N.° 5/2023
McC

MINISTERIO PUBLICO
PORTUGAL

PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
CONSELHO CONSULTIVO

Senhor Ministro da Economia e do Mar

Exceléncia,

Solicitou Vossa Exceléncia’ ao Conselho Consultivo da Procuradoria-

Geral da Republica, ao abrigo do disposto na alinea a) do artigo 44.° do Estatuto

do Ministério Publico? a emissdo de parecer sobre as seguintes questdes:

«1.2 Pode o contrato de concessdao para a conce¢do, projeto

reconstrucao, financiamento, exploracdo e manutencdo do estaleiro da Mitrena

ser prorrogado? Se sim, em que situacdo(des), termos e condi¢des.

2.7 A manifestacdo de interesse na prorrogacdo, informalmente

apresentada (...), constitui fundamento para uma prorrogagao?»

Para enquadramento das questdes colocadas refere Vossa Exceléncia o

seguinte:

«A 31 de julho de 1997 foi celebrado o contrato de concessdo para a
concecdo, projeto, reconstru¢do, financiamento, exploracdo e
manutencdo do estaleiro da Mitrena, no qual se previu a subconcessao
da exploracdo daquele estaleiro (Resolu¢ao do Conselho de Ministros n.°
181/97, de 30 de julho).

A Lisnave - Infraestruturas Navais, SA (LIN) é a atual concessionaria da
exploracdo do Estaleiro da Mitrena, em Setubal, tendo
subconcessionado a Lisnave - Estaleiros Navais, SA (LEN) a atividade de

1
2

O pedido foi formulado por oficio datado de 8 de fevereiro de 2023.
Aprovado pela Lei n.° 68/2019, de 27 de agosto, com a alteracdo introduzida pela Lei n.°
2/2020, de 31 de margo.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 2
Conselho Consultivo

reparac¢ao naval.

A concessdo foi concedida pelo prazo de 30 anos, considerando-se
automaticamente expirado no dia 31 de julho de 2027, se nao for
prorrogado.

No que concerne a prorrogacdo, o contrato limita-se a prever o dever de
as partes comunicarem até 31 de julho de 2024 o seu interesse (ou
desinteresse), iniciando-se, em caso afirmativo, o processo negocial
respetivo, que devera estar concluido até 31 de janeiro de 2025.

Até a presente data ndo houve comunicacao formal relativamente ao
interesse na prorrogacdo da concessao. Mas, presumindo que vai haver
uma manifestacao de interesse, importa, diligentemente, saber se esta é
juridicamente possivel e, sendo, em que termos e condi¢des para que
entdao o Governo possa decidir sobre a necessidade de negociacdes.

A Lisnave ja manifestou, informalmente, o interesse na prorrogacao e,
com esse interesse, mesmo sendo informal, surgiram as primeiras
duvidas.

Diz a Lisnave relativamente a atual concessao e sua prorrogacao:

a) Volume negdcio anual de 90 a 100 M€;

b) + 500 trabalhadores + média de 2.000 pessoas trabalho diario (1,49
M€ de remuneracdes);

¢) Reparacdo/manutenc¢do de 2.775 navios ao longo do periodo de
concessao;

d) > 2,6 M€ receitas (94% exportacdes);

e) 241 M€ (impostos e outras contribuicdes);

f) Apresenta situacao liquida confortavel, correspondente a cerca de 8
vezes o valor do capital social;

g) Pretende investir para prolongar a vida util dos ativos
concessionados, parte deles estardo muito para além do limite da sua
vida Util em momento anterior ao inicio de uma nova Concessao;

h) Pretende prorrogar o contrato por mais 30 a 50 anos, periodo
necessario para amortizar investimento de 200 M€, a realizar nos
primeiros 10 anos (da prorrogac¢ao), com expansao da atividade em:

e Fabricacdo de estruturas para energias renovaveis offshore (vento
e ondas);

¢ Reciclagem naval responsavel (desmantelamento certificado) - Ja
tém MOU com potenciais parceiros;

e Modernizar o estaleiro e investir em novas tecnologias de
Reparacao Naval, que |he permitam aumentar a produtividade para
gerar os cash flows que suportem todos os investimentos necessarios.
Consciente do tempo decorrido e das vicissitudes, nomeadamente
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legais, entretanto decorridas, desde julho de 1997, a possibilidade de
prorrogacdo do contrato de concessdo, s6 por si e, nos termos
solicitados exige certeza juridica. Perante a existéncia de duvidas e a
exigéncia do seu prévio suprimento, importa assegurar a maior certeza
e seguranca juridica, algo que acredito obter com o douto parecer e
pronuncia do Conselho Consultivo do Ministério Publico.

A prorrogac¢ao desejada pelo concessionario consubstancia um acordo,
a obter até inicio de 2025, por um prazo e objeto que vao além do
previsto no contrato vigente.

A prorrogacao solicitada parece-me conduzir a ideia da modificacdo do
contrato, nao sé pelo novo prazo e objeto, mas também por os seus
efeitos poderem criar expectativas e direitos anteriores ao termo do
contrato vigente. Consciente que, no caso concreto, o contrato prevé a
possibilidade de prorrogacdo, ndo a regulando ou fundamentando,
deixando para um acordo ou decisao futura “as condic8es aplicaveis a
essa prorrogacdo e a manutencao em vigor de todas as disposicdes do
contrato que nao sejam objeto de alteracfes”.

No que concerne a modificacdo propriamente dita, o contrato prevé a
possibilidade da modificagdo do contrato para o restabelecimento do
equilibrio financeiro da concessao nos casos em que sejam impostas
modificacbes unilaterais pelo concedente. O que nao se verificou.

Ndo obstante tratar-se de um contrato de concessao celebrado em 1997,
os regimes juridicos supervenientes dizem-me que a prorrogac¢ao nao é
regra e tem de estar expressamente prevista.

No Codigo dos Contratos Publicos determina-se que o prazo de vigéncia
do contrato é fixado em funcdo do periodo de tempo necessario para
amortizacdo e remunerag¢do, em normais condicdes de rendibilidade da
exploracdo, do capital investido pelo concessionario, sendo o prazo
supletivo de 30 anos e nele se incluindo a duracdao de qualquer
prorrogacdo contratualmente prevista, sem prejuizo de lei especial que
fixe prazo supletivo diferente, ou prazo maximo.

Determina ainda o legislador que a concessao pode ser prorrogada com
fundamento na necessidade de assegurar a amortizacdo e remuneracao,
em normais condi¢des de rentabilidade da exploragdo, do capital
investido pelo concessionario (artigo 410.° do Cédigo dos Contratos
Publicos).

No que concerne as regras relativas a modificacdo dos contratos (artigo
312.° do Codigo dos Contratos Publicos), este dispde o seguinte: (...)
Considerando que o Estaleiro da Mitrena (Setubal) esta implantado em
terrenos do dominio publico, o artigo 28.° do Decreto-Lei n.° 280/2007
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dispbe que o prazo da concessao, salvo estipulagdo em contrario
devidamente fundamentada, nao pode ser prorrogado. Mas, havendo
estipulacdo em contrario, também aqui nao se desenvolve o regime da
prorrogacdo, prevé-se, unicamente, que esta previsao seja devidamente
fundamentada (o que nao aconteceu).

Ou seja,

A prorrogacdo desejada pela Lisnave ndao tem por fundamento assegurar
0 periodo de tempo necessario para amortiza¢do e remuneracdo, em
normais condicdes de rendibilidade da explorac¢ao, do capital investido
pelo concessionario na concessao vigente.

No caso concreto a prorrogagao da concessao tem em vista amortizar o
investimento que se pretende vir a realizar ao abrigo e no decurso da
prorrogacdo, com a expansao da atividade, na modernizacdo do
estaleiro e em novas tecnologias de reparacdo naval, que lhe permite
aumentar a produtividade para gerar os cash flows que suportem todos
os investimentos;

Nao entrando no mérito e até eventual interesse publico do pretendido
pela Lisnave para um novo periodo de concessao, ndo posso deixar de
salientar que a urgéncia numa decisdo sobre a prorrogacdo de uma
concessao a longo prazo, alicercada em instrumentos ndo vinculativos é
s6 por si causa de incerteza. Na verdade, os Memorandos de
entendimento (MoUs) que a Lisnave refere ter assinado ndo sao
contratos vinculativos e desconheco o seu contetdo.

Em suma,

Qualquer decisdo ou proposta relativa a prorrogac¢do tem de ser
alicercada na certeza e seguranca juridica na prorrogag¢do, pelos
fundamentos propostos e no quadro legal vigente.

A proposta da Lisnave vai além de uma mera prorrogacdo ou extensao
do prazo, deixando sérias duvidas da qualificacdo juridica a dar ao que
se pretende. Importa recordar que o contrato de 1997 teve por objeto a
“conce¢do e projeto, reconstrucdo, financiamento, exploracdo e
manutencdo do estaleiro da Mitrena”.

Ainda do ponto de vista juridico, a prorrogac¢ao, ndo sendo juridicamente
sustentada, pode corresponder a um problema de concorréncia, atentos
0s quadros juridicos nacionais e comunitarios.

