4.° do
CPA.

Efetivamente, a Administracdo tem de respeitar diversos principios como, por
exemplo, o principio do interesse publico e o principio da legalidade (artigo 3.° do CPA),

ndo havendo, portanto, uma total autonomia publica contratual da Administracdo Publica.

25 TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., pp. 641-642; SILVA, Jorge Andrade da, C6digo dos Contratos
Publicos:..., 2019, p. 576.

2% Nas palavras de GUERRA TAVARES ‘(...) s6 ndo ha liberdade de escolha da utilizagdo do contrato
administrativo em dois casos: i) se a lei expressamente afastar a possibilidade de utilizacdo em concreto do
contrato administrativo, quer porque diz expressamente quer porque atribui exclusividade a outra forma de
atuacdo administrativa; ou ii) se a lei expressamente impuser a utilizacdo do contrato administrativo para a
producdo de determinados efeitos juridicos — pois neste caso, a utilizagdo do contrato administrativo, sendo
legalmente imposta, ndo resulta da atuacao do principio insito neste artigo 278.° do Cédigo, mas de norma
legal expressa nesse sentido” (italico nosso). Cf. TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., p. 641.

27 TAVARES, Gongalo Guerra, Comentdrio..., pp. 641-642.
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3. Em especial, a Modifica¢éo Objetiva

O Capitulo V do Titulo I da Parte Il do CCP, nos artigos 311.° a 315.° do CCP,
prevé o regime geral de modificacdo objetiva dos contratos administrativos sujeitos a Parte
[11 do CCP?%,

Esta é uma modificacdo objetiva, porque diz respeito ao objeto e contetudo do
contrato administrativo. Diferentemente, a modificagdo subjetiva tem que ver com as partes
do contrato®®®,

O poder de modificacdo permite ao contraente publico modificar unilateralmente
as clausulas relativas ao conteudo ou ao modo de execugdo das prestacdes previstas no
contrato, tanto qualitativa como quantitativamente. Este poder ajusta as clausulas
contratuais ao interesse publico (instavel por natureza)®®°. E um poder que ndo tem de estar
previsto contratualmente e ndo € renunciavel pelo seu titular.

A respeito deste poder LOURENCO FREITAS menciona que “o poder de
modificacdo unilateral consubstancia um poder, ou seja, uma situagao juridica activa, que
é unilateral, ou seja, que se salda num poder potestativo e trata-se de um poder de
modificacdo, ou seja, de um poder que implica uma alteracdo do objecto de regulacgao.
Trata-se, ainda, de um poder de modificag@o que implica, consequentemente, uma alteragcdo
do objecto de regulacdo contratual, contrato que, como foi referido, € administrativo”
(italico noss0)**.

Nas palavras de ANDRADE DA SILVA, a modificacdo “traduz uma das mais
salientes particularidades dos contratos administrativos cuja execucéo se prolonga por um
periodo de tempo mais ao menos longo” (italico nosso)32,

Deste modo, o contraente pode alterar o contelido obrigacional do contrato,
adequando-o a evolucdo do interesse publico que pretende satisfazer e a melhor forma de o
alcancar. Mas, obviamente, este poder ndo € absoluto, tem limites, previstos no artigo 302.°,
alinea c) do CCP e no artigo 313.° do CCP. Assim sendo, este poder ndo pode ser utilizado

de qualquer maneira e em todas as circunstancias. Exemplificando, a alteracdo imposta tem

29 para uma sintese da evolugéo relativamente ao poder de modificagdo, Cf. FREITAS, Lourenco B. Manoel
de Vilhena de, O Poder de Modificacao....

299 Sobre a modificagdo subjetiva no CCP, cf. BRITO, Miguel Lorena, “Modificagio subjectiva do contrato no
CCP”, in: Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos, Vol. 11, 42 edicdo, Lisboa, AAFDL, 2021, pp. 491-
530.

30 | AUBADERE, André de/ VENEZIA, Jean-Claude/ GAUDEMET, Yves, Traité de Droit..., pp. 686-687.
%01 FREITAS, Lourengo B. Manoel de Vilhena de, O Poder de Modificacio..., p. 99.

302 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, p. 640.
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de ser determinada e fundamentada pela melhor forma de prossecuc¢do do interesse publico
implicito ao contrato; e terd que limitar-se a ser uma alteracao da prestacdo contratual e ndo
a imposicdo de uma nova prestacao, porque, caso contrario, haveria um novo e diferente
contrato.

Consequentemente, o poder de modificagdo unilateral do contrato n&o se reconduz
a Teoria da Imprevisdo, sendo uma atuacao do contraente publico.

Este poder €, sem davida, “de entre todos os poderes administrativos na execu¢ao
dos contratos administrativos, aquele que mais frontalmente pGe em causa a estabilidade
contratual”®®, Por isso, este poder apenas é utilizado de acordo com as fontes, os

fundamentos, os limites e as consequéncias previstos nos artigos 311.° a 314.°.

No que toca aos regimes especificos, e devido as alteracbes efetuadas pelo
legislador em 2021, a modificacdo nos contratos de empreitada de obras publicas esta
prevista nos artigos 370.° a 382.° do CCP e nos contratos de concesséo de obras publicas e
nos contratos de concessdo de servicos publicos esta prevista no artigo 420.°-A do CCP, que
remete para os artigos supra indicados. O legislador reduziu, assim, a complexidade que era

articular o regime geral e especial da modificacio da concess&o®*,

Em suma, os poderes de resolugéo unilateral (artigo 334.° do CCP) e de modificacao
unilateral contrariam o principio da estabilidade do objeto do contrato. Todavia, o
legislador faz uma ponderacdo entre o principio da estabilidade dos contratos
administrativos celebrados (“pacta sund servanda”) e o principio da prossecucdo do
interesse publico, que deve prevalecer em certas situagGes, em detrimento dos interesses

privados.

3.1. Fontes da Modificacao
Como decorre do artigo 311.°, n° 1 do CCP, os contratos administrativos podem ser

modificados por um dos subsequentes modos/fontes:

303 SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Contratos Publicos:..., pp. 143-144.
304 TORGAL, Lino, “As concessdes”, in: Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos, Vol. 11, 4%dicéo,
Lisboa, AAFDL, 2021, pp. 669-696.
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a) Acordo das partes, que ndo pode revestir forma menos solene do que a do
contrato. Engloba-se, aqui, o acordo modificativo entre as partes e ainda as clausulas
modificativas constantes no contrato3,

b) Decisdo judicial ou arbitral, exceto nos casos em que a modificacdo interfira
com o resultado do exercicio da margem de livre decisdo administrativa subjacente ao
mesmo ou implique a formulacdo de valoragdes proprias do exercicio da funcéo
administrativa. Ou seja, este preceito legal admite que as decisfes judiciais/arbitrais podem
ser fontes modificativas do contrato, mas, diferentemente do que acontecia antes da revisao
de 2021, exclui expressamente esta possibilidade para as modificagdes que “pressuponham
0 exercicio de um poder discricionario, privativo da Administracdo (contraente publico),
como sucede quando estdo em causa juizos sobre a pertinéncia ou a oportunidade de alterar
0 contetdo ou 0 modo de execucao de prestacfes contratuais; além deste, importa notar que
as modificacdes por decisdo judicial ou arbitral estdo sujeitas aos limites gerais, aplicaveis
as modificacdes por acordo das partes ou ato administrativo™%, Salvaguarda-se, entdo, o
principio da separacdo de poderes. Isto ja era reconhecido unanimemente pela doutrina e
jurisprudéncia®’’.

c) Ato administrativo do contraente publico, nos casos de modificacdo com
fundamento em razdes de interesse publico, decorrentes de necessidades novas ou de uma
ponderacéo das circunstancias existentes (falamos, aqui, da modificacdo unilateral)3%,

Este artigo foi alvo de alteracdes pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, pelo que
agora esta mais explicito, tornando a sua aplicacio e leitura mais inteligivel*®. De facto,
desde a aprovacao do CCP, pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro que existiam estas
trés possiveis fontes da modificacdo objetiva. Mas estavam previstas, de forma desigual, em
dois numeros diferentes no artigo 311.° do CCP. Néo fazia sentido as fontes estarem em

diferentes nimeros, porque qualquer uma delas podiam ser fontes de modificacdo. Houve,

35 GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP em matéria de contratos reservados e de
modificacOes objetivas de contratos”, in: Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos, Vol. |, 4% Edigdo,
Lisboa, AAFDL, 2021, p. 51.

306 |bidem, p. 52.

307 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos:..., 2021, p. 822.

308 |sto ja resulta dos artigos 302.°, alinea c) e 307.°, n°2, alinea b) do CCP.

309 A redacdo anterior do artigo dizia o seguinte: 1 - “O contrato pode ser modificado com os fundamentos
previstos no artigo seguinte: a) Por acordo entre as partes, que ndo pode revestir forma menos solene do que
a do contrato; b) Por decisdo judicial ou arbitral. 2 - O contrato pode ainda ser modificado por ato
administrativo do contraente publico quando o fundamento invocado sejam razdes de interesse publico”
(italico nosso).
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portanto, uma simplificagdo da redacgdo do artigo, enumerando as trés fontes da modificacéo
objetiva de forma sistematica.

De referir que o disposto nas alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 311.° coincide com o
que se passa nos contratos de direito privado. J& na alinea c) hd uma imposicao do contraente
publico, especifica dos contratos administrativos.

Concluindo, quer a modificacao seja feita por ato bilateral (acordo das partes), por
ato unilateral do contraente publico no exercicio de poderes publicos (modificacédo
unilateral) ou por decisdo judicial/arbitral (modificacdo judicial ou arbitral) estara sujeita aos
fundamentos, limites e consequéncias, previstos legalmente nos artigos 312.° a 314.° do
CCP.

3.2. Fundamentos da Modificacao

Enquanto as fontes referidas anteriormente dizem respeito ao ato juridico (contrato,
decisdo judicial/arbitral e ato administrativo) que originou a modificacdo contratual, 0s
fundamentos tem que ver com as razdes que legitimam a modificacao.

Como veremos de seguida, a modificagdo do contrato opera de forma distinta,
consoante os fundamentos para a modificacdo e as partes contratantes que a determinam ou
solicitam.

Ora, 0 artigo 312.° do CCP elenca os trés fundamentos da modificagio contratual®°:

a) Clausulas contratuais que indiquem de forma clara, precisa e inequivoca o
ambito e a natureza das eventuais modificaces, bem como as condi¢des em
que podem ser aplicadas®'’;

b) A alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias em que as partes
tenham fundado a decisé@o de contratar, desde que a exigéncia das obrigacdes
por si assumidas afete gravemente os principios da boa-fé e ndo esteja coberta

pelos riscos proprios do contrato®!?;

310 Elenco taxativo dos fundamentos da modificagdo. Cf. GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do
CCP...”, pp. 57-58.

311 Este fundamento de modificacdo contratual foi introduzido pelo Decreto-Lei n° 111-B/2017, de 31 de
agosto.

312 Remissdo para o artigo 198.° do RJEOP, que tinha algo parecido com o artigo 312.°, alinea b) do CCP:
“Quando as circunstancias em que as partes hajam fundado a decisdo de contratar sofram alteragdo anormal e
imprevisivel, de que resulte grave aumento de encargos na execucao da obra que ndo caiba nos riscos normais,
0 empreiteiro tera direito a revisdo do contrato para o efeito de, conforme a equidade, ser compensado do
aumento dos encargos efectivamente sofridos ou se proceder a actualizagdo dos pregos” (italico nosso).
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c) Razdes de interesse publico decorrentes de necessidades novas ou de uma
nova ponderacdo das circunstancias existentes.

Este artigo foi alterado pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, pelo que incluiu na
alinea a) 0 que j& constava no proémio do artigo, acrescentando que este fundamento de
modificacdo tem agora de indicar de forma clara, precisa e inequivoca o &mbito, a natureza
e as condi¢Oes das eventuais modificacOes que poderéo ser aplicadas.

Relativamente a este artigo, PEDRO SANCHEZ refere que aqui “se identifica a
primeira das mais graves omissdes do legislador de 2017, que entendeu manter intacta a
redacéo de 2008, apesar de o Direito Europeu atribuir expressamente aos Estados-Membros
a autorizagdo para um novo fundamento modificativo®'® — que o legislador de 2008 nio
poderia ter previsto por ndo ser ainda conhecido no Direito Europeu —, mas que a Revisdo
de 2017 desperdigou’3'4. Este novo fundamento é a atual alinea a) do artigo 312.° do CCP,
introduzida pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, que acresce aos tradicionais (digamos
assim) fundamentos da modificacdo objetiva — alineas b) e c) do supracitado artigo.

Assim sendo, a modificacdo objetiva do contrato pode derivar de diversas situacoes,
nomeadamente, das clausulas previstas contratualmente, de erros ou omissdes nas pecas do
procedimento, alteracdo por razfes de interesse publico, limitacdo da capacidade previséo,
fendmenos da natureza. Englobam-se aqui também os atos juridicos externos as partes
contratantes, mas com influéncia na execugdo do contrato (o denominado pela doutrina
francesa de fait du prince).

O poder de modificacdo é, certamente, aquele que mais coloca em causa a ldgica
do pactum e, por isso, € aquele que tem mais limitagdes no seu exercicio, de modo a proteger
o principio da livre concorréncia e da igualdade entre os operadores econdmicos. E o poder

gue mais conflitua com o principio da estabilidade do contrato.

313 Observemos, neste ponto, o artigo 72.°, n.° 1, alinea a) do CCP da Diretiva 2014/24/UE: “Se as modificagdes,
independentemente do seu valor monetério, estiverem previstas nos documentos iniciais do concurso em
clausulas de revisdo (podendo incluir clausulas de revisdo dos precos) ou opgdo claras, precisas e
inequivocas. Essas clausulas devem indicar o &mbito e a natureza das eventuais modificagdes ou op¢es, bem
como as condigBes em que podem ser aplicadas. Ndo podem prever modificagdes ou opgdes que alterem a
natureza global do contrato ou do acordo-quadro ” (italico nosso).

314 SANCHEZ, Pedro, A Revisdo de 2021..., p. 109.
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i.  Modificacéo Prevista nas Clausulas Contratuais

Neste fundamento de modificacdo, as clausulas contratuais tém obrigatoriamente
que indicar de forma clara, precisa e inequivoca o ambito e a natureza das eventuais
modificacBes, bem como as condigdes em que podem ser aplicadas — artigo 312.°, alinea a)
do CCP.

No presente ano, com alteracdo realizada pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, foi
introduzido este “novo” fundamento de alteracdo do contrato, em que o préoprio contrato
pode regular antecipadamente as condi¢fes da sua modificabilidade. Desde que estas
modificagdes ndo alterem a natureza global do contrato. Exemplo: o contrato pode prever
uma clausula modificativa de revisdo ordinaria de pre¢os (artigo 300.° e 382.° do CCP e
Decreto-Lei n.° 6/2004, de 6 de janeiro)3'°,

Houve, assim, uma notavel evolugao, em que se reconhece “(...) progressivamente
a justificacdo de uma superior flexibilidade da Administracdo Publica na gestdo e adaptacéao
da sua actividade contratual: trata-se da mera execuc¢do de clausulas modificativas prévias
que ja tinham sido clara, expressa e inequivocamente plasmadas nas pecas do procedimento
que levou a formacdo do contrato e que tenham sido divulgadas de modo transparente
perante 0 mercado”363Y7 |sto advém do artigo 72.°, n.° 1, alinea a) da Diretiva 2014/24/UE.

Relativamente a este fundamento de modificacdo “(...) a entidade adjudicante ja
tera informado inicialmente o mercado de que o procedimento em curso pretende dar origem
a um contrato que é suscetivel de ser objecto de modificacdes do contetudo ou da quantidade
das suas prestacdes, das suas condi¢cbes financeiras ou do seu modo de execucdo. E terd
também informado o mercado sobre as condi¢Bes exactas e precisas em que essa eventual
modificacdo pode ocorrer. Garantida esta informacgdo transparente, tal fundamento
modificativo ndo constitui ja qualquer ameaca a concorréncia realizada no procedimento
pré-contratual: todos os beneficios econdmicos e todas as condigdes juridicas, técnicas ou

financeiras decorrentes do contrato s@o imediata e previamente submetidos a concorréncia,

315 Diferentemente, a revisdo extraordinaria pode ocorrer para se proceder ao equilibrio financeiro derivado de
uma modificacdo por razdes de interesse publico — artigos 314.°, n°1, alinea b) e 282.°, n°3 do CCP.

316 SANCHEZ, Pedro, A Revisdo de 2021..., p. 112.

317 VVejamos, neste ambito, o artigo 96.°, n°1, alinea j) do CCP, que torna claro o seguinte: “As eventuais
condigdes de modificagéo do contrato expressamente previstas no caderno de encargos, incluindo clausulas
de revisdo ou opgdao, claras, precisas e inequivocas .
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tendo cada operador de mercado o perfeito conhecimento do alcance desse
procedimento”318,

Assim, “com a previsao no caderno de encargos das condi¢des de que dependera
uma eventual futura modificagcdo objetiva do contrato e dos respetivos termos, garante-se
que (todos) os interessados tém, logo em sede de procedimento de formacéo de contrato,
conhecimento da possibilidade de variacdo contratual e dos respetivos ambito e
pressupostos, formulando a sua proposta (ou optando por ndo tomar parte no procedimento)
tendo-o em conta”3!°,

Ora, obviamente, que tem de haver uma andlise casuistica da clareza, precisao e
inequivocidade, por um lado, e das condicGes de aplicacao, por outro.

Note-se que este fundamento ndo contraria 0s principios da concorréncia,
transparéncia e igualdade, porgue se baseia numa hipotese prévia, clara, precisa e inequivoca
de modificagdo perante todo o mercado®?.

De referir ainda que este fundamento de modificacdo ndo tem qualquer limite
guantitativo ao valor dele resultante, desde que se respeite a natureza global do contrato, ou
seja, desde que n&o se altere o objeto do contrato®?/322,

Este fundamento pode ter como fonte o acordo das partes (nos termos do artigo
311.%,n°1, alinea a) do CCP) ou, na falta deste, a decisdo judicial ou arbitral (nos termos do
artigo 311.°, n°1, alinea b) do CCP). Néo se pode aqui incluir a fonte indicada no artigo 311.°,

318 SANCHEZ, Pedro, A Revisdo de 2021..., p. 113.

319 FONTOURA, Jodo Lamy da/ ALVES, Catarina Paulino, “Modificagio objetiva do contrato: um
(des)equilibrio complexo?”, in: Comentarios ao C6digo dos Contratos Publicos, Vol. 11, 42 edicdo, Lisbhoa,
AAFDL, 2021, p. 444.

320 SANCHEZ, Pedro, A Revisdo de 2021..., pp. 113-114.

321 Deve-se respeitar obviamente o objeto do contrato e, além disso, obedecer aos requisitos previstos no artigo
96.°, n°1, alinea f) do CCP (as condic6es de modificacéo do contrato devem ser claras, precisas e inequivocas).
322 Examinemos, aqui, 0 Acérddo do Tribunal de Justica (Acérddo Finn) de 7 de setembro de 2016, processo
C-549/14, que menciona o seguinte: “embora o respeito pelo principio da igualdade de tratamento e pela
obrigacdo de transparéncia deva ser assegurado relativamente aos concursos publicos especificos, tal ndo
impede que se tomem em consideracdo as suas especificidades. A conciliagdo daquele imperativo juridico e
desta necessidade concreta passa, por um lado, pelo respeito estrito das condi¢des de um contrato, tal como
foram fixadas na respetiva documentacéo, até ao termo da fase de execucéo desse contrato, mas também, por
outro, pela possibilidade de prever expressamente nesses documentos a faculdade de adaptacéo, pela entidade
adjudicante, de certas condi¢des do referido contrato, inclusivamente importantes, apos a sua adjudicacao.
Ao prever expressamente esta faculdade e ao fixar as modalidades da sua aplicagdo na referida
documentacdo, a entidade adjudicante garante que todos os operadores econdmicos interessados em
participar no referido concurso tiveram disso conhecimento desde o inicio e estdo assim em pé de igualdade
no momento de formular a sua proposta (v., por analogia, acérdao de 29 de abril de 2004, Comissao/CAS
Succhi di Frutta, C-496/99 P, EU:C:2004:236, n.os 112, 115, 117 e 118) ” (italico nosso).
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n°l, alinea c) do CCP (ato administrativo do contraente publico), uma vez que estd
expressamente prevista para a modificacdo com fundamento em interesse publico.

Com esta nova alinea, ¢ nas palavras de PEDRO SANCHEZ, a “Administragao
Publica fica, pois, dotada de uma renovada flexibilidade na prossecucéo da sua actividade

publica contratual3?3,

ii. Modificagdo por Alteracdo Anormal e Imprevisivel das Circunstancias
A modificacdo pode ainda derivar de uma “alteracdo anormal e imprevisivel das
circunstancias em que as partes fundaram a deciséo de contratar, desde que a exigéncia
das obrigacGes por si assumidas afete gravemente os principios da boa-fé e ndo esteja
coberta pelos riscos proprios do contrato ” (itdlico nosso) — artigo 312.°, alinea b) do CCP.
Este fundamento de modificacdo deriva de um facto exterior ao contrato e a
vontade das partes (os intitulados Acts of God) que provoca um desequilibrio no contrato.
E, por isso, distingue-se claramente dos outros fundamentos de modificacdo, uma vez que
ndo sdo uma consequéncia de um facto exterior e alheios a vontade das partes, mas sim a
consequéncia da vontade (de uma ou de ambas as partes do contrato) em modificar o
contrato.
Este fundamento engloba duas modalidades de alteracdo das circunstancias e,
consequentemente, tera dois tipos de consequéncias, como veremos mais a frente:
e Alteracdo anormal e imprevisivel imputével ao contraente publico fora do
exercicio dos seus poderes de conformacao — aqui o cocontratante tem direito
a reposicdo do equilibrio financeiro (artigo 314.°, n°1, alinea a) do CCP);
e Alteracdo anormal e imprevisivel ndo imputavel ao contraente publico — aqui
0 cocontratante tem direito a uma compensacao financeira (artigo 314.°, n°2
do CCP).
Na segunda modalidade (ou seja, alteracGes estranhas a ambas as partes e que ndo
decorreram de atuagfes suas) vem “a tona”, digamos assim, 0 aclamado caso imprevisto

(Teoria da Imprevisdo)3**. Neste ponto, pode fazer-se uma remissio para os contratos de

323 SANCHEZ, Pedro, A Revisdo de 2021..., p. 114.

324 Para mais desenvolvimentos acerca do Caso Imprevisto/Teoria da Imprevisdo, cf. CAETANO, Marcello,
Manual..., pp. 625-634; SANCHES, Pedro Fernandez, Estudos sobre Contratos Publicos, Lisboa, AAFDL,
2019, pp. 247-255; MARTINS, Ana Gouveia “A modificacdo e os trabalhos a mais nos contratos de empreitada
de obras publicas”, in: Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Vol. Il, Coimbra Editora,
2010, pp. 79-88.
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direito privado, em que a parte afetada por uma modificacdo das circunstancias pode, ao
abrigo do artigo 437.° do CCiv., requerer a resolugéo ou a modificagéo do contrato segundo

critérios de equidade®?®

. Muito embora o CCP, em 2008, se tenha baseado neste artigo do
direito civil, no tangente a teoria da imprevisdo, estas duas normas ndo sdo iguais (e
poderiam ser), uma vez que o CCP exige a anormalidade e a imprevisibilidade das
circunstancias. Ora ndo poderia haver nunca uma similaridade, neste caso, entre os contratos
privados e os contratos administrativos (na generalidade), porgue nos ultimos estdo em causa
interesses publicos e, por isso, 0 cocontratante ndo pode desvincular-se. Todavia, e como
iremos ver, reparte-se as perdas contratuais para ambos os contraentes (Administracéo e
cocontratante)®?®. De qualquer modo, salvaguarda-se o interesse plblico em detrimento do
interesse privado.

PEDRO GONCALVES refere que “o poder de modificacdo distingue-se do “direito
a modificag¢do do contrato” nos termos do artigo 437.° do CCiv., ja que aquele poder existe
e pode ser exercido em casos em que ndao ha qualquer modificacdo objectiva da base
negocial, mas apenas uma nova ponderacdo administrativa sobre as exigéncias de interesse
publico”®?’. Ou seja, o poder de modificagdo “(...) ndo assiste ao concedente apenas nos
termos da clausula rebus sic stantibus, que exige uma modificacdo objectiva da base
negocial. Se o poder de modificagdo s6 pode ser exercido quando exista um interesse pablico
real que o justifique, esse interesse ndo tem de ser determinado por circunstancias ou factos
supervenientes, podendo resultar antes de uma nova ponderacdo que a Administracao
concedente faz de circunstancias ja existentes a0 momento da celebragdo do contrato”?8,

Note-se que a expressao “alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias”, no

seu conceito tradicional, abrange as situacdes de jus variandi e as de fait du prince®%.

325 O artigo 437.° do CCiv. (CondigGes de admissibilidade) diz o seguinte: “I. Se as circunsténcias em que as
partes fundaram a decisao de contratar tiverem sofrido uma alteracdo anormal, tem a parte lesada direito a
resolucdo do contrato, ou a modificacdo dele segundo juizos de equidade, desde que a exigéncia das
obrigacOes por ela assumidas afecte gravemente os principios da boa fé e ndo esteja coberta pelos riscos
proprios do contrato. 2. Requerida a resolucao, a parte contraria pode opor-se ao pedido, declarando aceitar
a modificacdo do contrato nos termos do nimero anterior” (italico nosso). Cf., relativamente a este artigo,
CORDEIRO, Anténio Menezes/ MARTINEZ, Pedro Romano/ VICENTE, Déario Moura, Cddigo Civil
Comentado, Vol. I, Coimbra, Almedina, 2021, pp. 270-284; SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos
Publicos: ..., 2019, p. 669.

326 CAETANO, Marcello, Manual..., p. 626.

327 GONGALVES, Pedro, O Contrato Administrativo: ..., p. 109.

3281dem, A Concessao..., pp. 260-261.

329 Este é, de facto, um ponto de conexdo entre a modificacdo por alteracdo anormal e imprevisivel e a
modificacdo por razGes de interesse publico. Veremos com mais pormenor este assunto no ponto seguinte da
presente tese.
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Este fundamento de modificagcdo objetiva do contrato aplica-se se as obrigacoes
assumidas pelas partes afetar gravemente o principio da boa-fé. Sendo que, aqui, “(...)
devem ponderar-se os valores fundamentais do Direito relevantes em face das situacGes
consideradas e, em especial, a confianca suscitada na contraparte pela atuagdo em causa e 0
objetivo a alcancar com a atuacdo empreendida” — artigo 10.° do CPA.

Quanto a determinacdo do conceito indeterminado “gravemente”, tem de haver
“(...) uma ponderagdo cuidada, razoavel, proporcionada e justa, parecendo que terd de
verificar-se sempre que a exigéncia do cumprimento das prestacdes contratuais implique um
tal aumento de encargos que nao seja justo nem razoavel fazer suportar pelo cocontratante e
antes resulte num injustificado enriquecimento do contraente publico a custa daquele”%.
Por outro lado, aplica-se se ndo estiver coberta pelos riscos proprios do contrato.

Exemplificando, em determinadas situacGes, a pandemia Covid-19 e as restri¢coes
adstritas as medidas de combate a esta, poderia causar um agravamento de custos
contratuais. Neste caso, ¢ pertinente 0 momento em que o contrato foi celebrado, porque “a
imprevisibilidade podera ser mais evidente quanto maior for a antecedéncia da celebracéo
do contrato em relacdo aos momentos-chave da pandemia (nomeadamente, a declaracéo de
pandemia pela OMS em 11 de marco de 2020, ou a declaracdo do estado de emergéncia em
Portugal em 18 de Marco de 2020)33,

Em principio, este fundamento da modificacdo s6 pode ter lugar por acordo das
partes ou decisdo judicial ou arbitral (artigo 311.°, n°l, alineas a) e b) do CCP,

respetivamente).

iii. Modificacdo por Razdes de Interesse Publico
Por fim, pode haver modificacdo por “razdes de interesse publico decorrentes de
necessidades novas e de uma ponderacdo das circunstancias existentes” — artigo 312.°,
alinea c) do CCP.
Este ¢ “(...) “o” fundamento por exceléncia da modificagdo de contratos
administrativos™®®. Isto porque é uma modificacdo que resulta da lei e que permite ao

contraente publico, através de ato administrativo, modificar unilateralmente as clausulas

330 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, p. 669.

31 BRITO, Miguel Lorena, “Impacto da pandemia Covid-19 na execugdo dos contratos administrativos”, in:
Revista dos Contratos Publicos, n° 24, Coimbra, CEDIPRE, agosto 2020, p. 265.

332 GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, pp. 56-57.
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contratuais por razdes de interesse publico. Este poder de modificacdo unilateral é
tradicionalmente intitulado na doutrina como jus variandi.

Quanto as necessidades novas, estas ndo eram previsiveis no momento da formagéo
e celebracéo do contrato administrativo, por ocorrerem ou serem previsiveis apds o contrato,
porque, de outro modo, ndo eram novas, mas sim imprevistas.

J& a nova ponderacdo das circunstancias existentes subsiste unicamente quando as
circunstancias ndo existiam nem eram previsiveis na altura da formacéo e da celebracéo do
contrato3%,

Por conseguinte, “ndo pode haver lugar a essa alteragdo por causas imprevistas,
mas que eram previsiveis e, por isso mesmo, deveriam ter sido previstas, e s6 0 ndo foram
por negligéncia ou dolo. Se o contraente publico, na preparacdo do contrato, ndo atuou com
a diligéncia normalmente exigivel, ndo pode suprir a sua deficiente atuagdo com recurso ao
exercicio de um poder excecional, que assim seria posto ao servico da falta de diligéncia do
contraente™334,

Acerca deste fundamento da modificacdo, refere CARLA AMADO GOMES que
“[A]s mudancas radicam em causas subjetivas, emergentes da percecdo que o adjudicante
tem relativamente a melhor forma de prosseguir as necessidades publicas que determinam a
celebracdo do contrato”®*®. J4 ANA GOUVEIA MARTINS enfatiza o facto de que “¢
imprescindivel que a decisdo seja fundamentada e que se demonstre o preenchimento do
pressuposto legal da existéncia de interesse publico na modificacdo pretendida. Constituindo
este o fundamento, consubstancia naturalmente também o limite do poder de modificacao
unilateral. O que significa que se 0os motivos determinantes desse poder ndo se conformarem
com as exigéncias ditadas pelo interesse publico, o acto estara viciado por desvio de poder
ou, na medida em que permite uma fiscalizacdo mais objetiva e rigorosa, por violacdo do
principio da imparcialidade, na vertente de ponderagdo de interesses estranhos e relevantes
a luz do fim legal a prosseguir (ex: modificacdo de um contrato para permitir ao
cocontratante a obtencdo de lucros face a uma deficiente ponderacdo dos riscos de

exploracdo inerentes ao contrato). Acresce que as modificagOes do contrato que impliquem

333 \Vejamos, neste sentido, 0 Acdrddo do TCA-N, de 05-03-2021, processo n.° 01340/20.8BEPRT, da 12 Secgdo
- Contencioso Administrativo.

334 SILVA, Jorge Andrade da, Codigo dos Contratos Publicos:..., 2019, p. 671.

3% GOMES, Carla Amado, “A conformacdo...”, p. 535.
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a atribuicdo injustificada de uma vantagem patrimonial em beneficio do co-contratante
podem configurar um auxilio estatal ilegal, para efeitos do Direito Comunitario”33,

Este fundamento de modificacdo pode ter como fonte, diferentemente do que
acontece nas modificacdes anteriores, um ato administrativo do contraente publico ou um
acordo entre as partes (artigo 311.2, n° 1, alineas c) e a) do CCP respetivamente)®?’.

De facto, esta modificagdo acontece muitas vezes nos contratos de longa duragdo
(como, por exemplo, contratos de concessao) — quando as condi¢cbes em que o contrato foi
celebrado se alteram no decorrer da sua execucdo, de tal maneira que o contetudo do contrato
pode ja ndo representar a melhor forma de prosseguir o interesse publico —, mas também
pode acontecer nos contratos de curta duracdo (como, por exemplo, nas empreitadas de
obras publicas ou de fornecimento continuo quando é necessério “trabalhos completares”>%)
—qguando as prestacdes dos cocontratantes estipuladas no contrato sejam em numero inferior
ou superior as posteriormente exigidas pelo interesse publico®°.

A dindmica e a mutabilidade do interesse publico justifica que o contraente publico
tenha, ao seu dispor, o poder de alterar as clausulas respeitantes apenas ao conteldo e ao
modo de execucdo das prestacbes previstas no contrato. Sendo que 0s particulares
cocontratantes ficam submetidos as variacdes do conteldo do contrato impostos pelo

contraente publico — clausula de sujeicdo3*.

3.3. Modificagéo Unilateral vs. Fait du Prince

Atualmente a modificacdo unilateral e o denominado fait du prince ndo se
confundem34,

Por um lado, a modificacdo unilateral, como referimos anteriormente, exige sempre

que a “(..) alteracao da técnica que o concessionario vinha usado e que foi considerada no

3% MARTINS, Ana Gouveia “A modificagdo e os trabalhos a mais...”, p. 67.

337 Neste sentido, cf. FONTOURA, Jodo Lamy da/ ALVES, Catarina Paulino, “Modificagdo objetiva do
contrato:...”, pp. 448-449.

338 Relativamente aos “trabalhos complementares” e seus limites, cf. os artigos 370.° a 375.° do CCP.

33 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 525; TAVARES, Goncalo Guerra, Comentdrio..., p. 716 e
pp. 855-8609.