Por outro lado, este assunto reveste a maior importancia, devendo todas
as decisdes ser muito bem fundamentadas do ponto de vista juridico e
econdmico-financeiro, atenta a relevancia social e econdmica da Lisnave
na regiao.

Considero ser este o tempo para tirar duvidas e enriquecer com o
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conhecimento necessario a uma boa ponderacao e decisao, aquela que
melhor prossiga o interesse publico.»

Foi junto ao pedido de parecer, entre outros®, um documento («Sumario
executivo» e «Memorandums») designado «O futuro da Lisnave», datado de 20 de

dezembro de 2022.

Com vista a responder as questdes colocadas, cabe emitir o parecer
solicitado, comecando por analisar a fase pré-contratual e os termos do contrato

de concessdo.

I. Concessao para a concecao, projeto, reconstrucdo, financiamento,

exploracao e manutencao do Estaleiro da Mitrena

1.1. Em 1996, o Conselho de Ministros, reconhecendo que a
«indisponibilidade operacional de parte do estaleiro da MITRENA, conjugada com
dificuldades no cumprimento do Plano de Reestruturacdo da LISNAVE?, acordado
no contexto dos contratos celebrados em 31 de dezembro de 1993, entre o
Estado Portugués, a LISNAVE - Estaleiros Navais de Lisboa, S.A., e as instituicdes
credoras desta empresa, conduziu a empresa a uma situacdo dificil que urglia]
corrigir», aceitou negociar uma proposta apresentada pelo Grupo Mello® e

submeter o acordo que viesse a ser celebrado a Comissdao Europeia como o

3 Foi, ainda, junta copia da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 181/97, de 30 de julho, o
Relatério de Gestdo e Contas 2021 da Lisnave, Estaleiros Navais, S.A., e a Resolu¢do do Conselho
de Ministros n.° 53/98, de 2 de abril.

4 Este plano de reestruturacdo da LISNAVE - Estaleiros Navais de Lisboa, S. A., «envolvia um
elevado esforg¢o financeiro enquadrado num projeto de auxilios de Estado que foi notificado a
Comissdo Europeia, ndo tendo esta levantado obje¢des a sua execug¢do, considerando-o
compativel com o mercado comum devido a reducdo da capacidade global de reparacdo naval
em Portugal, na condicdo de ela ser real e irreversivel» (Resolu¢ao do Conselho de Ministros n.°
181/96, de 3 de outubro) e previa a realizacdo de investimentos no estaleiro da Mitrena e a
concentracdo, neste estaleiro, da atividade de reparacgdo naval (Cfr. preambulo do Decreto-Lei n.°
297/97, de 28 de outubro).

5 Este grupo empresarial era, entdo, o maior acionista da LISNAVE - Estaleiros Navais de Lisboa,
S.A. (Cfr. Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 4/97, de 19 de dezembro de 1996, publicada no
Diario da Republica, | Série-B, de 11 de janeiro de 1997).
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ajustamento necessario ao Plano de Reestruturacao entao em curso, sendo um
dos eixos essenciais do acordo a negociar® a «viabilizacdo de uma empresa
operadora [no sector da reparacdo naval’] financeiramente sanada e dotada de
capacidade de gestdo e investimento estrategicamente apto para a concorréncia
internacional que explorar[ia]l em regime de concessao infraestruturas maritimas
que permanecf[iam] na propriedade do Estado» (Resolu¢cdo do Conselho de

Ministros n.° 181/96, de 3 de outubro®).

Para o efeito, os Ministros das Financas e da Economia foram
mandatados para negociar com o Grupo Mello um projeto de acordo global que
permitisse a prossecucao do Plano de Reestruturacdao da «LISNAVE», diligenciar
no sentido da sua aceitacao pela Comissao Europeia e coordenar a elaboracao
das pecas juridicas indispensaveis a concretiza¢dao do referido acordo (n.° 2 da

Resolu¢ao do Conselho de Ministros n.° 181/96, de 3 de outubro).

Dando seguimento a esta resolucdo, o Conselho de Ministros resolveu,
depois, entre o mais, «[m]andatar os Ministros das Financas e da Economia para
desencadearem um processo conducente a celebra¢do de um novo contrato de
concessao da exploracdo do estaleiro naval, sito na Mitrena e pertenca da
SETENAVE, Estaleiros Navais de Setubal, S.A., a vigorar a partir de 1 de janeiro de
1997, de conteudo similar ao contrato estabelecido com base no Decreto-Lei n.°

439-G/89, de 23 de dezembro®, nos termos da legislacdo aplicavel» (n.° 3 da

6 O outro eixo essencial era a articulagdo da reestruturacdo com a atuacdo de uma empresa a
criar que seria estatutariamente vocacionada para a gestdo de recursos humanos (tal empresa
visaria, designadamente, a reinser¢do na vida ativa dos trabalhadores, através da sua formacao,
requalificacdo e recolocacdo, do apoio a criagdo de emprego préprio, da cedéncia temporaria de
pessoal e a assisténcia técnica a criagdo e desenvolvimento de microempresas de modo a apoiar
a resolucdo dos impactes sociais negativos na peninsula de Setubal).

7 Cfr. Resoluc¢do do Conselho de Ministros n.° 4/97, de 19 de dezembro de 1996.

8 Publicada no Diario da Republica, | Série-B, de 4 de novembro de 1996.

° Por for¢a do n.° 1 do artigo Unico deste diploma legal foi «adjudicada a SOLISNOR - Estaleiros
Navais, S.A., mediante ajuste direto, em resultado do processo de consulta, apreciacdo e sele¢do
de propostas com vista a reestruturacao das atividades desenvolvidas pela SETENAVE - Estaleiros
Navais de Setubal, E.P., a exploracdo, em regime de concessao, do estaleiro naval pertencente a
esta empresa publica, sito na Mitrena, em Setlbal, nos termos das bases anexas [aquele]
diploma, de que fazem parte integrante». Posteriormente, no «ambito do Plano de
Reestruturagdo da Lisnave, a SOLISNOR - Estaleiros Navais, S.A., concessiondria dos estaleiros da
Mitrena, foi autorizada e transmitiu a Lisnave a sua posi¢do no contrato de concessdo de
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Resolucao do Conselho de Ministros n.° 4/97, de 19 de dezembro de 1996).

Posteriormente, no seguimento desta resolucao e do desenvolvimento
das negociacdes com o Grupo Mello, o Conselho de Ministros resolveu mandatar
os Ministros das Financas e da Economia para, entre o mais: «Desencadear o
processo conducente a celebracdo de um protocolo entre o Estado e o Grupo
Mello que refl[etisse] e pormenoriz[asse] os principios gerais referidos no
preambulo [daquela] resolucdo»; «Desencadear as opera¢des conducentes a
privatizacdo da SETENAVE por venda direta»; «Coordenar e submeter a
aprovacao do Conselho de Ministros as pecas juridicas necessarias a
concretizacdo dos termos do protocolo, designadamente o contrato de
concessao a ser celebrado entre o Estado e a SETENAVE privatizada e o contrato
de prestacdo de servicos a realizar entre a LISNAVE e a nova operadora'®»;
«Promover a calendarizacdo da realizacdo dos investimentos nos estaleiros da
Mitrena e do correlativo abandono, no mais curto espaco de tempo possivel, do
estaleiro da Margueira» (alineas a), d), f) e g) do n.° 1 da Resolu¢do do Conselho

de Ministros n.° 28/97, de 13 de fevereiro™).

O plano de Reestrutura¢ao da LISNAVE - Estaleiros Navais de Lisboa, S.A.
«foi objeto de revisao e atualizacdo através de um protocolo de acordo celebrado
entre o Estado e o grupo Mello em 1 de abril de 1997, o qual estabelece[u] as
medidas a que obedecer[ia] a reestruturacdo do sector da repara¢do naval,
acolhendo as decis@es relevantes no ambito da Unido Europeia». «<Nos termos do
referido protocolo de acordo, (...), ficaram acordadas as principais condi¢bes
pelas quais se procederlia] a reconstru¢ao do estaleiro da Mitrena, permitindo a

realizacdo dos investimentos necessarios e o cumprimento dos objetivos fixados

exploracdo do referido estaleiro, propriedade da SETENAVE» (Cfr. preambulo do Decreto-Lei n.°
193-A/97, de 29 de julho).

0 De acordo com os principios gerais referidos no predmbulo da Resolu¢do do Conselho de
Ministros n.° 28/97, de 13 de fevereiro, o protocolo deveria prever, no tocante a atividade de
construcdo e reparacdo naval, a constituicdo, pelo Grupo Mello, em alianga estratégica com um
parceiro internacional, de uma nova empresa operadora, dotada de capacidade de investimento
e gestdo e apta para a concorréncia internacional.

" Publicada no Diério da Republica, | Série-B, de 26 de fevereiro de 1997.
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em 1993. A solucdo encontrada foi a da atribuicdo de uma concessao de obra
publica [em regime de BOT (build, operate and transfer)] a SETENAVE, tendo para
o efeito revertido previamente para o dominio publico os terrenos onde se

encontra instalado aquele estaleiro».