340 SANCHES, Pedro Fernandez, Estudos..., pp. 243-245.

341 Todavia, anteriormente MARCELLO CAETANO entendia que eram nogdes semelhantes, cf. CAETANO
MARCELLO, Manual..., p. 620. Ja a doutrina francesa distinguia o fait du prince em sentido amplo (qualquer
modificacdo, seja qual for a sua fonte) e o fait du prince em sentido estrito (modificacdo efetuada pelo
contraente plblico). Cf. LAUBADERE, André de, Traité Theorique..., Tome 111, pp. 23-69.
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momento da celebragio do contrato”3*2. Envolve, pois, “a pratica de um ato administrativo
que tem o contrato por objeto”3%,

Por outro lado, apesar de provocar efeitos semelhantes daqueles que decorrem da
modificacdo unilateral, o fait du prince ou factum principis, €, segundo PEDRO
GONCALVES, um “(...) conceito que designa uma atuacdo exterior ao contrato da
Administracdo concedente, de outra entidade administrativa ou até do legislador, que
determina uma perturbacao significativa na equacdo econdémico-financeira do contrato. Ao
contrario do poder de modificacdo, estdo aqui em causa medidas gerais, que tém efeitos
sobre o contrato, embora ndo o tenham por objecto (v.g., redu¢do da area de uma concessao
municipal por for¢a de uma medida legal criadora de um novo municipio onde ficam
integradas freguesias abrangidas pela concessdo)”*4. Ou seja,*(...) onde o que est4, ou pode
estar, em causa € uma alteracdo do contrato por forca de actuacdes publicas de caracter geral,
que tém efeitos sobre o contrato, mas ndo o tém por objecto”34%/346,

Relativamente aos efeitos do fait du prince, PEDRO GONCALES distingue duas
situagdes “(...) em que o bouleversement®*’ do contrato resulta de medidas gerais adoptadas
pela Administracdo concedente, que fica constituida no dever de indemnizar ndo s6 o dano
emergente como o lucro cessante que essas medidas provocam. Se as medidas gerais sao
adoptadas por outras entidades administrativas ou pelo legislador, o concessionario tera
entdo direito a modificacdo do contrato nos termos do artigo 437.° do Cédigo Civil (Teoria

da Imprevis&o), via qual acabara por se verificar a reposicéo do equilibrio do contrato’348/34,

342 GONCALVES, Pedro, A Concess3o..., p. 260.

343 ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral..., 2018, p. 487.

344 |bidem.

35 GONCALVES, Pedro, O Contrato Administrativo: ..., p. 109.

346 Ver ainda, no tangente a este ponto, AMARAL, Freitas do, Curso..., 2002, pp. 626-630; PINTO, Claudia
de Moura Alves Saavedra, O Facto do Principe e os Contratos Administrativos, Coimbra, Almedina, 2012;
SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Contratos Publicos: ..., pp. 155-157; ANDRADE,
José Carlos Vieira de, “A Propdésito do Regime do Contrato Administrativo...”, pp. 32-33; AMARAL, Diogo
Freitas do, Curso..., 2020, pp. 541-545 e p. 750; GOMES, Carla Amado, “A conformagdo...”, pp. 533-537,
ALMEIDA, Mério Aroso de, Teoria Geral..., 2018, pp. 505-510.

347 Isto &, agravamento anormal para o cocontratante das prestagdes do contrato. S6 ha fait du prince se houver
bouleversement. Cf. LAUBADERE, André de, Traité Theérique..., Tome IlI, pp. 17-18; LAUBADERE,
André de/ VENEZIA, Jean-Claude/ GAUDEMET, Yves, Traité de Droit..., pp. 696-698.

348 GONCALVES, Pedro, A Concess&o..., p. 260.

349 para mais desenvolvimentos acerca da Teoria do Fait du Prince, cf. SANCHES, Pedro Fernandez, A
Revisdo de 2021..., pp. 119-121; Idem, Estudos..., pp. 255-263.
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Assim sendo, podemos identificar, no CCP, duas situa¢des subsumiveis a situagdes
de fait du prince. Estas encontram-se no artigo 314.°, n°1, alinea a) e no artigo 335.°, n°2
(sobre a resolucdo do contrato pelo contraente pablico).

Concluindo, o fait du prince € indicado para modificacGes derivadas de atos de
carater geral, lei ou regulamento, ndo sendo especificamente para alteracfes contratuais
efetuadas por ato administrativo (poder de modificagdo unilateral), ou seja, deriva de uma
atuacdo exterior ao contrato administrativo e que se repercuta no mesmo; sendo que

materializa o risco politico ou o caso imprevisto.

3.4. Limites da Modificacéo

O poder de modificacdo ndo pode ser exercido de qualquer modo e em quaisquer
circunstancias - ndo ¢, portanto, um poder absoluto®°. Os limites, por forca do artigo 280.°,
n® 3 do CCP, sdo aplicados a todos os contratos publicos.

A revisdo do CCP, operada pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, foi
a que introduziu expressamente limitacbes a modificacdo objetiva do contrato
administrativo, pelo que densificou o artigo 313.° do CCP%®. De facto, “a Revisdo de 2017
foi mais longe nos erros cometidos por ac¢do e por omissdo, quer desaproveitando em
absoluto a flexibilidade que o Direito Europeu reconheceu aos Estados-Membros para o
correcto exercicio da sua actividade contratual, quer confundindo-se nos proprios termos em
que redigiu as disposices relevantes para a limitagdo das modificagdes contratuais™*®2. De
facto, o legislador de 2017 estabeleceu um regime mais restritivo do que aquele que constava
nas Diretivas®>3. Deste modo, este artigo ndo podia deixar de sofrer profundas alteragdes,
efetuadas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, sendo que o legislador veio corrigir
importantes aspetos que ndo teve em atencdo em 2017.

Por conseguinte, a modificacdo unilateral do contrato deve cumprir os limites

previstos no artigo 313.° do CCP®4:

350 | AUBADERE, André de/ VENEZIA, Jean-Claude/ GAUDEMET, Yves, Traité de Droit..., p. 687-688.
351 Ja desde 2008 que o CCP estabelecia limites. Tal ndo acontecia nas diretivas europeias de 2004. S6 em 2014
é que as diretivas fixaram normativamente este limites. Cf. ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral..., 2021,
pp. 585-586.

3%2 SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021..., p. 122.

353 Por isso, este artigo foi amplamente criticado. Cf., por exemplo, ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria
Geral..., 2021, pp. 588-590.

354 De referir que, além destes limites, ha limites especificos, quanto a modificagdo, para as empreitadas de
obras publicas (artigo 370.° do CCP) e concessdes de obras e servicos (artigo 420.°-A do CCP, que remete para
0 370.° do CCP).
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“1 - A modificagdo ndo pode nunca traduzir-se na alteragéo da natureza global
do contrato, considerando as prestagOes principais que constituem o Seu
objeto.

2 - A modificacao fundada em razdes de interesse publico ndo pode ter lugar
quando implicar uma modificacdo substancial do contrato ou configurar uma
forma de impedir, restringir ou falsear a concorréncia, designadamente por:

a) Introduzir alteracGes que, se inicialmente previstas no caderno de encargos,
teriam ocasionado no procedimento pré-contratual, de forma objetivamente
demonstravel, a alteracdo da qualificagdo dos candidatos, a alteracdo da
ordenacéo das propostas avaliadas, a ndo exclusdo ou a apresentacao de outras
candidaturas ou propostas;

b) Alterar o equilibrio econdmico do contrato a favor do cocontratante de modo
a que este seja colocado numa situacdo mais favoravel do que a resultante do
equilibrio inicialmente estabelecido;

c) Alargar consideravelmente o ambito do contrato” (italico nosso).

E importante referir que o limite do n°1 do artigo 313.° aplica-se & modificacio
contratual seja qual for o fundamento previsto no artigo 312.° do CCP.

A ratio legis deste artigo € a seguinte: “(...) assim como se exige que a celebragao
de certos contratos pela Administracdo (e entidades equiparadas) seja precedida da
realizacdo de procedimentos transparentes de selecdo do cocontratante, também se devem
impor limites quanto aos poderes de disposicdo de que gozam as partes nos contratos que
venham a ser celebrados na sequéncia desses procedimentos, de modo a impedir que, durante
a vigéncia dos contratos, as partes os modifiqguem no sentido de defraudar as regras de
contratacdo que impdem as entidades adjudicantes a adopcdo de procedimentos

concorrenciais na selecdo daqueles com quem contratam”3®,

I. Artigo 313.° n°1 do CCP - Limite Substantivo
A respeito do limite quanto ao objeto do contrato tem de ser relembrado o seguinte:
e O CPA de 1991 ja consagrava, no artigo 180.° alinea a), o poder de a

Administragdo Publica “modificar unilateralmente o conteudo das

35 ALMEIDA, Mério Aroso de, Teoria Geral..., 2021, p. 585.
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prestacdes, desde que seja respeitado o objecto do contrato e o seu
equilibrio financeiro”.

e Também o CCP, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro,
previa que a “modificacdo ndo pode conduzir a alteracdo das prestacoes
principais abrangidas pelo objecto do contrato (...)”.

e J&d 0 CCP com a revisdo operada pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31
de agosto referia que a modificagao “ndo pode conduzir a alteracéo
substancial do objeto do contrato”.

Deste modo, apesar das diferentes redacOes e alteragdes, sempre se aclamou o
designado principio da intangibilidade do objeto, porque fazia-se, e ainda se faz, a
contraposicao entre objeto do contrato e o contetido das prestacdes principais®*®.

Nesta senda, FREITAS DO AMARAL menciona que o objeto do contrato constitui
um limite & modificacdo objetiva do contrato, nos termos e para os efeitos do disposto no
artigo 313.°, n°1 do CCP, sendo que corresponde “as prestagdes tipicas do contrato —
nomeadamente aquelas que identificam um determinado tipo contratual —, concretamente
acordadas entre as partes nos termos da lei ou, noutros termos, as atividades tipicas
mediante as quais o cocontratante colabora na satisfacdo de uma dada necessidade
publica”. Estas, no que releva do seu carater tipico, ndo podem ser modificadas
unilateralmente no exercicio dos poderes de conformacao da relacdo contratual. J& 0s modos
peculiares, técnicos ou juridicos, da execucdo dessas prestacdes — e, nessa medida, também
0 seu contetdo — podem ser objeto do potestas variandi com vista a prossecucado do interesse
pﬁblico”357’358.

Este preceito legal, ao consagrar o referido principio, quer dizer que o contraente

publico, no uso do jus variandi, ndo pode alterar a natureza global do contrato

36 Isto advém do artigo 72.°, n°1, alinea a), parte final da Diretiva 2014/24/UE, que menciona que as
modificagdes ndo podem alterar “a natureza global do contrato”. J& 0 n°4 da supracitada Diretiva considera a
alteracdo substancial do contrato aquela que o torne “(...) materialmente diferente do contrato (...) celebrado
inicialmente” (italico nosso). Nesta norma europeia é claramente visivel o principio da intangibilidade do
objeto do contrato administrativo.

Tem de se ter também presente o Considerando 109 da supracitada Diretiva que entende como “mudanca
global” pelo contraente ptblico: substituicdo de obras, fornecimentos ou servicos a adjudicar por algo
diferente ou alteracéo profunda do tipo de contrato, uma vez que, em tal situacéo, € previsivel que o resultado
final seja influenciado.

357 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 529-530.

38 Este entendimento ja era defendido antes do CCP e do CPA de 1991. Cf. ATHAYDE, Augusto de, “Para a
Teoria do Contrato Administrativo:...”, pp. 79-80; OLIVEIRA, Mério Esteves de, Direito Administrativo, p.
699; AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2002, pp. 621-622.
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administrativo, tendo em consideracdo as prestacdes principais que constituem o seu objeto.
Ou seja, ndo se pode alterar substancialmente o objeto do contrato, delimitado nas pecas
procedimentais, transformando o contrato em causa num contrato de natureza diferente3®°.
Assim, e nas palavras de FREITAS DO AMARAL, “a Administracdo pode mudar 0
contrato, mas ndo pode mudar de contrato36%/361,

Como ja referiam MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO GONCALVES/
PACHECO DE AMORIM, acerca da norma similar da alinea a) do artigo 180.° do CPA, a
expressao contetdo das prestacdes “nio pode ser entendida em termos demasiado rigorosos
ou termos convencionados perante as prestactes, de modificagdo muito mais frequente, de
resto, que o seu conteudo (stricto sensu)”. Os supracitados autores, acrescentavam ainda que
o poder de modificacao unilateral podia dizer respeito, por exemplo, “(...) a modificacdo do
projeto da obra contratada (ou aos materiais a empregar nela), aos precos a praticar junto dos
utentes pelo concessionario de servico ou obra publica, as exigéncias estéticas ou funcionais
dos acessorios que se coloquem num espaco dominial ocupado privativamente, aos
espetaculos turisticos ou de variedades a apresentar nos casinos de jogo, etc., etc.”362,

O CCP de 2017 manteve o principio da intangibilidade do objeto, em termos
similares, no seu artigo 313.°, n°1, alinea a). Muito embora este artigo ndo explicitasse muito
bem, havia uma ligacdo entre o objeto e as prestacdes principais do contrato. Atualmente,

com as revisdes operadas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, o CCP continua a estabelecer

359 Vejamos o artigo 72.°, n. 1, alinea a), in fine e alinea c), ponto ii; alinea e); e n° 4, que referem que a
modificacdo ndo pode alterar a natureza global do contrato e diz em que situagdes € que a modificagdo é
considerada substancial.

30 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2002, p. 620.

361 A titulo de curiosidade, temos de referir que houve anteriormente uma discussdo acerca da existéncia do
supramencionado principio:

De um lado, para os autores que defendem a existéncia do principio da intangibilidade do objeto do contrato
administrativo, o objeto do contrato corresponde a atividade essencial nele implicada, ou seja, 0 objeto é que
individualiza o contrato. Deste modo, a Administracdo pode alterar as prestacfes contratuais a que o
cocontratante estava obrigado, desde que néo se altere o objeto do contrato. Assim, protege-se 0s interesses do
cocontratante e os interesses publicos da transparéncia, da objetividade e da neutralidade que regem o contrato
administrativo. Cf. CAETANO, Marcello, Manual..., p. 618, GONCALVES, Pedro, 4 concessdo..., p. 258;
Idem, O Contrato Administrativo: ..., p. 108; AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 528; PEREIRA,
Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Publico..., p. 63; MARTINS, Ana Gouveia “A modificagdo
e os trabalhos a mais...”, pp. 71-72.

De outro lado, para os autores que negam a existéncia do principio da intangibilidade do objeto do contrato
administrativo, as prestacdes a que o cocontratante se obriga é que séo, elas prdprias, 0 objeto do contrato.
Sendo que este era composto pelas prestacdes a que as partes se vinculavam — “o elemento finalista que domina
a causa-funcao caracteriza também o objecto do contrato”. Neste caso, a modificagdo unilateral das prestagdes
do contrato envolvia consequentemente o poder de alterar o objeto do contrato. Cf. CORREIA, José Manuel
Sérvulo, Contrato Administrativo, p. 28 e p. 33; AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, p. 528.

%2 OLIVEIRA, Maério Esteves de/ GONCALVES, Pedro Costa/ AMORIM, Jodo Pacheco de, Cédigo..., p.
825.
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(de forma mais evidente) este principio como limite @ modificacdo objetiva do contrato, no
seu artigo 313.%, n°1, pelo que a “modificacdo ndo pode nunca traduzir-se na alteracdo da
natureza global do contrato, considerando as prestacdes principais que constituem o seu
objeto .

Por um lado, o CCP menciona que ha “prestagdes que constituem o objeto do
contrato” (observemos, aqui, os artigos 297.° e 298.° do CCP), ou seja, o objeto inclui as
prestacOes principais que as partes mutuamente se obrigaram a cumprir. Por outro, o poder
de modificacéo tem de respeitar o conteido e 0 modo de execucao das prestacdes estipuladas
no contrato (artigo 302.°, alinea c)). Portanto, as prestacGes contratuais que estdo abrangidas
por esta alinea sdo apenas aquelas que podem ser modificadas por razdes de interesse publico
relacionado a prossecucao das prerrogativas do contraente publico e que justificaram a op¢éo
pela via contratual. Assim, protege-se o0 nucleo essencial do contrato, pelo que ndo esta
sujeito, de maneira alguma, ao poder de modificacgéo.

Acerca desta questio MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO
MATOS referem o seguinte exemplo: “a administragdo pode, por exemplo, num contrato de
concessao de uma auto-estrada, impor supervenientemente ao concessionario a construcao
de quatro faixas de rodagem em cada sentido de circulacdo em vez das duas que estavam
previstas no contrato. Mas em caso algum pode validamente, no mesmo contrato, alterar
radicalmente a identidade da obra (de uma auto-estrada para um prédio), o seu local de
execucdo (do Algarve para Tras-os-Montes) ou o tipo contratual (de concessao de obras
publicas para empreitada de obras publicas), pois tais modificacBes violariam o ndcleo
essencial do contrato’3?,

E importante referir que caso o contraente publico alterasse a natureza global do
contrato, haveria uma imposicdo de prestacdes ndo contratuais ou a celebracdo de um
contrato novo, com ofensa de principios que regulamentavam a respetiva adjudicacao. Isto
implicaria a invalidade propria do contrato nos termos do artigo 284.°, n°1 do CCP.