O Governo fundamentou a decisdo de celebrar com a SETENAVE o
contrato de concessao de obra publica, através do qual esta empresa se obriga a
proceder a reconstrucdo, exploracdo e manutenc¢ao do estaleiro da Mitrena, no
«inegavel interesse nacional dos objetivos prosseguidos pelo mencionado plano
de reestruturacdo, e por corresponder a estratégia definida para o sector»: «Tal
contrato [era] uma das bases essenciais da execucao do plano de reestruturagao
[entdo] em curso, criando condi¢des para que a industria da repara¢do naval em
Portugal [fosse] relancada em novos moldes de competitividade, e permitindo
assim a permanéncia no Pais desta indUstria estratégica, ademais geradora de

consideravel nimero de postos de trabalho, quer diretos quer indiretos.'*»

Em 29 de julho de 1997, pelo Decreto-Lei n.° 193-A/97"3, foi aprovada a
reprivatizacdo, em duas fases, da totalidade do capital social da SETENAVE -
Estaleiros Navais de Setubal, S.A., e foi determinada a reversao para o dominio
publico maritimo dos terrenos do estuario do rio Sado onde se encontra
instalado o estaleiro naval da Mitrena:

«Artigo 10.°
Reversao para o dominio publico maritimo
1 —Sao reafectados ao dominio publico maritimo os terrenos do estuario
do rio Sado identificados no Decreto-Lei n.° 330/71, de 4 de agosto', e

no Decreto-Lei n.° 341/73, de 6 de julho', onde se encontra instalado o
estaleiro naval da Mitrena.

2 Cfr. PreAmbulo do Decreto-Lei n.° 297/97, de 28 de outubro.
3 Alterado, depois, pelo Decreto-Lei n.° 5/98, de 12 de janeiro e pelo Decreto-Lei n.° 77/98, de
27 de margo.

4 Este diploma legal desafetou do dominio publico maritimo os terrenos do estuario do rio
Sado, representados na planta a ele anexa, ficando estes destinados a implantacdo de um
estaleiro de construcdo naval e as suas zonas de prote¢do e expansao.

> Este diploma legal desafetou do dominio publico maritimo duas parcelas de terreno do
estuario do rio Sado, representadas na planta a ele anexa, destinadas a expansdo de um estaleiro
de construgdo e reparagdo naval e as suas zonas de protegdo.
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2 — Atransferéncia da posse efetiva dos terrenos e outros bens afetos a
SETENAVE tem lugar imediatamente apdés a entrada em vigor do
presente diploma e efetua-se independentemente de quaisquer
formalidades.

3 -0 presente diploma constitui titulo bastante para o cancelamento do
registo dos terrenos mencionados no n.° 1 e de outros bens afetos, bem
como de quaisquer énus ou encargos sobre eles constituidos.»

.2. As bases da concessdao da concecdo, projeto, reconstrucdo,

financiamento, exploragdo e manutencdo do estaleiro da Mitrena, foram

aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 297/97, de 28 de outubro'®, ficando os Ministros

das Financas e da Economia autorizados a outorgar, em nome do Governo, 0

contrato de concessdo, de acordo com a minuta a aprovar por resolucdo do

Conselho de Ministros (artigos 1.° e 2.°).

Das Bases da Concessao transcrevem-se as que mais relevam para a

economia do presente parecer:

«[...]
CAPITULO |
Objeto, ambito e prazo da concessao
Base |
Defini¢coes
Para efeitos do disposto nas presentes bases, entende-se por:
a) Acordo direto — o contrato celebrado entre o concedente, a
concessionaria e a operadora, definindo os termos e condi¢des em que
o concedente tem o direito de intervir no ambito do contrato de
subconcessao;
b) Concessdo — o conjunto de direitos e obrigacSes atribuidos a
concessionaria por intermédio das bases da concessao e do contrato de
concessao;
c) Contrato de concessao — o contrato celebrado entre o concedente e a
concessionaria e aprovado por resolucao do Conselho de Ministros,
tendo por objeto a concessdao da concecdo, projeto, reconstrucdo,
financiamento, exploracdo e manutencao do estaleiro da Mitrena;

[...]

16

Diploma legal aprovado em Conselho de Ministros de 30 de julho de 1997.
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f) Contrato de subconcessdo — o contrato celebrado entre a
concessionaria e a operadora, tendo por objeto a exploragdo e
manutencdo do estaleiro da Mitrena;
[...]
i) Estaleiro da Mitrena — o estabelecimento industrial vocacionado para
a atividade de reparacao naval implantado em terrenos do dominio
publico, existente no lugar da Mitrena;
[...]
m) Operadora — a sociedade que desenvolvera a exploracdo do estaleiro
da Mitrena, nos termos do contrato de subconcessao;
[...]
0) Processo de resolucdo de diferendos — procedimento aplicavel a
resolucdo de eventuais conflitos surgidos entre as partes relativamente
a interpretacdo, integracdo e aplicacdo das regras por que se rege a
concessdo, estabelecido no capitulo XIl das presentes bases;
[...]
g) Renda - a prestacdo anual paga pela operadora a concessionaria
como contrapartida da subconcessdo de exploracdo do estaleiro da
Mitrena;
r) Termo da concessdao — a extingdo do contrato de concessao,
independentemente do motivo pelo qual a mesma ocorra.

Base Il

Objeto
1 —A concessdo é de obra publica e tem por objeto a concecdo e projeto,
reconstrucao, financiamento, exploracao e manutencdo do estaleiro da
Mitrena nos termos definidos nas presentes bases e no contrato de
concessao.
2 — Integram a concessdo, além do estaleiro da Mitrena, todas as
maquinas, equipamentos, aparelhos e acessorios e, em geral, quaisquer
outros bens moveis diretamente afetos a explora¢do e manutencao
daquele estaleiro.

Base lll

Regime dos bens que integram a concessao

1 — Os terrenos onde se encontra instalado o estaleiro da Mitrena, bem
como todas as edificacdes nele implantadas, pertencem ao dominio
publico do concedente, encontrando-se subtraidos ao comércio juridico
privado e ndo podendo, como tal, por qualquer forma, ser cedidos,
alienados, onerados ou objeto de arresto, penhora ou qualquer
providéncia cautelar.
2 — Os bens, instalacBes e obras que vierem a ser incorporados no




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 11
Conselho Consultivo

estaleiro da Mitrena por via da sua reconstru¢do nos termos das
presentes bases integrardo o dominio publico do concedente, ficando
sujeitos ao regime referido no nimero anterior.
[...]

Base V

Prazo da concessao
1 — A concessao tera um prazo de duracdo de 30 anos, considerando-se
0 prazo da concessdao automaticamente expirado as 24 horas do 30.°
aniversario da data de assinatura do contrato de concessao.
2 — O prazo de concessdo estabelecido no nimero anterior apenas
podera ser prorrogado se nisso acordarem por escrito o concedente e a
concessionaria ou mediante decisdo emitida no processo de resolucao
de diferendos.
3 — O eventual acordo ou a decisao final de prorrogacdo do prazo de
concessdo estabelecerdo as condicBes aplicaveis a essa prorrogacgdo e a
manutenc¢do em vigor de todas as disposicdes do contrato de concessao
gue ndo sejam objeto de alterac¢des.
4 — Até trés anos antes do termo do prazo da concessdo, as partes
deverdao comunicar se tém ou ndo interesse na prorrogacdo da
concessdo, iniciando-se, em caso afirmativo, o processo negocial
respetivo, que devera estar concluido até 18 meses antes do termo
daquele prazo.
CAP{TULO Il
Sociedade concessionaria
Base VI
Objeto e capital social
1 — A concessionaria tera como objeto social o exercicio das atividades
integradas na concessao, devendo manter, ao longo de todo o periodo
de duracao da concessdo, a sede em Portugal, a forma de sociedade
andénima e um capital social minimo de 5 000 000 000%.
[...]
CAPITULO IV
Financiamento
Base IX
Responsabilidades da concessionaria

1 — A concessionaria é responsavel pela obtencdo do financiamento
necessario ao desenvolvimento de todas as atividades que integram o
objeto da concessao, sem prejuizo do disposto na base X.
[...]

Base X
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Responsabilidades do concedente
1 — O concedente obriga-se a atribuir a concessionaria, a titulo de
comparticipacdo no financiamento da reconstru¢ao e modernizagao do
estaleiro da Mitrena, fundos publicos equivalentes a dois tercos do
montante do investimento previsto nos termos do programa de
investimentos, com um maximo de 10000000 000%, a precos de
dezembro de 1996.
[...]

CAPITULO V
Concecao, projeto e reconstrucao do estaleiro da Mitrena
Base Xl

Concecado, projeto e reconstrugao
1 - A concessionaria € responsavel pela concecdo, projeto e
reconstrucao do estaleiro da Mitrena, em execucao do programa de
investimentos e nos termos do plano de trabalhos a apresentar de
acordo com o disposto no contrato de concessao.
2 — A concessionaria garante ao concedente a qualidade da concecao e
do projeto do estaleiro da Mitrena e da execucdo das obras de
reconstrucao e de manutencdao do mesmo, responsabilizando-se pela
durabilidade daquele estaleiro, em plenas condi¢bes de funcionamento
e operacionalidade ao longo de todo o periodo da concessao.
[...]

Base XVII
Entrada em funcionamento

1 - O estaleiro da Mitrena devera entrar em funcionamento até as 24
horas do dia 31 de dezembro do ano 2000, obrigando-se no entanto a
concessionaria a desenvolver todos os esfor¢os para que aquela entrada
em funcionamento se verifique até ao dia 30 de setembro do mesmo
ano.

[...]

CAPITULO VI
Exploracdo e manutencgao do estaleiro da Mitrena
Base XVIII
Exploracao do estaleiro da Mitrena

1 — A concessionadria é responsavel pela exploracdo do estaleiro da
Mitrena, em condi¢Bes de operacionalidade e seguranca, obrigando-se a
desenvolver todos os esfor¢os para que aquela exploracao seja efetuada
em termos de eficiéncia, competitividade e produtividade.
2 — Para cumprimento das obriga¢des assumidas em matéria de
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explora¢do do estaleiro da Mitrena, a concessionaria celebrou com a
operadora o contrato de subconcessao.
Base XIX
Subconcessao da exploragao do estaleiro da Mitrena
1 — Através do contrato de subconcessdo, a concessionaria transfere
para a operadora os direitos e obrigacBes de que é titular, relativos a
explora¢do e manutencao do estaleiro da Mitrena.
2 — A concessionaria permanece, porém, responsavel perante o
concedente pelo desenvolvimento das atividades subconcessionadas e
pelo cabal cumprimento das obrigacBes assumidas no contrato de
concessdo, sem prejuizo das obrigacbes e responsabilidades
diretamente assumidas perante o concedente pela operadora, nos
termos do acordo direto.
3 — A concessionaria nao podera opor ao concedente quaisquer
exce¢des ou meios de defesa que resultem das relacdes contratuais por
si estabelecidas nos termos da presente base.
4 — Carece de autorizacdo do concedente, sob pena de nulidade, a
substituicao, modifica¢cdo ou rescisdo do contrato de subconcessao, bem
como a celebragdo, pela concessionaria, de qualquer contrato ou
negdcio juridico equivalente que tenha por objeto as matérias reguladas
pelo contrato de subconcessao.
5 - No termo da concessao caduca o contrato de subconcessao, sendo a
concessionaria responsavel perante a operadora, sem prejuizo do direito
de o concedente intervir no ambito do contrato de subconcessdo, nos
termos estabelecidos no acordo direto.
[...]
CAPITULO XI
Disposicdes diversas
[...]
Base XXXV
Equilibrio financeiro
1 — A imposicao de modificacdes unilaterais pelo concedente de que
resultem prejuizos relevantes para a concessionaria confere a esta o
direito ao restabelecimento do equilibrio financeiro da concessao, nos
termos gerais de direito administrativo.
2 — Aférmula de restabelecimento do equilibrio financeiro da concessao
devera ser acordada pelas partes, havendo recurso para o processo de
resolucao de diferendos em caso de desacordo.
CAPITULO XII
Resolucao de diferendos
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Base XXXVI
Resolucao de diferendos

1 — Os eventuais conflitos que possam surgir entre as partes em matéria
de aplicacdo, interpretacdo ou integra¢do das regras por que se rege a
concessao serao resolvidos de acordo com o processo de resolugao de
diferendos.
[...]

Base XXXVII

Fase pré-contenciosa

1 — Caso, durante o periodo de execucdo dos investimentos no estaleiro
da Mitrena, surja uma disputa entre as partes em matéria de aplicagao,
interpretacdo ou integracdo das regras por que se rege a concessao, as
partes comprometem-se reciprocamente a estabelecer uma fase pré-
contenciosa, nos termos estabelecidos no contrato de concessao.
2 - As partes poderdo, de comum acordo, manter a obrigatoriedade de
recurso a fase pré-contenciosa, apds a finalizacdo da execucao dos
investimentos no estaleiro da Mitrena.

Base XXXVIII

Processo de arbitragem

1 — Caso surja uma disputa entre as partes em matéria de aplicagao,
interpretacao ou integracdo das regras por que se rege a Concessao que
ndo seja possivel resolver de acordo com o disposto na base anterior, as
partes comprometem-se reciprocamente a submeter o diferendo a um
tribunal arbitral composto por trés membros, nos termos estabelecidos
no contrato de concessao.
2 — O tribunal arbitral, salvo compromisso pontual entre as partes,
julgard segundo o direito constituido e das suas decisdes nao cabe
recurso, exceto verificando-se a rescisao do contrato de concessao.
3 - O tribunal arbitral podera decretar a suspensao da eficacia dos atos
do concedente previstos no contrato de concessdo, nos termos
legalmente admissiveis.»

1.2.1. Pela Resolucao do Conselho de Ministros n.° 181/97, de 30 de

julho, foi, entre outras'8, aprovada a minuta do contrato de concess&o relativo

7 Publicada no Diério da Republica, | Série-B, de 28 de outubro de 1997.

'8 Também foram aprovadas as minutas dos seguintes contratos: a) Contrato de prestacdo de
servicos entre a GESTNAVE - Prestacdo de Servicos Industriais, S.A. (naquela data ainda
denominada LISNAVE - Estaleiros Navais de Lisboa, S.A.), e a nova operadora da atividade de
reparacdo naval LISNAVE - Estaleiros Navais, S.A., (naquela data denominada NAVENOVA); b)
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a concecao, projeto, reconstrucao, financiamento, exploracdo e manutencao do
estaleiro da Mitrena, que constitui anexo aquela resolu¢do e dela é parte
integrante (n.° 2). O contrato foi celebrado em 31 de julho de 1997, dele

constando as seguintes clausulas:

«CONTRATO DE CONCESSAO
Entre:
1.° O Estado Portugués, representado pelo Ministro da Economia, pelo
Secretario de Estado do Tesouro e das Financas e pelo Secretario de
Estado Adjunto do Ministro do Equipamento, do Planeamento e da
Administracdo do Territorio, doravante designado «Estado» ou
«Concedente»; e
2.° SETENAVE - Estaleiros Navais de Setubal, S. A."®, com sede em lugar
da Mitrena, Setubal, com o capital social de 10 714 000 000%, matriculada
na Conservatéria do Registo Comercial de Setubal sob o n.° 2701,
representada pelos seus administradores engenheiro Duarte Silva e
engenheiro Serpa Leitdo, doravante designada «SETENAVE» ou
«Concessionaria»;
e considerando que:
a) No quadro da VIl Diretiva Comunitaria, que permite aos Estados
membros da Unido Europeia apoiar o encerramento e a reducdo da
capacidade de estaleiros navais, foi estabelecido, em dezembro de 1993,
um plano de reestruturacdo da LISNAVE - Estaleiros Navais de Lisboa,
S.A. (doravante «Plano de reestrutura¢do»), que previa a desativacao do
estaleiro da Margueira, a realizacdo de investimentos no estaleiro da
Mitrena e o redimensionamento da mao-de-obra afeta ao sector naval;
b) O plano de reestruturac¢do foi objeto de revisao e atualizacao através
de um protocolo de acordo (doravante «protocolo»), celebrado no dia 1
de abril de 1997, entre o Estado Portugués e diversas entidades do grupo
Mello;
c) Nos termos do protocolo, a revisdo e atualizacdo do plano de
reestruturacdo assenta, relativamente a vertente das infraestruturas, na
privatizacdo da SETENAVE e, por via desta, na reconstrucdo do estaleiro
da Mitrena em regime de BOT (Built, Operate and Transfer);