Note-se que este limite aplica-se a todos os fundamentos de modificaces, pelo que
as modificagdes, independentemente do seu fundamento, ndo podem nunca traduzir-se na
alteracao da natureza global do contrato, em consonéncia com as prestacfes principais que

constituem o seu objeto®4,

33 SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Contratos Publicos: ..., p. 145.
%4 GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, pp. 58-59.
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Deste modo, e enfatizando, mesmo que o contraente publico antecipe previamente
a modificagdo nas clausulas contratuais, nos termos anteriormente referidos/permitidos, esta
modificacdo ndo pode, mesmo com adverténcia prévia do mercado, alterar o objeto
contratual, modificando as prestagdes principais, o tipo e a natureza contratual®®°.

Em suma, tem de ser respeitado o objeto do contrato, como limite absoluto, sendo

que ndo pode ser modificado nem por acordo das partes.

Ii. Artigo 313.%, n°2 do CCP — Limite Substancial e Limite Concorrencial

Este artigo estabelece duas balizas fundamentais para a modificagdo, pelo que prevé
que a modificacdo do contrato administrativo por razbes de interesse publico ndo pode
implicar uma alteracdo substancial do contrato, nem configurar numa forma de impedir,
restringir ou falsear a concorréncia®® (esta é garantida pelo regime da formagdo do
contrato), nomeadamente pelas razées enunciadas nas varias alineas do artigo 313.°, n°2 do
CCP%7:

a) “Introduzir altera¢des que, se inicialmente previstas no caderno de encargos,
teriam ocasionado no procedimento pré-contratual, de forma objetivamente
demonstravel, a alteracdo da qualificacdo dos candidatos, a alteracdo da
ordenacdo das propostas avaliadas, a ndo exclusdo ou a apresentacdo de
outras candidaturas ou propostas®®;

b) Alterar o equilibrio econémico do contrato a favor do cocontratante de modo
a que este seja colocado numa situacdo mais favoravel do que a resultante do
equilibrio inicialmente estabelecido®;

c) Alargar consideravelmente o ambito do contrato.”

Note-se que estas sdo razdes meramente exemplificativas que ultrapassam aqueles
dois limites, pelo que poderdo haver outras modificagdes substanciais.
PEDRO GONGCALVES, sobre o limite concorrencial, afirma que “a protec¢do da

concorréncia surge, assim, como um novo e auténomo critério de limitagdo da modificacao

35para mais desenvolvimentos acerca deste ponto, cf. SANCHEZ, Pedro Férnandez, A Revisdo de 2021..., p.
122.

366 Anterior alinea b) do n°1 do artigo 313.° do CCP.

367 Este preceito concretiza as balizadas previstas no artigo 72.°, n° 4 da Diretiva 2014/24/UE. Cf. FONTOURA,
Jodo Lamy, “Modificagdo objetiva do contrato:...”, pp. 1145-1147; FONTOURA, Jodo Lamy da/ ALVES,
Catarina Paulino, “Modificagdo objetiva do contrato:...”, pp. 473-481.

368 Anterior alinea c) do n°1 do artigo 313.° do CCP.

369 Anterior alinea e) do n°1 do artigo 313.° do CCP.
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dos contratos e introduz, como uma dimensdo renovada do problema, um principio de
identidade entre ambito de modificagdo e ambito do poder unilateral de modificagdo”. Mais
acrescenta que este limite “acentua o novo enfoque da protec¢do da concorréncia (desde
logo, a protecdo dos operadores econdémicos que concorreram ou que poderiam ter
concorrido a adjudicagdo do contrato inicial, bem como dos potenciais concorrentes a uma
nova adjudicaco)”*’°. Em todos estes casos ilustrativos, ha uma probabilidade de que a
modificacdo, se realizada no procedimento pré-contratual, resultaria num adjudicatario
diferente. Isto iria, claramente, defraudar o objetivo do procedimento inicial.

De notar que este limite evita situacGes de manipulacdo do poder de modificagao
por parte do contraente publico em conluio com o cocontratante (no caso de modificacdo
por acordo das partes)®’* e assegura, igualmente, a transparéncia e igualdade de tratamento
nos procedimentos de contratacdo publica, prevenindo possiveis distor¢cdes no mercado. Esta
transparéncia também é visivel no artigo 315.° do CCP que impde a publicidade das
modificagdes.

Com as alteracdes operadas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, este limite aplica-
se apenas as modificacdes fundadas em razdes de interesse pablico®2, como estipulado no
artigo 313.°, n°2. Sendo certo que a modificacdo por razdes de interesse publico “pode
efetuar-se (ao que parece, independentemente do valor), desde que ndo configure uma forma
de impedir, restringir ou falsear a concorréncia, 0 que, nos termos da lei, se pode concluir
que: a) as alteracdes introduzidas, na hipotese de terem sido inicialmente previstas no
caderno de encargos, conduziam, de forma objetivamente demonstravel, a qualificacdo dos
mesmos candidatos, a mesma ordenacdo das propostas avaliadas, a exclusdéo ou a
apresentacdo das mesmas candidaturas ou propostas; b) o equilibrio econémico do contrato
se mantém nos termos iniciais, permanecendo, pois, a situacdo do cocontratante nas
condi¢cGes definidas no equilibrio inicialmente estabelecido; c¢) ndo se alargar
consideravelmente o &mbito do contrato. Sé a verificagdo cumulativa destas trés condi¢bes

conduzird a conclusdo de que o contrato modificado ndo se apresenta materialmente

370 GONCALVES, Pedro, “Acérdao Pressetext: modificagdo de contrato existente vs. adjudicacdo de novo
contrato: Acdrdao do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias (Terceira Sec¢do) de 19.6.2008, P.C-
454/06”, in: Cadernos de Justica Administrativa, n° 73, janeiro/fevereiro, 2009, p. 17.

371 GOMES, Carla Amado, “A conformagio...”, p. 542.

372 Todavia, o legislador europeu, na Diretiva 2014/24/UE, aplicou o limite substancial a qualquer um dos
fundamentos — artigo 72.°, n°1, alinea €) da referida Diretiva.
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diferente do contrato inicialmente celebrado e, por conseguinte, que esta em pauta uma
modificagdo ndo substancial” (italico nosso)3”.
Neste preceito legal vigora, simultaneamente, o limite substancial e o limite

concorrencial.

iii. Artigo 313.°, n°2, alinea a) do CCP — Limite Procedimental

Este limite significa que ndo é permitido “[I]ntroduzir alteracGes que, se
inicialmente previstas no caderno de encargos, teriam ocasionado no procedimento pré-
contratual, de forma objetivamente demonstravel, a alteragdo da qualificacdo dos
candidatos, a alteracdo da ordenacdo das propostas avaliadas, a ndo exclusdo ou a
apresentac&o de outras candidaturas ou propostas ” (artigo 313.°, n°2, alinea a) do CCP)*"4,

A alinea a) do supracitado artigo esta direcionada para identificar situacbes que
violem o principio da concorréncia, sempre que a modificacdo seja suscetivel de defraudar
o0 resultado do procedimento pré-contratual. Isto ¢, “(...) quando seja objectivamente
demonstravel que as alteracGes, se tivessem sido inicialmente previstas no caderno de
encargos, teriam permitido qualificar um candidato ndo qualificado ou ndo qualificar um
candidato qualificado; excluir uma proposta ndo excluida ou ndo excluir uma proposta
excluida; viabilizar a apresentacdo de candidaturas ou propostas que ndo foram
apresentadas; ou alterar a ordenagdo das propostas que forem avaliadas37°/%76,

Procura-se, aqui, salvaguardar “a intocabilidade dos objetivos do procedimento
adjudicatorio do contrato e, consequentemente, 0s principios de atuacdo que o regem: o da
concorréncia, da transparéncia, da igualdade e da nao discriminacdo, da boa-fe, da tutela da
confianca, do ndo favorecimento, etc.. Deste modo, as alteracfes ndo podem conduzir a
situagBes que alterariam os resultados da concorréncia™®’’,

De notar que este limite ndo se aplica @ modificacdo do contrato com fundamento
nas condicOes nele previstas, uma vez que, neste caso, a eventualidade de modificagdo do
contrato encontrava-se consagrada nos documentos iniciais do procedimento de contratagéo,

sendo conhecida de todos 0s concorrentes (e possiveis concorrentes) antes da apresentacao

373 GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, pp. 67-68.
374 Este limite também vigora na fase pré-contratual — artigo 99.°, n°1 do CCP.
375 SANCHEZ, Pedro Férnandez, A Revisdo de 2021..., p. 123.

376 GOMES, Carla Amado, “A conformagfo...”, p. 542.

377 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos. ..., 2021, p. 836.
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das suas propostas. Aplica-se apenas a modificacdo fundada em razdes de interesse publico,

como esté consagrado no artigo em quest&o.

iv. Artigo 313.°, n°2, alinea b) do CCP — Limite Econémico

Neste preceito prevé-se que a modificacdo fundada em razdes de interesse publico
ndo pode “[A]lterar o equilibrio econémico do contrato a favor do cocontratante de modo
a que este seja colocado numa situacdo mais favoravel do que a resultante do equilibrio
inicialmente estabelecido 378

A alinea b) do artigo 313.° prevé uma “situacdo oposta aquela que é procurada nos
casos de reequilibrio financeiro do contrato: a equacdo econdmica inicial ndo havia sido
perturbada; o acto modificativo € que subverte agora essa equacdo, mas fazendo-o
exactamente em prejuizo do interesse publico e em beneficio da posicdo do co-
contratante™"°.

De facto, este preceito estabelece o principio da inalterabilidade do equilibrio
economico do contrato. Todavia, ¢ como refere ANDRADE DA SILVA, “(...) com a
modificacdo das prestacfes ou do modo da sua realizacao, normal é que dai decorra alteracéo
dos encargos necessarios a sua realizacdo. Portanto, o equilibrio econdmico inicial terd
necessariamente alterado. Podera dizer-se que se dai resulta aumento de encargos para o
prestador, tera direito ao restabelecimento desse equilibrio; se resulta diminuicdo desses
encargos, na légica da norma, sera o prego correspondente diminuido, se isso ndo afetar as

justas expectativas de lucro do cocontratante”3,

v. Artigo 313.%, n°2, alinea c) do CCP - Limite Quantitativo

Por fim, a modificacdo com fundamento em razdes de interesse publico ndo pode
“[A]largar consideravelmente o &mbito do contrato”.

ANDRADE DA SILVA menciona que “ndo ¢ facil descortinar o &mbito normativo

desta limitagdo ao poder de modificagdo”®. Mas, este limite, s6 pode “reportar-se,

378 De igual forma se previa na Diretiva 2014/24/UE, artigo 72.°, n°4, alinea b).

379 SANCHEZ, Pedro Férnandez, A Revisdo de 2021..., p. 123.

380 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Puiblicos: ..., 2019, pp. 674-675.
381 |dem, Cédigo dos Contratos Puiblicos: ..., 2021, p. 837.

99



necessariamente, ao contelido obrigacional das respetivas prestacdes®? e apenas no
tangente aos seus aspetos quantitativos.

Estabelece-se, neste preceito, um limite quantitativo geral, sem prejuizo
obviamente do regime especial, previsto no artigo 370.° do CCP.

Entdo e poderd o contraente publico reduzir o ambito do contrato? Estamos aqui
perante um caso em h& uma reducdo do objeto do contrato e, consequentemente, das
prestacOes contratuais. Muito embora este caso esteja previsto no artigo 379.° do CCP, este
preceito ndo refere em que termos esta modificacédo é exequivel. Todavia, deve ser aplicado,

aqui, as condicdes ndo substanciais referidas anteriormente3®,

Na opinido de PEDRO SANCHEZ, os “limites previstos nas alineas b) e ¢) do n.°
2, sublinhe-se, ndo esta sequer em causa a questdo de saber se tera sido violado o principio
da concorréncia. Independentemente de se confirmar se o adjudicatério seria ou ndo sempre
0 mesmo (tal como se manda averiguar na alinea a) do n.°2), a Administracdo terad
ultrapassado os limites a estabilidade dos contratos que celebra, o que a lei ndo consente,

mesmo com abstraccdo das circunstancias do mercado concorrencial”384,

vi. O revogado artigo 313.2, n°1, alinea d) do CCP - Limite Quantitativo

Apesar de ter sido revogado pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, é importante referir
0 artigo 313.%, n°1, alinea d) do CCP, porque estabelecia um limite quantitativo absoluto a
impossibilidade de introducéo de modificagdes ao contrato administrativo, fixado em termos
percentuais, por alusdo ao valor dos contratos. Havia, portanto, limiares “de maximus” para
as modificacoes.

Por isso, a modificacdo fundada na alteracdo anormal e imprevisivel das
circunstancias, o limite absoluto era de 25% do valor do contrato, ja para a modificagdo
fundada em razdes de interesse publico, o limite absoluto era de 10% do valor do contrato.

Deste modo, se o fundamento da modificagdo do contrato administrativo estivesse
nas condigcdes expressamente nele previstas, na sequela de idéntica previsdo no caderno de

encargos, a modificacdo ndo estava sujeita a qualquer limite monetario.

382 |bidem.
%3 GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, pp. 68-69.
34 SANCHEZ, Pedro Férnandez, A Revisdo de 2021..., p. 124.
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Estes limites foram apenas uma opcdo do legislador portugués, introduzida pelo
Decreto-Lei n.° 111-B/2017%%, sendo “a mais dramatica das limitagdes impostas pelo
legislador nacional deste dominio, sem que as Diretivas o impusessem”3. Por este motivo,

foi revogado, e muito bem, pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio.

3.5. Nao Aplicacdo dos Referidos Limites (artigo 313.%, n°3 e n°4 do CCP)

O legislador portugués de 2021, no artigo 313.°, n°3 e n°4, veio atribuir uma maior
flexibilidade a Administracdo Publica, consentida pelo legislador europeu no artigo 72.° da
Diretiva 2014/24/UE%" que permite, com mais facilidade, prosseguir o interesse publico.

Os limites mencionados no artigo 313.°, n°2 (limites substancial e concorrencial),
respeitantes a modificacdo fundada em razBes de interesse publico ndo se aplicam nas
seguintes situacoes (artigo 313.%, n°3 do CCP):

a) Modificagdes de valor inferior aos limiares referidos no n® 2, n° 3 ou n° 4 do
artigo 474.°%8 consoante o caso, e inferior a 10% ou, em contratos de
empreitada de obras pablicas, a 15% do preco contratual inicial,

b) ModificagOes que decorram de circunstancias que uma entidade adjudicante
diligente ndo pudesse ter previsto, desde que a natureza duradoura do
vinculo contratual e o decurso do tempo as justifique, e desde que o seu valor
nao ultrapasse 50% do preco contratual inicial.

Quanto a alinea a), € importante ter em atencdo que com a revisdo operada pela
Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, o CCP (no artigo 313.°, n°3) passou a adotar limiares “de

minimus”’ para modificacdes do contrato fundadas em raz@es de interesse pablico, desde que

385 Ndo decorria, portanto, das Diretivas Europeias de 2014.

386 ALMEIDA, Mario Aroso de, “Apreciagdo geral...”, p. 36.

387 0O legislador em 2017 negou, infelizmente, esta possibilidade.

388 Artigo 474.° (“Montantes dos limiares europeus”) do CCP: “2 - O montante do limiar previsto para os
contratos de concessao de servigos publicos e de obras publicas é de (euro) 5 350 000. 3 - Os montantes dos
limiares previstos para os contratos publicos sdo os seguintes: a) (euro) 5 350 000, para os contratos de
empreitada de obras publicas; b) (euro) 139 000, para os contratos publicos de fornecimento de bens,
prestacdo de servicos e de concursos de concecao, adjudicados pelo Estado; ¢) (euro) 214 000, para 0s
contratos referidos na alinea anterior, adjudicados por outras entidades adjudicantes; d) (euro) 750 000, para
0s contratos publicos relativos a servigos sociais e outros servigos especificos enumerados no anexo ix ao
presente Cddigo. 4 - Os montantes dos limiares previstos para os contratos publicos celebrados pelas
entidades que operam nos setores da &gua, da energia, dos transportes e dos servicos postais sdo 0s
seguintes:a) (euro) 5 350 000, para os contratos de empreitada de obras publicas; b) (euro) 428 000, para 0s
contratos publicos de fornecimento de bens, prestacdo de servigos e de concursos de concegdo; c) (euro) 1
000 000, para os contratos publicos relativos a servigos sociais e outros servigos especificos enumerados no
anexo ix ao presente Cadigo ” (italico nosso).
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resultem em pequenas altera¢fes de valor, pelo que, neste caso, ndo seria necessario um
novo procedimento de contratagdo, conforme previsto no artigo 72.°, n°2 da Diretiva
2014/24/UE®®, O legislador concedeu, assim, ao contraente piiblico uma “margem” para a
ndo aplicacdo dos limites referidos no artigo 313.°, n°2, através da autorizacdo de
modificagOes que sejam inferiores a 10% do prego contratual, na generalidade dos contratos
publicos, e 15% do preco contratual, no caso de empreitadas de obras publicas”3%.
Anteriormente ndo se previa, no CCP, limiares minimos para a modificacdo fundada em
razOes de interesse publico®:.