Contrato de subconcessdo entre a SETENAVE e a nova operadora; c¢) Acordo direto entre o Estado,
a SETENAVE e a nova operadora; d) Aditamento ao protocolo de acordo de 1 de abril de 1997
celebrado entre o Estado e o grupo Mello (n.° 1).
19 Arazdo social passou, entretanto, para LISNAVE - Infraestruturas Navais, S.A. (Cfr. Resolu¢do
do Conselho de Ministros n.° 44/98, de 11 de marg¢o de 1998, publicada no Diario da Republica,
| Série-B, de 28 de margo de 1998).
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d) O Decreto-Lei n.° 193-A/97, de 29 de julho, aprovou os termos da
privatizacdo da SETENAVE por ajuste direto, privatizacdo esta
enquadrada no ambito global da reestrutura¢do do sector naval;
e) Aquele decreto-lei determinou igualmente a reversao para o dominio
publico maritimo dos terrenos onde se encontra instalado o estaleiro da
Mitrena;
f) No quadro do plano de reestruturacao, foi estabelecida no protocolo
atransferéncia para a SETENAVE de determinados ativos da LISNAVE, por
contrapartida da assuncdo de parte do passivo desta empresa;
g) Nos termos do protocolo, devera ser celebrado entre o Estado e a
SETENAVE um contrato de concessao de obra publica tendo por objeto a
concecao, projeto, reconstrucdo, exploracdao e manutenc¢ao do estaleiro
da Mitrena;
€ mutuamente aceite e reciprocamente acordado o presente contrato de
concessdo de obra publica constante dos artigos seguintes:
CAPITULO |
Disposicdes gerais
1 - Defini¢oes
1.1. — Neste contrato e nos seus anexos, sempre que iniciados por
maiuscula, e salvo se do contexto claramente resultar sentido diferente,
os termos abaixo indicados terdo o significado que a seguir Ihes é
apontado:
a) Acordo Direto — o contrato celebrado entre o Concedente, a
Concessionaria e a Operadora, definindo os termos e condi¢c8es em que
o Concedente tem o direito de intervir no ambito do Contrato de
Subconcessao;
[...]
d) Bases da Concessdo — o quadro geral da regulamentacdo da
Concessao estabelecido através de decreto-lei;
e) Concessao — o conjunto de direitos e obriga¢cdes atribuidos a
Concessionaria por intermédio das Bases da Concessao e do presente
contrato;
[...]
h) Contrato de Subconcessao — o contrato nesta data celebrado entre a
Concessionaria e a Operadora, tendo por objeto a exploracdo e
manutencdo do estaleiro da Mitrena, o qual constitui o anexo n.° 1 do
presente contrato;
[...]
n) Estaleiro da Mitrena — o estabelecimento industrial vocacionado para
a atividade de reparacao naval implantado em terrenos do dominio
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publico existente no lugar da Mitrena, dentro dos limites indicados na
planta que constitui o anexo n.° 4;
[...]
r) LISNAVE — a sociedade até a presente data denominada LISNAVE -
Estaleiros Navais de Lisboa, S.A., cuja denominacdo foi nesta data
alterada para GESTNAVE - Prestacdo de Servicos Industriais, S.A., com o
capital de 3560 000 000$, com sede na Rocha do Conde de Obidos,
freguesia de Santos, em Lisboa, matriculada junto da Conservatéria do
Registo Comercial de Lisboa sob o n.° 31 853;
[...]
u) Operadora — a sociedade LISNAVE - Estaleiros Navais, S.A., com sede
na Rua de Sao Domingos a Lapa, 82, 1.°, freguesia da Lapa, em Lisboa,
com o capital social de 3 560 000 000%, matriculada na Conservatéria do
Registo Comercial de Lisboa sob o n.° 7 044, a qual desenvolvera a
exploracdo do estaleiro da Mitrena, nos termos do Contrato de
Subconcessao;
v) Partes — o Concedente e a Concessionaria;
[...]
z) Processo de Resolucao de Diferendos — o procedimento aplicavel a
resolu¢do de eventuais conflitos surgidos entre as Partes relativamente
a interpretacdo, integracdo e aplicacdo das regras por que se rege a
Concessao, estabelecido no capitulo XIl;
[...]
c¢) Termo da Concessdao - a extincdo do presente contrato
independentemente do motivo pelo qual a mesma ocorra.
[...]

CAPITULO Il

Objeto, ambito e prazo da Concessao

4 - Objeto
4.1. — A Concessdo é de obra publica e tem por objeto a concecdo e
projeto, reconstruc¢do, financiamento, explora¢do e manutencdo do
estaleiro da Mitrena nos termos definidos no presente contrato e nas
Bases da Concessao.
[...]
4.3. — Integram a Concessdo, além do estaleiro da Mitrena, todas as
maquinas, equipamentos, aparelhos e acessoérios e, em geral, quaisquer
outros bens moveis diretamente afetos a exploragdo e manutencgao
daquele estaleiro, que atualmente se encontram identificados no anexo
n.° 2 e que serao futuramente identificados nos termos referidos no n.°
5.4.
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5 - Regime dos bens que integram a Concessao
5.1.-Os terrenos onde se encontra instalado o estaleiro da Mitrena, bem
como todas as edificacdes nele implantadas, pertencem ao dominio
publico do Concedente, encontrando-se subtraidos ao comércio juridico
privado e ndo podendo como tal, por qualquer forma, ser cedidos,
alienados, onerados ou objeto de arresto, penhora ou qualquer
providéncia cautelar.
5.2. — Os bens, instalacdes e obras que vierem a ser incorporados no
estaleiro da Mitrena por via da sua reconstrucdo nos termos do presente
contrato integrarao o dominio publico do Concedente, ficando sujeitos
ao regime referido no numero anterior.
5.3. — Os demais bens referidos no n.° 4.3, e que ndo sejam o0s
mencionados no numero anterior, poderao ser onerados, substituidos e
alienados pela Concessionaria desde que, neste Ultimo caso, se proceda
a sua substituicdo por outros em condi¢cBes de operacionalidade,
qualidade e funcionamento idénticos ou superiores.
[...]
7 - Prazo da Concessao
7.1. — A Concessao tera um prazo de durac¢do de 30 anos, contados da
data da entrada em vigor do presente contrato, considerando-se o prazo
da Concessao automaticamente expirado as 24 horas do 30.° aniversario
daquela data.
7.2. — O prazo de Concessao estabelecido no niUmero anterior apenas
podera ser prorrogado se nisso acordarem por escrito o Concedente e a
Concessionaria, ou mediante decisdao emitida no Processo de Resolugao
de Diferendos.
7.3. — O eventual acordo ou a decisao final de prorroga¢ao do prazo de
Concessao estabelecerdo as condicfes aplicaveis a essa prorrogacdo e a
manutencao em vigor de todas as disposicdes do presente contrato que
nao sejam objeto de alteracdes.
7.4. — Até trés anos antes do termo do prazo da concessao, as Partes
deverdo comunicar se tém ou ndo interesse na prorrogacao da
Concessao, iniciando-se, em caso afirmativo, o processo negocial
respetivo, que devera estar concluido até 18 meses antes do termo
daquele prazo.
CAPITULO Il
Sociedade Concessionaria
8 - Objeto e capital social
8.1.— A Concessionaria tera como objeto social o exercicio das atividades
integradas na Concessao, devendo manter, ao longo de todo o periodo
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de duracdo da Concessdo, a sede em Portugal, a forma de sociedade
andénima e um capital social minimo de 5 milhdes de contos.
[...]

CAPITULO IV

Financiamento
12 - Responsabilidades da Concessionaria
12.1. — A Concessionaria € responsavel pela obtencdo do financiamento
necessario ao desenvolvimento de todas as atividades que integram o
objeto da Concessao, sem prejuizo do disposto no artigo 13.
[...]
13 - Responsabilidades do Concedente

13.1 — O Concedente obriga-se a atribuir a Concessionaria, a titulo de
comparticipacdo no financiamento de reconstru¢ao e modernizagao do
estaleiro da Mitrena, Fundos Publicos equivalentes a dois tercos do
montante do investimento previsto nos termos do Programa de
Investimentos, com um maximo de 10 000 000 000%, a precos de
dezembro de 1996.
[...]

CAPITULO V

Concecao, projeto e reconstrucao do estaleiro da Mitrena
16 — Concecado, projeto e reconstrugao
16.1. — A Concessionaria é responsavel pela concecdo, projeto e
reconstrucao do estaleiro da Mitrena, em execucdo do Programa de
Investimentos e nos termos do Plano de Trabalhos a apresentar de
acordo com o disposto no artigo seguinte.
16.2. — A Concessiondria garante ao Concedente a qualidade da
concecdo e do projeto do estaleiro da Mitrena e da execucdo das obras
de reconstruc¢do e de manuten¢ao do mesmo, responsabilizando-se pela
durabilidade daquele estaleiro, em plenas condi¢bes de funcionamento
e operacionalidade ao longo de todo o periodo da Concessao.
[...]
23 — Entrada em funcionamento

23.1. -0 estaleiro da Mitrena devera entrar em funcionamento até as 24
horas do dia 31 de dezembro do ano 2000, obrigando-se no entanto a
Concessionaria a desenvolver todos os esforcos para que aquela entrada
em funcionamento se verifique até ao dia 30 de setembro do mesmo
ano.
[...]

CAPITULO VI

Exploracdo e manutencgao do estaleiro da Mitrena
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24 - Exploracao do estaleiro da Mitrena
24.1. — A Concessionaria é responsavel pela explora¢ao do estaleiro da
Mitrena, em condi¢des de operacionalidade e seguranca, obrigando-se a
desenvolver todos os esforcos para que aquela exploragao seja efetuada
em termos de eficiéncia, competitividade e produtividade.
24.2. — Para cumprimento das obrigacBes assumidas em matéria de
explora¢do do estaleiro da Mitrena, a Concessionaria celebrou nesta
data com a Operadora o Contrato de Subconcessao que figura no anexo
n.° 1%,
25 -Subconcessao da exploracao do estaleiro da Mitrena
25.1.— Através do Contrato de Subconcessao, a Concessionaria transfere
para a Operadora os direitos e obrigacdes de que é titular, relativos a
explora¢do e manutencao corrente do estaleiro da Mitrena.
25.2. — A Concessionaria permanece, porém, responsavel perante o
Concedente pelo desenvolvimento das atividades subconcessionadas e
pelo cabal cumprimento das obrigacdes assumidas no presente
contrato, sem prejuizo das obrigacdes e responsabilidades diretamente
assumidas perante o Concedente pela Operadora, nos termos do Acordo
Direto.
25.3. — A Concessionaria ndo podera opor ao Concedente quaisquer
excecBes ou meios de defesa que resultem das rela¢gdes contratuais por
si estabelecidas nos termos do presente artigo.
25.4. — Carece de autorizacdao do Concedente, sob pena de nulidade, a
substituicao, modificagdo ou rescisdo do Contrato de Subconcessao,
bem como a celebracao, pela Concessionaria, de qualquer contrato ou
negdcio juridico equivalente que tenha por objeto as matérias reguladas
pelo Contrato de Subconcessao.
[...]
25.7. — No Termo da Concessao, caduca o Contrato de Subconcessao,
sendo a Concessionaria responsavel perante a Operadora, sem prejuizo
do direito de o Concedente intervir no ambito do Contrato de
Subconcessdo nos termos estabelecidos no Acordo Direto.
[...]
CAPITULO XI
Disposicdes diversas
[...]
44 - Equilibrio financeiro
44.1. — A imposicdo de modifica¢cBes unilaterais pelo Concedente,