Nesta modificacdo ha um irrelevante impacto financeiro (10% e 15% do precgo
contratual) e, por isso, dispensa-se 0s requisitos quanto a duracdo temporal do contrato. Isto
janao se aplica no caso da alinea b) como veremos de seguida.

Acerca desta alinea é importante referir que este maximo de 10% e 15% é aplicavel
ao acumulado das modificagfes — artigo 313.°, n° 4 do CCP e artigo 72.°, n°2 da Diretiva
2014/24/UE.

Relativamente a alinea b), o contraente publico pode modificar o contrato quando
este ndo exceda os 50% do preco contratual inicial. Aqui tem de haver uma comprovada
imprevisibilidade da modificag&o®® - critério da imprevisibilidade -, como esta expressa no
preceito legal®®. Esta alinea exige mais que a anterior, porque é necessario, além da

impressibilidade, que a modificagdo decorra da “natureza duradoura do vinculo contratual

389 O artigo 72.° refere que “2. Além disso, e sem que seja necessario verificar se se encontram preenchidas as
condigdes previstas no n.° 4, alineas a) a d), os contratos podem igualmente ser modificados sem necessidade
de novo procedimento de contratagdo, nos termos da presente diretiva, caso o valor da modificacdo seja
inferior a ambos os seguintes valores: i) os limiares estabelecidos no artigo 4.°; e ii) 10 % do valor do contrato
inicial, no caso dos contratos de servigos e fornecimentos, e 15 % do valor do contrato inicial, no caso dos
contratos de empreitada de obras” (italico nosso).

3% SANCHEZ, Pedro Férnandez, A Revisdo de 2021..., p. 125.

391 Pelo contrario, 0 CCP previa era limites maximos para as modificages — anterior artigo 313.°, n°1, alinea
d).

392 Vejamos, quanto a imprevisibilidade, o considerando 109 da Diretiva 2014/24/UE: “As autoridades
adjudicantes podem ser confrontadas com circunstncias externas que ndo podiam ter previsto quando
adjudicaram o contrato, em especial quando a execucdo deste se prolonga por mais tempo. Neste caso, é
necessario ter alguma flexibilidade para adaptar o contrato a essas circunstancias sem um novo procedimento
de contratacdo. O conceito de circunstancias imprevisiveis refere-se a factos que a autoridade adjudicante
ndo podia prever, apesar de ter preparado a adjudicacédo inicial de forma razoavelmente diligente, tendo em
conta 0s meios que tinha a sua disposicdo, a natureza e as caracteristicas do projeto especifico, as boas
praticas no dominio em questdo e a necessidade de assegurar uma relacdo adequada entre 0s recursos gastos
na preparacéo da adjudicacdo do contrato e o seu valor previsivel. Contudo, este conceito ndo se pode aplicar
nos casos em que uma modificacdo dé lugar a uma alteracédo da natureza global do contrato publico, por
exemplo substituindo obras, fornecimentos ou servicos a adjudicar por algo diferente ou alterando
profundamente o tipo de contrato, uma vez que, em tal situacéo, é previsivel que o resultado final seja
influenciado ” (italico nosso).

393 Remeta-se aqui para o artigo 72.°, n°1, alinea c) da Diretiva 2014/24/UE.
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e o decurso do tempo ”. Deste modo, estd aqui em causa modifica¢fes fundadas em razGes
de interesse publico®, sendo este prosseguido por um contrato de longa duragdo, em que é
mais provavel ocorrer modificagdes. Nas palavras de PEDRO SANCHEZ “esta clausula s6
é aplicavel quando, por um lado, se trate de um contrato de larga duracéo e quando, por outro
lado, j& tenha decorrido uma parte significativa desse prazo de vigéncia. E isto porque é tal
decurso de tempo que pode justificar que as partes sejam surpreendidas com uma nova
necessidade de interesse publico ou, pelo menos, com uma nova compreensdo das
necessidades de interesse publico ja existentes, as quais devem levar a uma reponderacdo da
avaliacdo inicialmente realizada. Se o contrato, embora de longa duragdo, iniciou a sua
vigéncia ha pouco tempo, entdo a aplicacao desta clausula fica vedada, porque ndo decorreu
um lapso temporal suficientemente grande para permitir uma reponderacdo da avaliacdo
inicial do decisor piblico™3®,

Todavia, PEDRO GONCALVES, acerca da exigéncia da natureza duradoura do
vinculo contratual e do decurso do tempo (artigo 313.°, n°3, alinea b) do CCP), menciona, e
muito bem, que é um “requisito incompreensivel, que, embora em termos diferentes tinha
sido introduzido no CCP pela revisdo de 2017. Na verdade, ndo se descortina o sentido para
fazer depender a possibilidade de uma modificagdo por circunstancias imprevistas da
natureza duradoura do contrato e, ao que parece, ainda do decurso do tempo: as
circunstancias imprevistas podem surgir logo no inicio da execucdo de um contrato de curta
duracdo e ndo vemos que este facto inviabilize a modificacdo com o fundamento em
analise3%.

Neste caso de modificacdo imprevisivel, e diferentemente da alinea anterior, se
houver modificagdes sucessivas este limite de 50% é aplicado isoladamente a cada
modificacdo, ou seja, as varias modificacdes, em conjunto, poderdo ultrapassar aquela
percentagem ou até mesmo o preco contratual — artigo 313., n°4, in fine do CCP.

Concluindo, nestes casos ndo se aplica os limites do n°2 do 313.° do CCP, ou seja,
é irrelevante se a modificacdo implica ou ndo uma modificacdo substancial do contrato ou

um impedimento, restricdo ou falseamento da concorréncia. Todavia, ndo nos podemos

3% Deste modo, ndo se confunde com a alteragdo anormal e imprevisivel das circunstancias do artigo 312.°,
alinea b) do CCP. Cf. GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, pp. 63-64.

3% SANCHEZ, Pedro Férnandez, A Revisdo de 2021..., p. 127.

3% GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, p. 64.
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esquecer que, apesar desta flexibilizacdo do n° 3 do artigo 313.° do CCP, aplicar-se-4 sempre
o limite relativo & natureza global do contrato (n°1 do artigo 313.° do CCP).

3.6. Sintese dos Limites da Modificacéo
Percorrido este caminho, relativo aos limites a modificacdo, torna-se necessario
fazermos uma sintese dos limites mencionados anteriormente, aplicaveis aos diferentes
fundamentos de modificacdo. Para sistematizar este ponto recorremos as palavras de
PEDRO SANCHEZ:
“1) Qualquer modificacdo contratual é forgada a respeitar o limite qualitativo
consistente na preservacao da natureza global do contrato (n.°1);
i) Desde que seja cumprido esse limite, o contraente publico pode aprovar
qualquer modificagdo contratual que cumpra cumulativamente dois requisitos
(alinea a) do n.°3):

a) O seu preco isolado tem de ser inferior aos limiares europeus®®”;

b) O acréscimo de preco tem de respeitar o limite de 15% ou de 10% do
preco contratual, consoante se trate de um contrato de empreitada ou de
outro contrato (mas sendo esse limite aplicavel ao somatdrio de todas as
modificacdes realizadas ao abrigo desta clausula);

Cumpridos esses dois requisitos, ndo ha impedimento a que essa
modificacdo altere os resultados de um procedimento concorrencial e
cologue o co-contratante numa posicao financeira mais favoravel, visto
que 0 n.°2 do artigo 313.° é aqui dispensado;
iii) Também desde que seja cumprido o limite global referido no n.°1, o
contraente publico pode aprovar qualquer modificagio que cumpra
cumulativamente trés requisitos (alinea b) do n.°3):

a) O acréscimo de preco tem de respeitar o limite de 50% do prego
contratual (sendo esse limite aplicavel aqui de forma individual a cada
modificacdo, nada impedindo modificagcdes sucessivas que ultrapassem
esse limite no seu somatorio);

b) Tem de ser provada a imprevisibilidade dos factos que justificam a

modificagéo;

397 Artigo 474.°, n° 2, n°3 e n°4 do CCP.
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c) A modificagdo tem de ocorrer num contrato de natureza duradoura cuja
vigéncia ja esteja em curso durante o tempo necessario para justificar a
modificacéo;

Se esses trés requisitos estiverem cumpridos, também néo ha impedimento

a que essa modificacdo altere os resultados de um procedimento

concorrencial anterior e coloque o co-contratante numa posicéo financeira

mais favoravel, visto que o n.°2 do artigo 313.° continua a ser dispensado;
iv) Ainda desde que seja cumprido o limite global previsto no n.°1, mas nao
sendo possivel aplicar qualquer das outras hip6teses modificativas, o contraente
publico s6 pode aprovar uma modificacdo quando ela respeite 0s trés requisitos
fixados no n.° 2 do artigo 313.°, isto é:

a) Respeitando rigorosamente os condicionamentos do procedimento pré-
contratual anterior;

b) Assegurando que o equilibrio econdmico do contrato ndo é alterado em
favor do co-contratante; e

c) Assegurando que o ambito do contrato ndo € substancialmente

alargado’3%,

3.7. O Confronto entre a Modificacdo Geral e a Modificagéo Especial

No artigo 313.%, n°5 do CCP estipula-se que os limites do artigo 313.° (modificacao
geral do contrato administrativo) “(...) ndo prejudica[m], em relacdo as modificagdes que
tenham por objeto a realizacao de prestagdes complementares, o regime especial do artigo
370.°” (modificacao especial do contrato)3%,

Deste modo, as empreitadas de obras publicas, concessdes de obras e de servigos
publicos e aquisicao de servigos), para além dos limites gerais do artigo 313.°, ficam sujeitas

aos limites especificos do artigo 370.° do CCP (“Trabalhos complementares”)*®. Isto porque

3% SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021..., pp. 127-128.

399 Em 2017 foi aditado um preceito legal semelhante, no n°3 do artigo 313.%, que referia o seguinte: “4
modificacdo dos contratos especialmente regulados no titulo ii da parte iii fica sujeita aos limites ai previstos”
(italico nosso). Este artigo induzia erradamente a ideia de que o regime especial derrogava o regime geral da
modificacdo. Agora, em 2021, este preceito foi melhorado, tornando-se, assim, explicito que os regimes geral
e especial se complementam mutuamente. Cf. ALMEIDA, Méario Aroso de, Teoria Geral..., 2018, pp. 515-
516.

400 Estes trabalhos, anteriormente eram designados como trabalhos ou servicos a mais. Para mais
desenvolvimentos acerca do regime especial da modificacdo (artigos 370.° a 381.° do CCP), com as alteragdes
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0 artigo 420.°-A (para trabalhos e servigos complementares nos contratos de concesséo de
obras publicas e de servicos publicos) e o artigo 454.° do CCP (para a realizagdo de servigos
complementares na prestacao de servigos) remetem para os artigos 370.° a 381.° (para as
modificacdes objetivas nas empreitadas obras pablicas) no tangente a modificagio®®:.

Assim, o regime especial das modificagfes evidentemente que ndo prejudica o
regime geral das modificagdes, até porque estas aplicam-se “transversalmente a qualquer
contrato administrativos”*%, Ora, os “fundamentos genéricos de modificagdo contratual
emergem dos vectores fundamentais do ordenamento administrativo e sdo aplicaveis
independentemente dos casos adicionais de modificacdo que sejam especificamente
aplicaveis a um dado tipo contratual%,

Acrescente-se ainda que o regime especial do 370.°a 381.° do CCP é adicionado ao
regime geral previsto, transversalmente, nos artigos 311.° a 315.°. Sendo que o contraente
publico que gere o contrato administrativo “pode langar mao, consoante os casos, de um ou
de outro regime juridico modificativo. O regime especial previsto nos artigos 370.° e
seguintes responde adicionalmente a necessidades de interesse publico que se fazem sentir
na execucdo de empreitadas; ele ndo serve para prejudicar a aplicacdo do regime geral
previsto nos artigos 311.° e seguintes, que também ¢ aplicavel a este tipo contratual%%,

E mais, muito embora ndo se saiba se é necessario executar trabalhos/servigos para
colmatar determinados erros e omissoes e realizar prestagdes complementares, o contraente
publico tem obrigatoriamente de repor o equilibrio financeiro ou indemnizar o cocontratante.

Concluindo, o artigo 313.°, n°® 5 do CCP salvaguarda o regime especial dos
contratos regulados no Titulo 1l da Parte Il do CCP, sendo certo que o regime geral

complementa o regime especial, sem o substituir.

3.8. Celebracé@o de um Novo Contrato: Quando?
O normativo legal que prevé a adocdo de um novo contrato foi aditado pela revisao

de 2017 ao CCP (no artigo 313.°, n°) e, com a alteracdo de 2021, permaneceu ipsis verbis,

operadas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, cf. SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revis&o de 2021..., pp. 132-
138; GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, pp. 64-67.

401 Esta remisséo foi uma alteragdo introduzida pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, que tornou mais estaveis
e homogéneas as modificacdes aplicaveis a globalidade dos contratos administrativos.

402 SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021..., p. 129.

403 1hidem, p. 130.

404 1bidem.
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no artigo 313.°, n°6 do CCP: “[A]s modifica¢des que n&o respeitem os limites estabelecidos
no presente Codigo determinam a adogdo de um novo procedimento de formacéo de
contrato, caso a entidade adjudicante mantenha a decis&o de contratar "%,

ANDRADE DA SILVA menciona que ¢ um preceito de “utilidade duvidosa”,
porque “resulta pela negativa dos condicionalismos estabelecidos para a modificagdo do
contrato: se o contraente publico ndo pode, no &mbito do contrato em vigor, obter
determinadas prestacdes através da modificacdo desse contrato, se ndo prescindir da sua
obtenco s Ihe resta, para isso, recorrer a novo procedimento contratual™4%,

A este respeito, diz AROSO DE ALMEIDA que “nos casos em que o interesse
publico exigiria que o contrato fosse modificado para além dos limites estabelecidos no
artigo 313.°, mais ndo resta, pois, ao contraente publico do que proceder a resolucdo do
contrato por razdes de interesse publico, nos termos do artigo 334.2, e promover a celebracao
de um novo contrato, destinado a substituir aquele que estava em vigor, precedido do
procedimento pré-contratual legalmente exigido (...)"".

Este eventual novo contrato € passivel de impugnacéo direta “por quem tenha sido
prejudicado pelo facto de néo ter sido adotado o procedimento pré-contratual legalmente
exigido” — artigo 77.°-A, n°1, alinea c) do CPTA.

3.9. Consequéncias da Modificacao: A Reposi¢ao do Equilibrio Financeiro do Contrato
ou Compensacgdo Financeira?
Nos casos em que haja modificacdo, o cocontratante tem direito a reposicao do
equilibrio financeiro ou a uma compensacéo financeira segundo critérios de equidade?®®.
Estes direitos do cocontratante estdo consagrados no artigo 314.° do CCP, que foi
alterado pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio. Isto porque o legislador, ao alterar os
fundamentos da modificacao, teve também de esclarecer as consequéncias (indemnizatorias)

que a Administracdo Publica terd em cada um dos fundamentos da modificacéo.

405 Corresponde ao artigo 72.°, n°5 da Diretiva 2014/24/UE.

406 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, p. 675.

407 ALMEIDA, Maério Aroso de, Teoria Geral..., 2018, p. 489.

408 Tem fundamento constitucional nos artigos 62.° e 266.° da CRP. De facto, a “Constitui¢io fornece, ela
propria, uma “pauta normativa” directa e imediatamente conformadora da relagdo contratual, cuja eficacia é
naturalmente extensiva ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a sua reposi¢do”. Cf. MARTINS,
Licinio Lopes, Empreitada de Obras Publicas: O Modelo Normativo do Regime do Contrato Administrativo e
do Contrato Publico (Em Especial, o Equilibrio Econémico-Financeiro), Coimbra, Almedina, 2015, p. 696.
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E mais, com esta nova redacdo do artigo 314.°, n.°1, ndo temos ddvidas que a
reposicdo do equilibrio financeiro do cocontratante é efetuada nos termos do artigo 282.°,
havendo uma remissdo direta para este artigo (0 que ndo acontecia anteriormente). Sendo
certo que este principio do equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo

“incorpora ou concretiza valores objectivos que ndo estdo na disponibilidade das partes™%.

i. No Caso de Modificagdo com Fundamento nas Clausulas Contratuais:

As consequéncias da modificacdo com fundamento nas clausulas contratuais
derivam, unicamente, do que estiver previsto no caderno de encargos e no clausulado
contratual*'®. Sendo que as clausulas contratuais tém de indicar de forma clara, precisa e
inequivoca o0 ambito e a natureza das eventuais modificacGes, bem como as condi¢cdes em
que podem ser aplicadas. Portanto, este fundamento da modificacdo resulta de uma “(...)
mera aplicacdo de uma clausula prévia constante das pecas do procedimento, que determina
ndo apenas 0s pressupostos da sua possivel aplicacdo mas também os termos em que ela sera
concretizada (...)”*!. N&o fazia qualquer sentido, neste fundamento, ser a lei a determinar

as consequéncias financeiras que o contraente publico tem de suportar.

ii. Nos Casos de Modificacdo com Fundamento na Alteracdo Anormal e
Imprevisivel das Circunstancias e com Fundamento em Raz6es de Interesse Publico:
Nestes casos de modificacdo, ditos tradicionais, ja ndo acontece 0 mesmo que na
modificacdo com fundamento nas clausulas contratuais. VVejamos, aqui, o artigo 314.° do
CCP que refere o seguinte: “1 - O cocontratante tem direito a reposicdo do equilibrio
financeiro, nos termos do artigo 282.°, quando:
a) A alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias a que se refere a alinea b)
do artigo 312.° seja imputavel a decisdo do contraente publico, adotada fora do
exercicio dos seus poderes de conformacéo da relacdo contratual, que se repercuta

de modo especifico na situacdo contratual do cocontratante; ou

409 1hidem, p. 695.
19 GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, p. 58.
“1 SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Reviséo de 2021..., p. 114.
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b) O contrato seja modificado por razGes de interesse publico, nos termos da alinea c)

do artigo 312.0 412,

2 - Os demais casos de alteracéo anormal e imprevisivel das circunstancias conferem direito
amodificacdo do contrato ou a uma compensacao financeira, segundo critérios de equidade.
(italico nosso)”

A respeito deste artigo, CARLA AMADO GOMES indica que “o CCP distingue as
duas situacGes, ndo sO dedicando-lhes sedes diferentes (n® 1 e 2), como utilizando uma
diferente terminologia quanto ao ressarcimento de prejuizos — “reposi¢do do equilibrio
financeiro”, no n.° 1; e “compensacdo financeira, segundo critérios de equidade” (a
“indemnizagdo por imprevisao”), no n.°2. Estas disparidades — insistimos — encontram o seu
fundamento na causa que determina a alteracdo do contrato: uma razao subjectiva, expressao
da vontade funcional da entidade adjudicante, no primeiro caso, com cujas consequéncias
lesivas acarreta — ¢ o “preco” da melhoria da prossecucdo do interesse publico que obtera
pela via da modificagdo contratual unilateralmente imposta; uma raz&o objectiva, alheia a
vontade das partes, no segundo caso, cujas consequéncias lesivas ndo devem, nem ser
exclusivamente suportadas pela entidade adjudicante (que ndo concorrer para elas), nem pelo
adjudicatario (que vé o risco do negdcio consideravelmente agravado) — o “custo
extraordinario” da continuidade de prossecuc¢do do interesse publico tem que ser rateado, de

acordo com critérios de equidade™**3,

No caso de modificagdo com fundamento em razdes de interesse publico, como o
contrato é modificado supervenientemente por razbes de interesse publico, é dever do
contraente publico indemnizar. Nas palavras d¢ MELO MACHADO, “rigorosamente, a
administracdo ndo indemniza: restabelece um equilibrio determinado que se obrigara a
manter’414,

De facto, “a equagdo econdomico-financeira em que o contrato esta baseado — ao
abrigo do principio pacta sunt servanda — tem de ser integralmente reposta”*!®. E, por isso,

é reconhecido ao cocontratante o direito a reposicdo do equilibrio financeiro, ndo bastando

412 Antes da revisdo efetuada no presente ano, este artigo estava incompleto. Todavia, e muito embora no artigo
ndo dissesse nada, fazia-se a conjugacdo deste com o artigo 312.°. Atualmente, ha uma expressa remisséo, o
que facilita a interpretacdo e aplicacdo do mesmo.

413 GOMES, Carla Amado, “A conformagéo...”, p. 546.

44 MACHADO, Jodo de Melo, Teoria Juridica..., p. 270.

45 SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021..., p. 114.

109



uma mera compensacdo pelos prejuizos causados ao mesmo, que concretiza uma partilha
dos danos infligidos na sua esfera juridica.

Nesta situacdo, PEDRO SANCHEZ refere que “(...) ndo estd em causa uma
simples indemnizacgéo destinada a salvar da hipotética ruina o co-contratante afectado por
eventos supervenientes; em vez disso, restaura-se rigorosamente um equilibrio que a
Administracéo inicialmente aceitou respeitar e cuja subsisténcia foi colocada em risco pela
sua intervencdo unilateral. O co-contratante ndo tem de demonstrar o perigo de ruina; o dever
de reposicdo integral do equilibrio inicial resulta do préprio acto modificativo. Logo, a
compensacao ndo tem sequer natureza indemnizatoria nem se destina a mitigar os desvios
pela equacdo inicial; simplesmente se impde a transferéncia patrimonial que recomponha
integralmente a posicdo do co-contratante, recuperando a “propor¢do entre sacrificios e
beneficios” que as partes acordaram. Enfim, a Administracdo tem de assegurar o exacto
lucro que o co-contratante deveria receber se a modificagéo n&o tivesse ocorrido’*1e,

Por sua vez, ANDRADE DA SILVA afirma que a reposi¢do tem de ter como
fundamento um risco administrativo (ndo podendo ser um risco normal proprio do contrato,
porque este seria suportado pelo cocontratante), sendo que “decorre designadamente, do
exercicio do poder que o contraente publico tem de, unilateralmente, alterar o contetdo
obrigacional do contrato, indo-o adaptando a evolucdo do interesse publico que visa
satisfazer e a melhor forma de o conseguir. Se essa perturbagdo na estabilidade do contrato
altera as bases financeiras iniciais, que determinaram aquele cocontratante a celebrar o
contrato, agravando-o para este, justo é que disso se veja compensado, através da reposicao
da situacéo financeira inicial”*’.

Pretende-se, assim, restabelecer a situacdo financeira vigente a data da celebracdo
do contrato, que foi colocada em causa pelas circunstancias previstas nas alineas a) e b) do
n.°1 do 314.° do CCP:

e Alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias do contrato
administrativo imputavel a decisdo do contraente publico, provocada por atos
alheios aos poderes de autoridade, ou seja, atos do contraente publico ndo
integrados nos limites do seu poder de conformacdo da relacdo juridica

contratual (atos de contetdo normativo geral e abstrato, subsumiveis a

416 1bidem, pp. 115-116
417 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, p. 584.
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situagOes de fait du prince), e ainda modificagdo por razdes de interesse
publico extracontratuais, mas com efeito no contrato (alteragdes motivadas
por fins ndo orientados especificamente ao contrato) —artigo 314.°, n°1, alinea
a)418;

e Modificacao por ato unilateral do contraente publico, no uso dos seus poderes
de autoridade, que afetaram o contetdo das prestacGes contratuais. Incluem-
se, aqui, alteraces denominadas por jus variandi (modificagéo stricto sensu)
— artigo 314.2, n°1, alinea b)*!°.

Ora, 0 cocontratante tem direito a reposi¢do do equilibrio financeiro, uma vez que
estas sdo situacdes ndo imputaveis ao cocontratante e que causaram uma alteracdo anormal
e imprevisivel ao contrato, modificando-o. Ja o contraente publico tem “(...) o dever de
suportar por inteiro a maior onerosidade que da alteracdo das circunstancias resultou para a

contraparte”?°,

Por fim, no caso de modificacdo com fundamento na alteracdo anormal e
imprevisivel das circunstancias, temos de distinguir duas situacdes:

i) Quando € imputavel a decisdo do contraente publico e adotada fora do
exercicio dos seus poderes de conformacao da relacédo contratual, e desde que
se repercuta de modo especifico na situacdo contratual do cocontratante —
aqui o cocontratante tem direito a reposicdo do equilibrio financeiro, tal
como acontece quando hd modificacdo por razBes de interesse publico —
artigo 314, n.°1, alinea a);

i) Nos demais casos de alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias (ndo
imputavel a ato do contraente publico) — aqui 0 cocontratante tem direito a
modificacdo do contrato ou a uma compensacao financeira segundo critérios

de equidade — artigo 314.°, n.°2.

418 Sobre esta alinea, cf. o Acdrddo do Tribunal Central Administrativo Sul (TCA-S), de 05-07-2017, proc. n°
08873/12, 2° Juizo Contencioso Administrativo, onde houve lugar & aplicacdo da reposicdo do equilibrio
financeiro do contrato administrativo, num caso em que uma alteracdo legislativa desenvolvida pelo Estado
causou uma alteracdo anormal e imprevisivel no contrato em que o contraente publico era o Estado. Esta
alteracdo consubstancia-se num facto do principe (fait du prince) em sentido estrito, pois € imputavel ao préprio
contraente publico e repercutiu-se de modo especifico sobre o contrato, razdo pela qual deve ser equiparada a
uma modificacdo unilateral do contrato, dando, portanto, lugar a aplicacdo do instituto da reposicdo do
equilibrio financeiro do contrato.

419 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, p. 547.

420 ALMEIDA, Mario Aroso de, “Contratos administrativos e poderes de conformagdo...”, p. 14.
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Nesta segunda modalidade de alteracdo das circunstancias, o contraente publico
“apenas” compensa o0 cocontratante, porque este ndo pode desvincular-se do contrato, que
se tornou financeiramente prejudicial devido a razdes anormais e imprevisiveis que as partes
ndo poderiam ter previsto no momento em que decidiram contratar. Deste modo, 0
contraente publico tem um dever financeiro bastante menor, uma vez que néo € necessario
repor o equilibrio financeiro inicial do contrato. PEDRO SANCHEZ compreende este
motivo, pela seguinte razdo, com a qual concordamos e, portanto, passamos a citar: “a
Administracdo ndo impds — fosse de modo intencional ou até de modo nao intencional —uma
alteracdo das prestacdes previstas no contrato, um incremento do grau de exigéncia na forma
da sua execucdo ou um agravamento da sua quantidade que causasse uma diminuicdo de
receitas ou um aumento de custos. Ndo lhe cabe entdo a responsabilidade pela perda do
equilibrio contratual. Em vez disso, a Administracdo sé é chamada a actuar porque o seu
parceiro foi surpreendido por uma alteragdo imprevista das representacées em que fundou a
sua decisdo de contratar; e desde que se demonstre que tais representacdes foram legitimas
e nao abusivas, os principios de justica e boa-fé proprios do contrato reclamam a
desvinculacdo da parte lesada. Ora, visto que a Administracdo alega exigéncias de interesse
publico para ndo permitir essa desvinculacdo, a sua responsabilidade indemnizatéria é
convocada na estrita medida em que se requer a continuidade da prestacdo do servico
publico, evitando a ruina que possivelmente se precipitaria se 0 co-contratante continuasse
a ser chamado a executar o contrato em termos imutaveis*L,

Assim, 0 contraente publico “auxiliara o co-contratante; mas ndo suportara em
exclusivo os efeitos da imprevisio™*?. Isto €, o contraente plblico auxilia o cocontratante
no estritamente necessario, segundo critérios de equidade, de modo a minorar 0s prejuizos
e assegurar a continuidade do contrato em prol do interesse publico. H4, neste preceito legal,
uma harmonizagéo de interesses entre as partes contratuais.

De referir ainda que esta equidade é um conceito indeterminavel, que varia
dependendo das circunstancias, da sociedade, da legislacdo vigente, entre outros.

Relativamente ao artigo 314.°, n°2 do CCP, AROSO DE ALMEIDA refere que
“(...) como apenas estdo em causa situagdes em que uma das partes se v€ confrontada com

graves dificuldades decorrentes de circunstancias supervenientes que a nenhuma das partes

41 SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021..., p. 117.
422 |pidem.
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pode ser imputada, s6 é de admitir a partilha entre as partes, segundo critérios de equidade,
do anormal agravamento dos custos envolvidos no cumprimento do contrato por parte do
contraente privado”*%,

Aqui, a modificacdo do contrato administrativo depende do acordo modificativo
das partes ou da resolucdo da questdo pela via judicial ou arbitral, uma vez que a modificagao
unilateral so é possivel, ou sé é qualificada, como ato administrativo quando o fundamento
unico e decisivo seja o interesse publico (artigos 302.°, alinea c); 307.2, n°2, alinea b); 311.°,
n°l1, alinea c) do CCP).

E importante expor que caso se adote medidas legislativas ou regulamentares
exteriores ao contrato administrativo, provindas de outra pessoa coletiva que ndo o
contraente publico (ndo imputavel a este Gltimo, mas submetidas, de igual modo, ao fait du
prince), que gerem uma alteracdo anormal e imprevisivel do contrato, aplica-se o0 artigo
314.°, n°2 do CCP, tendo, portanto, o cocontratante direito a uma compensacao financeira
segundo critérios de equidade*?*. Ou seja, falamos aqui de atos de contetido normativo geral
e abstrato, subsumiveis a situacdes de fait du prince*?>. Também pode acontecer situagdes
em gue o contrato ndo consegue sobreviver as modificacdes e, por isso, pode o cocontratante,
eventualmente, intentar uma acéo de responsabilidade extracontratual por facto da funcao
legislativa, nos termos do artigo 15.° da Lei n° 67/2007, de 31 de dezembro*?°,

De referir ainda que a alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, nos
termos do n°2 do artigo 314.°, tem a mesma consequéncia que no Direito Civil (artigo 437.°,
n°2 do Caédigo Civil), conferindo ao cocontratante o direito & modificagdo do contrato*?” ou
a uma compensacao financeira segundo critérios de equidade.

Mas a quem cabe a escolha entre a compensacdo e a modificacdo? Em caso de

divergéncia entre o contraente publico e o cocontratante, deve prevalecer a escolha do

423 ALMEIDA, Mario Aroso de, “Contratos administrativos e regime da sua modificagdo no Novo Cédigo dos
Contratos Publicos”, in: Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Vol. I, Coimbra, Coimbra
Editora, 2010, p. 831.

424434 autores que defendem, neste ponto, que, teoricamente, também a entidade que estabeleceu as medidas
gerais com reflexo no contrato (entidade estranha ao contrato), e ndo somente a entidade adjudicante, podem
ser imputados eventuais danos sofridos pelo cocontratante. Cf. GOMES, Carla Amado, “A conformacio...”,
p. 534; PEREIRA, Pedro Miguel Matias, Os Poderes do Contraente Piiblico..., p. 69.

425 poderia, aqui, incluir-se a legislagdo Covid-19 que veio suspender os contratos conexionados as atividades
letivas. Cf. BATALHAO, Carlos José, “Institutos Juridico-contratuais...”, pp. 118-119.

426 Nesta esteira, cf. GOMES, Carla Amado, “A conformagio...”, p. 537.

427 Exemplificando, pode desobrigar-se de cumprir certas obrigagdes contratuais.
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contraente publico, porque parece ser 0 mais adequado para a prossecu¢do do interesse

publico.

Com o artigo 314.° do CCP evita-se que o reequilibrio financeiro do contrato seja
utilizado de forma indiferenciada para todos os fundamentos de modifica¢do objetiva. Sendo
certo que o contraente publico s6 repde o equilibrio financeiro do contrato, nos casos
estipulados legalmente. Caso advenha de uma alteracdo nao imputavel as partes e alheia a
sua vontade, o contraente publico apenas tem de compensar o cocontratante.

Acrescente-se que este artigo abrange, de forma clara e suficiente, os distintos
cenarios de consequéncias financeiras, resultantes de uma modificacdo contratual direta
(modificacdo unilateral — jus variandi), de uma modificacdo contratual indireta por fait du

prince e de alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias que seja externa as partes*?®,

Em suma:

Com as alteracdes operadas no CCP, ha artigos mais claros e mais bem formulados.
De qualquer forma existe, e sempre existiu, no CCP uma ponderacéo equilibrada entre a
prossecucao do interesse publico e a protecdo da confianca do cocontratante.

Deste modo, no caso de modificacdo por alteracdo anormal e imprevisivel, as partes
devem respeitar o principio da boa-fé, estipulado no artigo 10.° do CPA e artigo 1.°-A, n°1
do CCP, porguanto constitui fundamento da modificacdo (artigo 312.°, alinea b) do CCP).

No caso de modificacdo por imperativos de interesse publico e também nos casos
de alteragdo anormal e imprevisivel e previsdo nas clausulas contratuais, a protecdo da
confianca esta implicita no direito do cocontratante a reposicdo do equilibrio financeiro
inicial do contrato, nos termos referidos anteriormente.

Obviamente, que o restabelecimento do equilibrio financeiro torna o contrato mais
oneroso (artigo 314.° e 354.° do CCP), mas o que € mais importante € concluir a execucao
do contrato vigorando, deste modo, o principio da interdependéncia dos interesses

empenhados no contrato.