20

Os anexos ndo foram publicados.
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designadamente em matéria ambiental, de que resultem prejuizos
relevantes para a Concessionaria, confere a esta o direito ao
estabelecimento do equilibrio financeiro da Concessao, nos termos
gerais de direito administrativo.
44.2. — A férmula de restabelecimento do equilibrio financeiro da
Concessao devera ser acordada pelas Partes, havendo recurso para o
Processo de Resolucao de Diferendos em caso de desacordo.
[...]
52 - Entrada em vigor
52.1 - O presente contrato entrara em vigor na data da emissdo da
decisdo da Comissdao Europeia relativamente ao plano de
reestruturacao, revisto nos termos fixados no protocolo.
52.2 - As Partes obrigam-se a proceder as alteracdes do presente
contrato que se mostrarem necessarias em funcao da decisdo referida
no numero anterior.
52.3 - A entrada em vigor do presente contrato nos termos referidos no
n.° 52.1, retroagira os seus efeitos a data da sua assinatura.
[...]
CAP{TULO XII
Resolucao de diferendos
53 - Resolucao de diferendos
53.1 — Os eventuais conflitos que possam surgir entre as Partes em
matéria de aplicacdo, interpretacdo ou integracao das regras por que se
rege a Concessdo serdo resolvidos de acordo com o Processo de
Resoluc¢do de Diferendos.
[...]
54 - Fase pré-contenciosa
54.1 - Caso, durante o periodo de execu¢do dos investimentos no
estaleiro da Mitrena, surja uma disputa entre as Partes em matéria de
aplicacdo, interpretacdo ou integracdo das regras por que se rege a
concessdo, as Partes comprometem-se reciprocamente a estabelecer
uma fase pré-contenciosa nos termos dos numeros seguintes, com vista
a solucionar o diferendo.
[...]
55 - Processo de arbitragem
55.1 - Caso surja uma disputa entre as Partes em matéria de aplicagao,
interpretacao ou integracao das regras por que se rege a Concessao que
ndo seja possivel resolver de acordo com o disposto no artigo anterior,
as Partes comprometem-se reciprocamente a submeter o diferendo a
um tribunal arbitral composto por trés membros, um nomeado por cada
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Parte e o terceiro escolhido de comum acordo pelos arbitros que as
Partes tiverem designado.»

Il. Prorrogacao do prazo e modificacdo do contrato de concessao

Il.1. A primeira questdo que nos é colocada reside em saber se o prazo
de vigéncia do contrato de concessdo de obra publica, que tem por objeto a
concecao e projeto, reconstrucdo, financiamento, exploracdo e manutencao do
estaleiro da Mitrena, pode ser prorrogado e, se sim, em que situacdes, termos ou

condicdes.

O Conselho Consultivo ja foi chamado a pronunciar-se sobre questdes
relativas a prorrogac¢do da vigéncia e outras modifica¢8es objetivas de contratos
publicos?', designadamente de contratos de concessdo. Especialmente relevante,
para a economia do presente parecer, é a doutrina do Parecer n.° 18/2013, de 16
de janeiro de 2014%. No caso, estava em causa a validade e a interpretacdo de
uma clausula de um contrato de concessao que tinha «por objeto a exploragao,
em regime de servico publico, de um terminal especifico para a movimentagao
de contentores no porto de Sines, implicando a construcdo pela concessionaria
das respetivas infraestruturas portudrias e terrestres, instalacdes e
equipamentos», outorgado em 1999. A questdo prendia-se com saber se era
legalmente admissivel uma alteragdo ao contrato nos termos da qual a
concessionaria construiria um cais com uma extensdo de 1230 metros em vez
dos 940 metros contratualmente acordados, e a, consequente, extensdao do

prazo de duracdo do contrato de concessao entre 10 a 20 anos.

Embora este parecer®® esteja desatualizado quanto as referéncias ao

21 Cfr., designadamente, os Pareceres n.°s 137/2001, de 25 de outubro de 2001 (publicado no
Diario da Republica, 2.7 Série, de 5 de janeiro de 2002), 144/2004, de 24 de novembro de 2005
(inédito), e 3/2018, de 11 de julho de 2018 (publicado no Diario da Republica, 2.2 Série, de 16 de
outubro de 2018).

22 Inédito.

23 O parecer foi aprovado por maioria, com um voto contra. Como decorre do Voto de Vencido,
por se considerar que a «constru¢do de um cais com a extensdo de 1230 metros, em vez dos 940
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direito nacional e ao Direito da Unido Europeia, o enquadramento tedrico e os
entendimentos nele preconizados, quanto a possibilidade de prorrogac¢ao da
vigéncia de contratos de concessdo celebrados antes da entrada em vigor do
Cédigo dos Contratos Publicos®, mantém, em parte, atualidade, pelo que se

transcreve, na parte relevante, a sua fundamentagao®:

«IV. Limites a prorrogacao e renovacao de contratos publicos face
ao Direito nacional e ao Direito da Uniao europeia
4. Cumpre analisar agora, na economia do presente Parecer, a questao
concreta da possibilidade de prorrogacao de contratos publicos, a luz do
Direito nacional e do Direito da Uniao Europeia.
O artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 384-A/99, de 24 de setembro [que aprovou
as bases da concessdo em causa], estabelece que “[O] prazo da
concessao é de 30 anos, podendo ser renovado por igual periodo, desde
que nisso acordem concedente e concessionaria até 1 ano antes do
termo da concessao”.
E, ao abrigo dessa permissdo legal, o numero 3 da seccao 4 do Contrato
estabelece o seguinte:

“Renovacdo
3.1 Esta concessao pode ser renovada por um novo prazo de duracao
gue ndo exceda trinta (30) anos, apdés o Prazo de Duracdo haver
terminado, nos termos e condi¢des a acordar ao abrigo da cladusula 3.2.
desta Seccao.

metros contratualmente acordados, implicando por parte da entidade concedente um
investimento com o prolongamento do molhe de prote¢do numa extensao de mais 300 metros e
respetivas dragagens, e tendo como condicdo a extensdo do prazo de duracdo do Contrato de
Concessao, (...) entre 10 a 20 anos, ndo se enquadra no ambito da modificacdo do contrato, antes
configura uma nova relagdo contratual» e, consequentemente, implica «a abertura de um
concurso publico».

24 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro (retificado pela Declaracdo de
Retificacdo n.° 18-A/2008, de 28 de marco), alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro,
pelo Decreto-Lei n.° 233/2009, de 11 de setembro, pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de
outubro, pela Lei n.° 3/2010, de 27 de abril, pelo Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de dezembro,
pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12 de julho, pelo
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro, pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto
(retificado pelas declarag¢des de retificagdo n.° 36-A/2017, de 30 de outubro e n.° 42/2017, de 30
de novembro), pelo Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15 de maio, pelo Decreto-Lei n.° 170/2019, de 4
de dezembro, pela Resolucao da Assembleia da Republica n.° 16/2020, de 19 de margo, pela Lei
n.°30/2021, de 21 de maio (retificado pela Declaragdo de Retificagdo n.° 25/2021, de 21 de julho),
e pelo Decreto-Lei n°® 78/2022, de 7 de novembro.

25 Transcrevem-se também as notas de rodapé que constam do texto do parecer, as quais sdo
transcritas entre aspas. Utiliza-se, no entanto, a numera¢do do presente parecer e ndo a
numeracao original. Entre as notas transcritas sdo, quanto necessario, inseridas novas notas,
designadamente para dar conta das superveniéncias legislativas mais relevantes.
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3.2 As Partes reunir-se-3o o mais tardar no inicio do vigésimo oitavo (28.°)
ano do Prazo de Duracao para negociar de boa-fé os termos e condicdes
para a renovac¢do desta Concessao, desde que tais termos e condicdes:
(1) ndo tenham outros impactos financeiros para além dos ja
estabelecidos nesta Concessao;

(2) incluam a Secc¢ao 11, clausula 8, mas excluam a Secdo 4, clausula 2 e
a Seccao 12, clausula 1(1).”

Como ja se referiu supra, os diplomas legais vigentes a data da
celebragdo do Contrato sub judice sobre concessdes de servi¢o publico
portuarias, nada diziam quanto a possibilidade de prorrogacdo dos
contratos, determinando um prazo maximo de 30 anos para a duragao
das mesmas (artigo 29.° do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto e
Base Xlll do Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de dezembro).

Mas, nao tendo estes diplomas valor reforcado, o Decreto-Lei n.° 384-
A/99, de 24 de setembro, derroga-os, aplicando-se, por isso, a solu¢ao
constante deste diploma, cuja validade ja se discutiu no ponto anterior
do presente Parecer.