428 para mais desenvolvimentos acerca deste ponto, cf. SANCHEZ, Pedro Fernandez, A Revisdo de 2021...,
pp. 119-121.
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3.9.1. O revogado n° 3 do artigo 314.° do CCP

Com as alteracOes operadas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, o artigo 314.°, n°3
do CCP foi revogado. Este artigo, introduzido pela revisdo do CCP em 2017, referia que
“gquando a modificagdo do contrato tenha por fundamento as circunstancias previstas na
alinea a) do artigo 312.94?°, o cocontratante sé tem direito a reposicdo do equilibrio
financeiro quando, tendo em conta a reparti¢do do risco entre as partes, o facto invocado
como fundamento desse direito altere os pressupostos com base nos quais determinou o
valor das prestacdes a que se obrigou, desde que o contraente publico conhecesse ou nao
devesse ignorar esses pressupostos” (italico noss0)*. O revogado artigo estabelecia um
condicionalismo ao direito a reposi¢do do equilibrio financeiro do contrato, uma vez que
para que esse direito existisse tinham de se verificar aquelas duas condi¢cdes cumulativas.

Em relacdo a esta norma restritiva, GUERRA TAVARES considerava-a
impercetivel, “principalmente, quando, de acordo com o n°2 deste artigo 314.° do Cddigo,
as situacdes de alteracdo das circunstancias nos termos da alinea a) do artigo 312.° ndo dao
lugar a reposicdo do equilibrio financeiro, mas sim a uma modificacdo ou compensacgéo
financeira segundo critérios de equidade™*®!. Portanto, a revogacdo deste preceito legal fez,

a nosso ver, todo o sentido.

3.9.2. Como se Operacionaliza a Reposicdo do Equilibrio Financeiro do Contrato?
(artigo 282.° do CCP)

A reposicdo do equilibrio financeiro esta prevista como uma consequéncia de
modificacBes que alargam o objeto do contrato®®. Atente-se que “(...) o CCP consagra a
pura reposicdo do equilibrio contratual inicial — e ndo uma indemnizacdo nos termos

tradicionais do Direito Civil”*%,

429 Atual alinea b) do 312.° do CCP.

40 FREITAS DO AMARAL mencionava que este artigo era uma “limitagio na reposigdo do equilibrio
financeiro motivada por fait du prince; nesses casos, o reequilibrio s6 é devido se estiverem reunidos dois
requisitos: primo, 0s pressupostos que determinam o valor das prestacdes sofrerem alteracdo em consequéncia
do facto invocado como fundamento do direito ao reequilibrio; secundo, os pressupostos que estiverem na base
dessa determinacdo tinham de ser conhecidos pelo contraente ptblico, ou este ndo os devia ignorar”. Cf.
AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 535-536.

41 TAVARES, Gongalo Guerra, Comentario..., p. 752.

432 Porque quando se reduz teremos de ter em consideragdo os artigos 379.%, n°2 e 381.° do CCP. Cf.
GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, p. 70.

433 AMORIM, Tiago, “A reposi¢do do equilibrio financeiro dos contratos administrativos”, in: Comentarios
ao Codigo dos Contratos Publicos, Vol. 11, 42 edicao, Lishoa, AAFDL, 2021, p. 541.
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O cocontratante tem direito a uma indemnizacdo que reponha o equilibrio
financeiro do contrato nas condicGes inicialmente firmadas, sendo que esta reposicdo €
efetuada nos termos do artigo 282.° do CCP. Este artigo € aplicavel aos contratos
administrativos e s6 ha dever de reposigdo do equilibrio financeiro “nos casos especialmente
previstos na lei ou, a titulo excecional, no proprio contrato” (itlico nosso) — artigo 282.°,
n°1 do CCP*4,

Este artigo é alvo de criticas, pelo que citamos aqui 0 seguinte excerto de
ANDRADE DA SILVA, com o qual concordamos: “[P]or um lado, ndo se entende bem o
alcance do advérbio especialmente, parecendo de afastar que, com ele, se pretendeu que o
legislador s6 em casos especiais 0 devia admitir. O que é dispensavel. Se essa reposi¢cdo
apenas tem lugar nos casos em que a lei especifica, estd implicito que sdo casos que ao
legislador mereceram especial tratamento juridico. E 0 que sucede com o artigo 314.%, em
consequéncia das modificagdes objetivas do contrato e 354.°, por agravamento dos custos
de execucdo da obra derivado a facto do contraente publico. Por outro lado, prevé que,
excecionalmente, o contrato admita essa reposicao, s que ndo estabelece qualquer critério
que defina essa excecionalidade, o que abre as portas a discricionariedade e a
conflitualidade*3°,

Deste modo, a reposicdo do equilibrio financeiro pressup8e a continuidade da
execucao do contrato, ou seja, serd apenas reajustado em funcao do desequilibrio provocado
pela atuacdo do contraente plblico que provocou a necessidade de reposicao*e.
Exemplificando, “se a administracdo impuser unilateralmente a um concessionario de uma
auto-estrada a construcao de quatro faixas de rodagem em cada sentido de circulagdo em vez
das duas que estavam previstas no contrato, esta modificagdo contratual resulta
imediatamente no aumento dos custos de construcdo da auto-estrada, bem como,
mediatamente, no aumento dos custos da sua conservagao durante o periodo de vigéncia do
contrato. Assim, a administracdo deverd repor o equilibrio financeiro do contrato de

concessao (aumentando o valor das portagens a cobrar, prorrogando a duracéo da concessao

434 Também ha direito a reposicéo do equilibrio financeiro do contrato nos termos do artigo 354.° do CCP, para
0s contratos de empreitada de obras publicas, no caso do agravamento dos custos (maior onerosidade) com a
realizacdo da obra.

435 SILVA, Jorge Andrade da, Codigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, p. 585.

43 Diferentemente, nos casos de resolugdo do contrato administrativo (artigos 332.9, 334.° e 335.° do CCP) ou
nos casos de resgate da concessao (artigo 422.° do CCP), ha o pagamento de uma justa indemnizagdo pela
guebra contratual antecipada. Ja ndo podemos falar, nestas situagdes, de uma reposigao do equilibrio financeiro
do contrato administrativo.
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ou, pura e simplesmente, compensando pecuniariamente o0 concessionario), sob pena de
ilegalidade do acto de modificagdo unilateral, mas ndo pode, em principio, atribuir ao
concessionario uma compensacao superior ao valor que, no contrato originario, foi atribuido
a construgdo de duas faixas de rodagem”*¥'.

Ora, este preceito pressupde que o cocontratante tem o dever de executar o contrato
de acordo com as modificacOes unilateralmente efetuadas pelo contraente publico e, por sua
vez, 0 contraente publico tem o dever de indemnizar o cocontratante por danos emergentes
e por lucros cessantes. Contudo, se o contraente publico exercer o direito de modificacao
unilateral ilicitamente, tornando contraria a boa-fé a manutencdo do contrato, o
cocontratante tem direito a respetiva resolucao (a efetivar judicialmente), nos termos do
artigo 332.°, n°1, alinea d) do CCP.

Também ha casos (previstos na lei ou no contrato) que justificam a reposi¢édo do
equilibrio financeiro a favor do contraente publico. Vejamos, a titulo exemplificativo, o
artigo 341.° que menciona o seguinte: “nos contratos que configurem uma parceria ptblico-
privada, sempre que ocorrer um acréscimo anormal e imprevisivel dos beneficios financeiros
para 0 cocontratante que ndo resulte da sua eficiente gestdo e das oportunidades por si
criadas, ha lugar a partilha equitativa desses beneficios entre o cocontratante e o contraente
publico”3®,

Note-se que o artigo 282.°, n°2 do CCP prevé que “(...) o cocontratante SO tem
direito a reposicdo do equilibrio financeiro quando, tendo em conta a reparticdo do risco
entre as partes, o facto invocado como fundamento desse direito altere 0s pressupostos nos
quais o cocontratante determinou o valor das prestagdes a que se obrigou, desde que o
contraente publico conhecesse ou ndo devesse ignorar esses pressupostos” (italico nosso).
Isto é, para haver o direito a reposicao do equilibrio financeiro do contrato é necessario (para
além de estar especialmente previsto na lei ou excecionalmente previsto no contrato) que se
cumpra cumulativamente o seguinte:

a) O facto causador do desequilibrio ndo pode incluir-se no risco normal do

negocio que o cocontratante deva suportar (tem de se incluir no risco administrativo);

437 SOUSA, Marcelo Rebelo de/ MATOS, André Salgado de, Contratos Publicos:..., p. 145.

438 A titulo de referéncia, e para além da partilha de beneficios, pode também haver partilha dos riscos quanto
as parcerias publico-privadas (artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio) e quanto as concessoes
(artigo 416.9).
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b) O facto tem de alterar os pressupostos em que 0 cocontratante fixou o valor
da prestacdo;

c) Estes pressupostos tém de ser conhecidos ou cognosciveis do contraente
publico (como, por exemplo, constarem nos elementos exibidos nas pecas do procedimento

de adjudicac&o)*,

Quanto aos efeitos da reposicdo do equilibrio financeiro, estes devem produzir-se
desde 0 momento em que se constitui o direito a reposicdo, ou seja, “desde a data da
ocorréncia do facto que alterou os pressupostos”. Contudo, a lei nada diz quanto a
determinacéo desse efeito. Em relacéo a este ponto, ANDRADE DA SILVA menciona que
“IN]&o pode ser o da ocorréncia do facto que integra o respetivo fundamento ou sequer do
seu conhecimento pelo interessado, pois que, ao menos, tera de nisso mostrar interesse, isto
é, de reclamar do contraente publico o reconhecimento desse direito. E também nédo é
razodvel que seja 0 momento dessa peticdo, pois que é necessario 0 reconhecimento ou
denegacao da sua existéncia pelo contraente publico”. Na visdo deste autor deve considerar-
se que este direito “se constitui quando aquele ente publico o reconhece ou no termo do
prazo em que legalmente devia sobre ele decidir e ndo o fez. Caso tenha negado esse direito
e, judicialmente, venha a ser reconhecido, deve ser considerado como constituido na data

em que expressa ou tacitamente foi negado”.

A reposicdo do equilibrio financeiro deve ser, relativamente ao facto que lhe deu
origem, Unica, completa e final para todo o periodo do contrato, sendo que pode ser efetuada,
na falta de estipulacdo contratual, por uma das seguintes formas (artigo 282.°, n°3 e n°4, 12
parte do CCP)*40/441:

i) Prorrogacdo do prazo de execugdo das prestacdes ou de vigéncia do contrato

(que pode cumular ainda com uma compensacao financeira);

43 Na Gtica de MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO MATOS, esta é uma restricio
excessiva e eventualmente inconstitucional, em alguns casos, por violacdo da garantia constitucional do artigo
62.°, n°2 da CRP. Referem ainda os supracitados autores que: “para assegurar o interesse publico bastaria que
se exigisse que a alteracdo dos pressupostos fosse objectivamente comprovavel”. Cf. SOUSA, Marcelo Rebelo
de/ MATOS, André Salgado de, Contratos Publicos: ..., p. 145.

440 Estas sdo as modalidades, meramente exemplificativas, para reposicéo do equilibrio financeiro.

41 De referir que estes modos de reposicdo do equilibrio financeiro tem aplicagéo pratica. Cf., por exemplo, o
Acordédo do TCA-N, de 15-05-2014, processo n° 00549/12.2BEAVR, 12 Secgdo - Contencioso Administrativo.
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ii) Revisdo de precos*?;

iii) Assuncdo, por parte do contraente publico, do dever de prestar a contraparte
o valor correspondente ao decréscimo das receitas esperadas ou ao
agravamento dos encargos previstos com a execugdo do contrato.

De notar que pode haver, eventualmente, uma “utilizacdo combinada” destes
meios de reposicdo do equilibrio financeiro do contrato e a prevista especialmente para as
empreitadas obras publicas. Exemplificando, se o dono de obra decidir introduzir
unilateralmente modificacfes ao plano de trabalhos, agravando os custos do empreiteiro, a
reposicdo, para efeitos do artigo 354.° do CCP, pode ser feita por qualquer uma das formas
indicadas anteriormente (artigo 282.° do CCP), bem como outras estipuladas
contratualmente, que terdo preferéncia de aplicacio sobre as previstas legalmente®*3,

Isto ndo prejudica a eventual reposicdo parcialmente diferida no tempo,
relativamente a determinados efeitos especificos que ndo sejam imediatamente avaliaveis de
forma razoével ou sobre cuja existéncia, incidéncia ou quantificacdo ndo exista concordancia
entre as partes (artigo 282.°, n°4, 22 parte do CCP). E isto que acontece na maior parte dos

casos, porque os danos futuros sdo incertos.

Refere o artigo 282.°, n°5 do CCP que “o valor da reposic¢ao do equilibrio financeiro
corresponde ao necessario para repor a proporcao financeira em que assentou inicialmente
o0 contrato e é calculado em funcéo do valor das prestacfes a que as partes se obrigaram e
dos efeitos resultantes do facto gerador do direito a reposicdo no valor dessas mesmas
prestacdes” (italico nosso).

Pode afirmar-se que neste preceito legal vigora o principio da autonomia contratual
das partes, conforme resulta da ressalva para o estabelecido no contrato administrativo.

De expor ainda que a reposicdo do equilibrio financeiro ndo pode colocar qualquer
das partes em situacdo mais favoravel que a que resultava do equilibrio financeiro
inicialmente estabelecido, ndo podendo, assim, cobrir eventuais perdas que ja decorriam

desse equilibrio ou eram inerentes ao risco proprio do contrato (artigo 282.°, n°6 do CCP).

442 Acerca deste ponto veja-se os artigos 300.2, 341.° e 382.° do CCP.

443 MARTINS, Licinio Lopes “Alguns aspetos do contrato de empreitada de obras plblicas no codigo dos
contratos publicos Il: em especial, a reposi¢do do econdémico-financeiro do contrato e a determinagdo dos
danos”, in: Estudos de Contratacdo Publica, Vol. I1l, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 363.
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Por conseguinte, o principio da interdependéncia dos interesses existente nos
contratos permite que nenhuma das partes obtenha uma vantagem da outra parte sem Ihe dar
a compensacao devida segundo o que estiver consagrado no contrato ou segundo o principio
do equilibrio equitativo das prestacdes (se ndo estiver consagrado no contrato).

De facto, o equilibrio financeiro do contrato ndo significa a garantia equilibrada da
empresa do cocontratante, porque o equilibrio financeiro é a contrapartida do risco proprio
do contrato administrativo (e ndo do risco contratual comum)*4,

Implicitamente, resulta desta norma que a reposicdo do equilibrio financeiro pode
ser efetuada a favor de qualquer das partes do contrato administrativo, ou seja, do contraente
publico ou do cocontratante*,

Em sintese, o0 n°4 e n° 6 do artigo 282.° estipulam as regras para a determinacdo do
montante correspondente a reposicéo do equilibrio financeiro do contrato, se este, claro, for
omisso neste assunto. Mas atente-se que o “apuramento do quantum da reposicdo do
equilibrio financeiro € uma operacdo geralmente dificil, que os contratos de maior valor
costumam regular minuciosamente através de complexas formulas matematicas”*4°.

Conclui-se que a reposicao do equilibrio financeiro do contrato ndo € um tipo de
responsabilidade contratual, permite apenas repor o equilibrio financeiro do contrato. Sendo

certo que este artigo podia, e devia, ter sido alvo de alteragdes no presente ano.

3.9.3. O Valor da Indemnizacéo

Tendo em consideracdo o atual CCP, e o que foi mencionado anteriormente, se a
reposicdo do equilibrio financeiro envolver uma indemnizacdo, como habitualmente
acontece, o valor indemnizavel abrange apenas danos emergentes**’.

Sobre este ponto refere LICINIO LOPES MARTINS que o regime das

modificagdes previsto no artigo 314.%, n°1 do CCP, seja no caso de modificagéo por alteragéo

4“4 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso..., 2020, pp. 532-533.