Ainda assim, ndo pode ignorar-se a evolucao da legislacdo portuguesa
posterior a aprovacdo daquele diploma, designadamente, a entrada em
vigor do CCP, bem como do Direito e da jurisprudéncia da Unido
Europeia.

4.1. Apesar de nao existirem, atualmente como a data, diretivas
comunitarias sobre a adjudica¢do de contratos de concessao de servicos
publicos®®, na Comunicacdo interpretativa de 2000 a Comissdo
salientou que “quando uma concessdao chega ao seu termo, a sua
renovac¢do equivale a uma nova concessao” (cfr. n.° 2.4.).

Sem prejuizo do seu valor interpretativo, esta Comunicacdo nao €
vinculativa, assumindo antes a natureza de “soft law"*®..

Por outro lado, aquilo que a Comunica¢do interpretativa pretende
afastar € a “renovac¢ao” do contrato no sentido da celebra¢dao de um novo
contrato, ou seja, uma novagao do titulo.

Ora, a prorrogacdo do contrato “consiste no prolongamento da sua
vigéncia, que determina o protelamento do termo da concessao” e pode

26 Pouco tempo depois, foi aprovada a Diretiva 2014/23/EU do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicacdo de contratos de concessao.
27 Comunicagdo n.° 2000/C 121/02, de 29 de abril de 2000 - Comunicacédo Interpretativa sobre
as Concess®es em Direito Comunitario.
28 «* V. ANA MARIA GUERRA MARTINS, “A emergéncia de um novo Direito Comunitario da
concorréncia. As concessBes de servigos publicos”, in Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 2001, em especial, as pags. 88 e seguintes.»
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ser expressa ou tacita, desde que fixada na “lei da concessao”, enquanto
a renovacdo se traduz “numa alteracdo (de clausulas) do contrato
inicialmente celebrado, que pode incluir alteracdes das clausulas
relativas ao prazo de vigéncia"®.

Por outras palavras, “esta em causa a relacao contratual em principio
preparada para perdurar por novo periodo (ndo ha “nova relagao
contratual”, mas sim a mesma rela¢do perdurando por mais um periodo
determinado); e essa “continuacao”, ou “prorrogacdo”, recebe a sua forca
juridica do contrato inicial, e ndo de uma manifestacao de vontade nova
por ambas as partes, de um novo “ato bilateral”, nesse sentido” (JOAO
PACHECO DE AMORIM®?),

Tratando-se de uma prorrogacdo consagrada no proprio contrato e/ou
nas pec¢as que serviram de base ao respetivo procedimento
adjudicatério ndo estara em causa um novo contrato (uma novacao do
titulo), antes aquela prorrogacao integra-se no titulo juridico do primeiro
contrato®'.

Mais: a prorrogacao do contrato pode mesmo ser uma forma de
reposicao do equilibrio financeiro do contrato, tal como resulta do artigo
282.°, n.° 3, do CCP aspeto que tem particular relevancia para o objeto
da Consulta e que sera, por isso, retomado no ponto seguinte do
presente Parecer.

Assim, é admissivel que se estabelecam clausulas de prorrogacao tacita
dos contratos, desde que (i) isso esteja expressamente previsto no
caderno de encargos, ndo traduzindo uma “surpresa ilegitima ao
mercado™?; (ii) ndo ocorra uma alteracdo do objeto do contrato que
implique diferentes critérios de escolha do cocontratante®,

Alguns Autores entendem mesmo que a possibilidade de prorrogacdo
ndo precisa sequer de estar prevista nas pecas do procedimento, desde
que o interesse publico o justifigue e o cocontratante ndo tenha
incorrido em incumprimento contratual®.

Se duvidas houvesse quanto a admissibilidade, a luz do Direito Europeu,

29 «* V, PEDRO GONCALVES, A concessdo de servicos publicos, Aimedina, Coimbra, 1999, pag.
328.»

«* V. "0 principio da temporalidade nos contratos publicos - considera¢des sobre a duracdo
maxima dos contratos e respetiva prorrogabilidade dentro e para la desse limite temporal”, in
Estudos de Contratagéo Publica, volume IV, obra coletiva, Coimbra, 2013, pag. 31.»

31 «* V. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op. cit., pag. 941.» [A formagéo dos contratos publicos. Uma
concorréncia ajustada ao interesse publico, Lisboa, 2013].

32 «*8Aexpressdo é de MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op. cit., pag. 943.»

3 «*ldem.»

34«50V, JOAO PACHECO DE AMORIM, op. cit., pag. 60.»

30
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da prorrogacdo dos contratos de concessao, a recentissima proposta de
Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a adjudicacdo de
contratos de concessdo®, (...), esclareceria esse ponto.

De facto, logo na exposicao de motivos prevé-se o seguinte:

“E necessario esclarecer as condi¢des em que as modificacdes de uma
concessao durante a sua execuc¢do exigem um novo procedimento de
adjudicacdo, tendo em conta a jurisprudéncia pertinente do Tribunal de
Justica da Unido Europeia. E exigido um novo procedimento de
adjudicacdo em caso de alteracdes materiais da concessao inicial que
demonstrem a intencdo das partes de renegociar termos ou condicdes
essenciais da mesma. Isso verifica-se, em particular, nos casos em que
as condicBes alteradas poderiam ter tido influéncia no resultado do
procedimento de adjudicacdo, se tivessem sido inicialmente
contempladas. Uma prorrogacdo excecional e temporaria da vigéncia da
concessao estritamente destinada a garantir a continuidade da
prestacdo de um servico na expectativa da adjudicacdo de uma nova
concessdo nao deverd normalmente ser considerada como uma
modificacdo material da concessao inicial.

(..)

As autoridades e entidades adjudicantes podem ser confrontadas com
circunstancias externas que ndao podiam ter previsto quando
adjudicaram a concessdo. Neste caso, é necessario ter alguma
flexibilidade para adaptar a concessao a essas circunstancias sem um
novo procedimento de adjudicacdo. O conceito de circunstancias
imprevisiveis que uma autoridade ou entidade adjudicante diligente nao
poderia prever envolve situa¢des que eram imprevisiveis apesar de uma
preparacdo razoavelmente diligente da adjudicacdo inicial, tendo em
conta os 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 relacdao adequada entre os recursos
gastos na preparac¢ao da adjudicacao do contrato e o seu valor previsivel.
Contudo, este conceito ndo se pode aplicar nos casos em que uma
modificacao dé lugar a uma altera¢cdo da natureza global do contrato
publico, por exemplo substituindo obras, produtos ou servicos a
adjudicar por algo diferente ou alterando profundamente o tipo de
contrato, uma vez que, em tal situacdo, é previsivel que o resultado final

35 Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho n.° 2011/0437, de 20 de
dezembro. Esta proposta deu origem a Diretiva 2014/23/EU do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudica¢do de contratos de concessédo.
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seja influenciado”*°.

Isto significa que aquela Proposta admite a modificacdo dos contratos
de concessao, incluindo a prorrogacao do seu prazo de vigéncia, desde
que ndo ocorra uma modificacao substancial, a luz do disposto no artigo
42.°% (cfr. infra o ponto V.).

E, mesmo a luz da jurisprudéncia do TJUE, a figura da modificacdo do
contrato, associada a possibilidade da sua prorrogacao, ndo é tratada de
forma diversa.

A decisdo mais importante nesta matéria é o Acoérdao Pressetext, de 19
de junho de 2008, relativo a modificacdo de um contrato de prestacdo
de servicos, no qual o TJUE concluiu o seguinte:

“Efetivamente, as alteracBes introduzidas nas disposicdes de um
contrato publico durante a sua vigéncia constituem uma nova
adjudicacdo do contrato, na acecdo da Diretiva 92/50, quando
apresentem caracteristicas substancialmente diferentes das do contrato
inicial e sejam, consequentemente, suscetiveis de demonstrar a vontade
das partes de renegociar os termos essenciais do contrato. A alteracao
de um contrato publico vigente pode ser considerada substancial
quando introduz condic¢des que, se tivessem figurado no procedimento
de adjudicacado inicial, teriam permitido admitir proponentes diferentes
dos inicialmente admitidos.”

E, analisando as modificacbes concretas que estavam em causa no
acérdao, verifica-se que o TJUE ndo considerou substanciais essas
alteracdes, que incluiam:

- a substituicdo do cocontratante, por considerar que estava em causa
uma mera reorganizacdo interna do mesmo, embora para o Direito
francés aplicavel se tratasse de uma verdadeira cessdao da posi¢do
contratual;

- a altera¢do do preco, quer na parte que resultava do mero ajustamento
ao euro, quer na parte que se traduzia no aumento do desconto, na
medida em que “ndo modifica o equilibrio econémico do contrato a favor
do cocontratante”;

- a alteracdo da clausula de ndo resolucdo, salientando que “o direito

36 Corresponde, em parte, aos Considerandos (75) e (76) da Diretiva 2014/23/EU do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014.

37 Corresponde ao artigo 43.° (Modificagdo de contratos durante o seu periodo de vigéncia) da
Diretiva 2014/23/EU do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014.

38«3 Proferido no Processo n.° C-454/06, in http://eur-lex.europa.eu.»