45 TAVARES, Goncalo Guerra, Comentario..., p. 663.

446 SOUSA, Marcelo Rebelo de/MATOS, André Salgado de, Contratos Publicos:..., p. 145.

447 Todavia, anteriormente ao CCP, havia uma discusséo relativamente a medida da reposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato e consequentemente se abrangia ou ndo os lucros cessantes. Existiam,
portanto, varias posicbes a este respeito. A este respeito, cf. OTERO, Paulo, “Estabilidade Contratual.
Modificagdo Unilateral e Equilibrio Financeiro em Contrato de Empreitada de Obras Publicas”, in: Revista
da Ordem dos Advogados, ano 56, Vol. Ill, dezembro de 1996, pp. 941-946, disponivel em:
<https://portal.oa.pt/upl/%7B518b4544-a621-42¢9-a619-514445694a32%7D.pdf >.
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anormal e imprevisivel das circunstancias imputavel a decisdo do contraente (exercida fora
dos seus poderes de conformac&o da relagdo contratual), seja por razBes de interesse publico,
pressupde que o contrato administrativo continue a ser executado (sendo reajustado pela
reposicdo do equilibrio financeiro) e, por isso, exclui-se previamente a eventualidade de o
cocontratante ser indemnizado a titulo de lucros cessantes*®,

Todavia, no artigo 314.°, n°2, estabelece-se um regime, digamos assim, que
apresenta particularidades proprias*®. Ora, nos demais casos de alteracdo anormal e
imprevisivel das circunstancias, ou seja, casos que ndo decorrem de ato unilateral da
Administracdo Publica (situacbes ndo imputaveis ao contraente publico), mas de causas
objetivas e exteriores a atuacéo de qualquer uma das partes*°, ndo é atribuido o direito a
reposicdo do equilibrio financeiro, nos termos supra indicados, mas € atribuido, em
alternativa, o direito a modificacdo do contrato ou a uma compensacao financeira, segundo
critérios de equidade (artigo 314.°, n°2 do CCP)*l, Muito embora o artigo remeta para
critérios de equidade, deve aplicar-se, neste caso, o limite previsto no artigo 282.°, n° do
CCP (isto é, a compensacdo ndo pode colocar qualquer uma das partes do contrato em
situacdo mais favoravel que a que decorria do equilibrio financeiro inicialmente instituido,
ndo podendo cobrir eventuais perdas que ja decorriam desse equilibrio ou eram intrinsecos
ao risco proprio do contrato). Deste modo, utilizam-se, para além de critérios de equidade,
critérios de mensurabilidade da compensagdo®®2.

Neste ponto, podemos citar ESTEVES DE OLIVEIRA: “(...) parece-nos que a
primeira premissa de que deve partir-se para fixar a medida da compensacdo que
restabelecera o equilibrio financeiro do contrato, é a de que a imposi¢do de novos encargos
ao co-contratante tem de ser remunerada de acordo com a proporcao entre sacrificios e
beneficios que subjaz ao acordo inicial. (...). Diremos, portanto, que o equilibrio financeiro
do contrato, nos casos em que a reposicdo seja devida, se faz, pagando ao co-contratante

prejudicado pelo agravamento, ndo o custo que ele suporta pela prestacdo suplementar, mas

448 MARTINS, Licinio Lopes “Alguns aspetos do contrato de empreitada de obras ptblicas...”, p. 367.

449 Regime este que vem desde o CCP de 2008.

450 Exemplos: ocorréncia de tempestades que impecam a realizagdo das prestagdes contratuais.

451 Acerca do critério da equidade, cf. SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Publicos: ..., 2019, pp.
678-681.

452 MARTINS, Licinio Lopes “Alguns aspetos do contrato de empreitada de obras publicas...”, pp. 391-393.
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sim o preco que ele provavelmente quereria se, no momento da celebracéo, tal prestagéo lhe
tivesse sido exigida” (italico nosso)*3,

De referir ainda que deve dar-se prioridade a modificacdo do contrato através da
prorrogacdo do prazo de execucédo do contrato ou de vigéncia do mesmo. Isto, obviamente,
quando é possivel manter o contrato.

Por fim, é importante mencionar que existem situagdes em que o cocontratante é
sempre ressarcido a titulo de lucros cessantes. Exemplificando, nos casos em que o
contraente publico resolve o contrato por razdes de interesse publico (artigo 334.° do CCP)
e nos casos de resolucdo por alteracdo anormal de imprevisivel das circunstancias praticada
pelo contraente publico fora do exercicio dos seus poderes de conformacdo da relagdo
contratual (artigo 335.°, n°2 do CCP).

3.10. Publicidade da Modificacao

O artigo 315.° do CCP** prevé a publicidade de certas modificacdes dos contratos
administrativos.

Consequentemente, “[A]s modificacGes, incluindo as que tenham por objeto a
realizacdo de prestacdes complementares, devem ser publicitadas pelo contraente publico no
portal dos contratos publicos até cinco dias apds a sua concretizacdo, devendo a publicidade
ser mantida até seis meses apds a exting&o do contrato” (italico nosso)**® —artigo 315.°, n°1
do CCP —, sendo que ¢ “ (...) condicdo de eficacia dos atos ou acordos modificativos,
nomeadamente para efeitos de quaisquer pagamentos” (italico nosso) — artigo 315.°, n°3 do
CCP.

Assim sendo, e como determina expressamente o artigo, cabe ao contraente publico
a publicitacio de qualquer modificac3o, seja qual for o seu fundamento ou fonte**®. Caso

contrario, enquanto a mesma nao for publicitada no Portal dos Contratos Publicos (Portal

453 OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, p. 710.

454 Alvo de alterag@es significativas, operadas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio.

45 Antes desta alteragcdo ao CCP, havia um valor acumulado das modificacdes (10% do preco contratual).
Caso se ultrapassasse este valor, a publicitacdo abrangeria quaisquer modificagdes que posteriormente
acontecessem.

456 para PEDRO GONCALVES, exceciona-se da publicidade as modificacdes fundadas em decisdo judicial
ou arbitral. Cf. GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, p. 59.
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BASE)*’, ndo podem ser pagos quaisquer montantes ao cocontratante por causa da
modificacéo realizada.
Garante-se, agora, um maior cumprimento do principio da concorréncia e o

458 porque a publicidade deixou de estar limitada apenas aos

principio da transparéncia
casos em que a modificacdo representasse um acréscimo de 10% do valor contratual. Sendo
que deixou de haver duvidas na aplicacdo desta publicidade a modificacGes que tenham por
objeto prestagdes complementares*°.

Ja o artigo 315.°, n°2 estipula que no caso de contratos celebrados na sequéncia de
procedimento com publicidade no Jornal Oficial da Unido Europeia, as modificagdes que
se fundem na alinea b) do n°3 do artigo 313.° (isto &, com fundamento na sua
imprevisibilidade) ou que tenham por objeto a realizacdo de prestagdes complementares
devem ser nele também publicitadas, mediante antincio de modelo préprio®®,

Estas medidas de publicitacdo das modificacdes, previstas no artigo 315.° do CCP,
por um lado, “destinam-Se a permitir o controlo sobre a conformidade das modificagdes
objetivas do contrato introduzidas durante a sua execu¢do com as regras legais,
designadamente as respeitantes aos respetivos fundamentos (artigos 311.° e 312°) e 0s seus
limites (artigo 313.°). Por outro lado, esse controlo tanto pode ser exercido por entidades
publicas no exercicio da respetiva competéncia, como por qualquer particular titular de um
direito ou interesse legalmente protegido, que, inclusivamente, podera impugnar

contenciosamente a validade desses atos”#61.

47 0O portal dos contratos pliblicos é designado por “Portal BASE” e estd disponivel no seguinte URL:
https://www.base.gov.pt/base4 . Este Portal centraliza a informag&o sobre os contratos publicos celebrados em
Portugal Continental e Regides Auténomas.

Foi a Portaria 57/2018, de 26 de fevereiro, que veio regular o funcionamento e a gestdo do portal dos
contratos publicos e aprovar os modelos de dados a transmitir. Como menciona o preambulo da Portaria em
questdo: “(...) o portal dos contratos publicos destina-se a divulgar informagdo publica sobre os contratos
sujeitos ao regime do CCP, constituindo ainda o instrumento central de produgdo de informacdo estatistica
sobre a contratagdo publica nacional, nomeadamente para efeitos de elaboragdo dos relatérios estatisticos a
remeter & Comissao Europeia.”

48 De facto, a legitimidade processual derivada do artigo 77.°-A, n°1, alinea c) do CPTA depende muito da
existéncia deste dever de transparéncia.

49 Anteriormente ndo se fazia qualquer referéncia as prestacdes complementares. O que causava algumas
duvidas se devia ou ndo a publicidade ser aplicada nestes casos.

460 Alvo de melhorias em 2021, porque néo foi devidamente transposto em 2017. Remeta-se para o artigo 72.°,
n°1 da Diretiva 2014/24/UE.

461 SILVA, Jorge Andrade da, Cddigo dos Contratos Publicos:..., 2019, p. 682.
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CONCLUSAO

Podemos retirar da presente exposi¢do que houve uma notavel evolucéo do regime
aplicavel ao contrato administrativo, pelo que se verificou uma crescente generalizacéo e
regulamentacéo do contrato e, consequentemente, dos poderes de autoridade do contraente
publico. De facto, sé no final do século XX é que se passou a admitir legalmente os contratos
administrativos com objeto passivel de ato administrativo, tornando-se, assim, uma
alternativa ao ato administrativo.

Inicialmente, foi a doutrina quem sintetizou as caracteristicas marcantes do contrato
administrativo, a partir de escassas e dispersas normas legais. Diferentemente, no
ordenamento juridico portugués vigente, podemos afirmar que o contrato administrativo se
aplica tendencialmente a todo e qualquer contrato celebrado por contraentes publicos
previstos no CCP e que se encontrem numa das categorias previstas no artigo 280.° do CCP.

Assim sendo, verificAmos que houve uma notavel evolucdo do modo como se
qualifica um contrato administrativo, desde o seu conceito primitivo (e elementos essenciais
identificados pela doutrina e jurisprudéncia) a previsdo legal de fatores de
administratividade.

A partir do artigo 280.° do CCP, podemos identificar, em geral, trés tipos de
contratos administrativos: contratos administrativos por natureza, contratos administrativos
por determinacdo legal e contratos administrativos por qualificacdo das partes. A estes
contratos administrativos, como vimos, é-lhes aplicada a Parte 11 do CCP.

Esclarecemos também que o conceito de contrato publico ndo se esgota na figura
do contrato administrativo, uma vez que vai para aléem deste, na medida em que abrange
todos os contratos celebrados no @mbito da funcdo administrativa, independentemente da
sua designacdo e da sua natureza administrativa ou privada, desde que sejam outorgados
pelas entidades referidas no Codigo.

Por conseguinte, 0os contratos administrativos séo, efetivamente, uma instituicdo
auténoma, pelo menos no plano substantivo, aplicando-se-lhe, apenas a estes, a parte 111 do
CCP (artigos 1., n°5 e 280.° n°1 do CCP). Estes sdo deveras importantes para prossecucao
do interesse publico. Tanto a doutrina e a jurisprudéncia salientam o carater institucional

dos contratos administrativos, uma vez que o cocontratante (ainda que interessado) € um
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colaborador do contraente publico para a prossecucdo do interesse publico visado pelo
contrato.

Relativamente aos tracos caracteristicos do regime do contrato administrativo
ressaltam, claramente, os poderes de autoridade do contraente publico, que sdo conjugados
com a garantia dos direitos e interesses legitimos do contraente particular. O legislador tenta
ponderar equilibrada e adequadamente os interesses de ambas as partes. Todavia, temos de
reter que, em geral, o interesse publico prevalece sobre interesse privado.

Note-se que o0s poderes do contraente publico ndo sdo absolutos, porque tém limites
e tém de ser exercidos nos termos legalmente previstos e, em alguns casos, podem ser
afastados nos contratos.

Desde o que século XX gue os poderes exorbitantes eram referenciados na doutrina
e estavam consagrados em diplomas legais diversos. Apenas com o CPA de 1991 (e mais
tarde no CCP, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro) € que ficaram todos
elencados num artigo, a excecdo do poder de ordenar a cessdo da posicdo contratual que
apenas foi acrescentado no CCP, pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto. Esta ¢,
claramente, uma notavel e aplaudida evolucéo.

De facto, a gestdo dos contratos administrativos exercida pela Administracdo, além
de evidenciar a autoridade e a desigualdade, apresenta igualmente, “outras facetas ou
momentos de dever ser da intervencdo do contraente publico, destacando-se desde logo o
acompanhamento da relacdo contratual, orientado numa perspetiva profilatica ou
preventiva no sentido de evitar ou prevenir eventos de incumprimento por parte do
contraente privado™®2, Deste modo, a relagdo juridica contratual administrativa, como
podemos constatar ao longo da presente investigacdo esta marcada por uma dualidade:
autoridade/supremacia do cocontratante e consensualidade.

Posto isto, desde 2008 que o CCP foi alvo de diversas e importantes alteracgdes,
umas realizadas de forma mais correta que outras. Sendo que a ultima alteracéo foi efetuada
pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio. Agora, as partes contraentes gozam de um regime de
modificacdo objetiva mais estavel e homogéneo. Acrescente-se que estas alteraces vieram
corrigir, na nossa opinido, algumas das gravissimas falhas cometidas pelo legislador de

2017. Todavia, ainda ndo é um sistema irrepreensivel.

462 Gongalves, Pedro Costa, “Gestdo de contratos publicos...”, p. 19.
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Efetivamente, a publicacdo e todas as posteriores alteracbes ao CCP foram
determinadas pela necessidade de ajustar o direito nacional ao direito europeu
(“europeizacao” do direito nacional), vigorando, neste &mbito, o Principio do Primado do
Direito da Unido Europeia. Em alguns casos, foi uma tentativa falhada de transposicao das
Diretivas europeias. Além disso, o CCP é também influenciado pela globalizacao, sendo que
vai adequando o regime da contratacéo as exigéncias da atualidade.

Devido a tltima alteracdo ao CCP, todo 0 regime da modificacao objetiva foi “alvo”
de significativas alteracdes, sendo que permitiu “(...) descortinar, com uma razoavel clareza,
as possibilidades, os limites e as consequéncias da modificagdo. Lamenta-se, em particular,
a insisténcia do legislador em manter o erro ou equivoco que vem desde a versao inicial do
CCP consistente em misturar a modificacdo promovida para adaptar o contrato as exigéncias
de cada momento, a qual tem como consequéncia a reposicao do equilibrio financeiro do
contrato, com a modificacdo que é, ela mesma, uma consequéncia de um facto exterior ao
contrato que provoca uma alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias em que as
partes fundaram a decisdo de contratar”¢3,

E importante mencionar que embora existam limites gerais aplicaveis a todos os
fundamentos da modificacdo (como €é o caso da publicidade das modificacdes e o respeito
pelo objeto contratual), o regime de modificacdo objetiva é especialmente pensado para a
modificacdo em razdes de interesse publico, por forca do artigo 313.°, n°2 do CCP.

Por conseguinte, a modificacdo do contrato administrativo por parte do contraente
publico (modificacdo unilateral) traduz-se em dois principais aspetos: primeiro, o poder de
modificacdo (jus variandi) € conferido ao contraente publico por razdes de novas exigéncias
do interesse publico; segundo, o contraente publico pode modificar o contrato, mas tem
limites para o fazer, uma vez que esta modificacdo ndo pode nunca conduzir a alteracéo
substancial do objeto do contrato — artigo 313.°, n°1 do CCP — e ainda tem de respeitar 0s
limites mencionados no artigo 313.°, n°2 do CCP. Caso ndo se respeite estes limites, o
contraente publico terd de adotar obrigatoriamente um novo procedimento de formacéo do
contrato.

De notar que atualmente a modificagdo unilateral (stricto sensu) ndo se confunde o
denominado “fait du prince”, porque este Ultimo € para atos normativos gerais e abstratos,

exteriores ao contrato administrativo, mas que se repercutiram no contrato; ja o primeiro

43 GONCALVES, Pedro Costa, “A reforma de 2021 do CCP...”, p. 71.
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deriva de um ato administrativo do contraente publico, no uso dos seus poderes de
autoridade.

De referir ainda que, nos casos de modificacdo, o cocontratante tem o direito a
reposicao do equilibrio financeiro do contrato (nos termos do artigo 282.°, caso ocorra uma
das situagdes elencadas no artigo 314.°, n°1 do CCP) ou a uma compensagdo financeira
segundo critérios de equidade (nos termos do artigo 314.°, n°2 do CCP, sendo esta menos
gravosa, digamos assim, para o contraente publico). Com o artigo 314.°, n°1, evita-se que 0
reequilibrio financeiro do contrato seja utilizado de forma indiferenciada para todos os
fundamentos de modificagdo objetiva.

H4, portanto, um equilibrio frequente entre as exigéncias do interesse publico e a
garantia dos direitos dos particulares. Assim, ndo se prejudica injustamente o cocontratante,
dado que o contraente publico tem de respeitar o objeto do contrato e o equilibrio do mesmo,
por exemplo.

Devido as alteracdes efetuadas no presente ano, ndo temos dividas que este regime
geral da modificacdo complementa o regime especial previsto no artigo 370.° a 381.° do
CCP, ou seja, sdo dois regimes que se complementam mutuamente.

Posto isto, apesar da crescente regulamentacdo do contrato administrativo e, em
especial, da modificacdo objetiva do contrato, ha certos artigos que ainda deveriam ser
melhorados. Ou seja, existem alguns conceitos indeterminados que erradamente o legislador
deixa ao critério das partes. De qualquer modo, este regime da modificacdo é
importantissimo no ambito dos contratos administrativos.

Concluindo, o direito administrativo, tal como os outros ramos do direito, estd em
constante mudanca, de modo a que a Administracdao Publica consiga prosseguir o interesse
publico e, subsequentemente, acreditamos que o regime da modificacdo, constante no CCP,

ird ser melhorado, por forma a corrigir algumas ambiguidades existentes.
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