39«2 V. PEDRO GONCALVES, “Acérddo Pressetext: modificacdo de contrato existente vs.
adjudicacdo de novo contrato”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 73, 2009, pag. 18.»
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comunitario, no seu estadio atual, ndo proibe a celebra¢do de contratos
publicos por tempo indeterminado”.

Ou seja, apesar de este Acorddao ser um marco determinante na
jurisprudéncia do TJUE, na medida em que passou a “definir o ambito da
modificacdo dos contratos segundo um principio de respeito estrito pelo
valor da concorréncia de mercado” (PEDRO GONCALVES*?, a verdade é
que dele se retiram também dois aspetos essenciais:

(i) que a modificacdo sé é impossivel se for substancial;

(ii) que essas modificacBes sé constituem uma nova adjudicacdo se o
contraente publico ndo estiver expressa e previamente habilitado a fazé-
lo, no contrato ou nas pecas do procedimento (na linha do que ja havia
sido afirmado no Acorddo Comissdo/CAS Succhi di Frutta SpA*"

Alids, como é afirmado por PEDRO GONCALVES, a propésito (da
manutencdo) da autonomia dogmatica do contrato administrativo, a
doutrina do Acordao Pressetext ndo proibe a modificacdo - unilateral ou
por acordo - dos contratos administrativos, o que, alias, constituiria “um
recuo na prossecucao do interesse publico”.

4.2. No que respeita ao Direito portugués, ha que salientar, antes de
mais, que o Decreto-Lei n.° 384-A/99, de 24 de setembro [que aprovou
as bases da concessao], enquanto ato material e formalmente legislativo,
derroga quaisquer solu¢des contrarias constantes da legislacao
ordinaria em vigor, de acordo com o principio da especialidade.

Ainda assim, justifica-se analisar o CCP, atendendo a sua “vocagdo

|II

universal”, apesar de o mesmo nao ser aplicavel ao contrato em apreco,
nao sé por haver diploma préprio, mas também porque, de acordo com
o disposto no artigo 16.° do respetivo diploma preambular, o CCP s6 é
aplicavel aos procedimentos de formacdo de contratos publicos
iniciados ap6s a data da sua entrada em vigor e a execucdo dos contratos
que revistam natureza de contrato administrativo celebrados na
sequéncia de procedimentos de formacao iniciados apos essa data (n.°
1); e ndo se aplica a prorrogacdes, expressas ou tacitas, do prazo de
execucdo das prestacdes que constituem o objeto de contratos publicos
cujo procedimento tenha sido iniciado previamente a data de entrada
em vigor daquele (n.° 2).

Ainda assim, é de referir que varias disposi¢cbes daquele diploma
admitem a prorrogac¢ao dos contratos celebrados ao abrigo do Cédigo,

40«53 |dem, pags. 19.»

41« Acorddo de 29 de Abril de 2004, proferido no Processo C-496/99, in http://eur-
lex.europa.eu. Neste sentido, v. PEDRO GONCALVES, “Acérddo..., cit., pag. 19.»

42«53 |dem, pag. 22.»
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designadamente:

- 0 artigo 16.°, n.° 2, do diploma preambular, acima citado;

- 0 artigo 97.°, n.° 2, quanto a inclusao das prorrogacbes no preco
contratual;

- 0 artigo 282.°, n.° 3, quanto a reposi¢ao do equilibrio financeiro através
da prorrogacdo do prazo de execucdo das prestacdes ou de vigéncia do
contrato;

- 0 artigo 298.°, relativo a prorrogacdo apods suspensao do contrato;

- 0 artigo 374.°, aplicavel a prorroga¢ao do contrato de empreitada de
obras publicas quando haja lugar a execuc¢ao de trabalhos a mais;

- 0 artigo 377.°%, que admite a prorrogacdo do contrato de empreitada
de obras publicas também quando existam trabalhos de suprimento de
erros e omissoes;

- 0 artigo 410.°, sobre prorrogacdo das concessées*,

- 0 artigo 440.°, relativo aos contratos de locacdo e aquisi¢cdo de bens e
servicos, que admite prorrogacdes expressas ou tacitas quando tal se
revele necessario ou conveniente em funcao da natureza das prestac¢des
objeto do contrato ou das condi¢Bes da sua execucdo.

Sendo a prorrogacao uma modificagdo do contrato, a mesma esta
igualmente sujeita aos limites do artigo 313.° (v. infra o ponto seguinte),
mas nao &, como se demonstra pelo elenco de preceitos acima referido,
liminarmente proibida pelo CCP.

4.3. A analise da legislacdo nacional em matéria de concessdes nao
ficaria completa sem uma referéncia ao Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de
31 de maio®, que regulamentou a Lei da Agua“.

No artigo 23.°, n.° 1, daquele decreto-lei determina-se que a implantacdo
de servicos de apoio a navegacao maritima e fluvial; as infraestruturas e
equipamentos de apoio a navegacdo de uso publico; a implanta¢do de
equipamentos industriais ou outras infraestruturas que impliquem

43 Este preceito foi revogado pelo artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto.

44 «*® Refira-se que este preceito estabelece um prazo méaximo de 30 anos para a dura¢do da
concessdo, mas trata-se de um prazo supletivo que ndo afasta a possibilidade de serem
estabelecidos prazos mais longos quando tal seja necessario a amortizacdo e remuneragdo do
investimento do concessionario, como nota JOAO PACHECO DE AMORIM, op. Cit.,pag. 46.»

45«57 Com as alterag¢Bes introduzidas pelos Decretos-Leis n.° 391-A/2007, de 21 de dezembro,
n.° 93/2008, de 4 de junho, n.° 107/2009, de 15 de maio, n.° 245/2009, de 22 de setembro, e n.°
82/2010, de 2 de julho e pela Lei n.° 44/2012, de 29 de agosto.» E, posteriormente, pela Lei n.°
12/2018, de 2 de margo, e pelos Decretos-Leis n.°s 97/2018, de 27 de novembro e 11/2023, de 10
de fevereiro.

46«8 Aprovada pela Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro, alterada pelos Decretos-Leis n.°
245/2099, de 29 de dezembro, e n.° 130/2012, de 22 de junho». E, posteriormente, pelas Leis n.°s
17/2014, de 10 de abril, 42/2016, de 28 de dezembro, 44/2017, de 19 de junho e pelo Decreto-Lei
n.° 11/2023, de 10 de fevereiro.
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investimentos avultados; a utilizagdo dos recursos hidricos para a
producao de energia elétrica e a instalacdo e exploracao simultéanea de
equipamentos e apoios de praia estdo sujeitos a celebracdao de um
contrato de concessao.

O procedimento a adotar para a celebracdo daquele contrato € o relativo
a formacao de contratos de empreitadas de obras publicas ou de
fornecimentos e aquisi¢des de bens e servicos, consoante a concessao
implique ou ndo a realizacdo de obras, nos termos do artigo 24.° do
Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de maio.

Esta remissdao deve ter-se hoje como efetuada para o regime da
formacdo dos contratos constante da Parte Il do CCP e ndo para os
diplomas em vigor a data da aprovacdo daquele diploma*, sendo,
contudo, inaplicaveis a concessao em apreco no presente Parecer, quer
por a mesma ter sido adjudicada muito antes, quer por tal ter ocorrido
ao abrigo de um diploma proprio.

Duas notas justificam, no entanto, a referéncia ao Decreto-Lei n.° 226-
A/2007, de 31 de maio.

Em primeiro lugar, o facto de este prever que o anterior titular da
concessao ou o requerente inicial, quando o procedimento (concursal)
ocorra na sequéncia de um pedido apresentado por um particular,
gozam de direito de preferéncia, de acordo com os n.°s 7 a 9 do artigo
21.° do Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de maio, ex vi n.°s 5 e 7 do
artigo 24.°, o que consubstancia uma particularidade deste tipo de
concessoes.

Assim, mesmo que se abrisse um procedimento concursal, sempre
poderia discutir-se se o anterior (atual) concessionario teria direito de
preferéncia.

Em segundo lugar, o prazo maximo de duracdo destas concessdes é de
75 anos, nos termos do artigo 25.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 226-A/2007,
de 31 de maio, devendo a duracdo da concessao ser fixada atendendo a
natureza e a dimensdo dos investimentos associados, bem como a sua
relevancia econdmica e ambiental.

Por sua vez, o n° 2 do artigo 35.° daquele diploma admite
expressamente a prorrogacao do contrato, dentro do limite maximo de
75 anos, quando o titular da concessao tenha realizado investimentos
adicionais aos inicialmente previstos no contrato de concessao
devidamente autorizados pela autoridade competente, se demonstre

47

«52 V. ALEXANDRA LEITAO, “A utilizacdo do dominio publico hidrico por particulares”, in
Direito da Agua, obra coletiva, Lisboa, 2012, pag. 211.»
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gue os mesmos nado foram ainda nem teriam podido ser recuperados e
0 concedente ndo 0s possa ou queira reembolsar.

Daqui retira-se que a legislacdo nacional especificamente aplicavel a
concessBes no dominio hidrico ndo sé admite concessées com duracao
até 75 anos, como prevé expressamente a possibilidade da sua
prorrogacdo dentro desse prazo maximo.

Mais: este prazo de 75 anos € aplicado por LINO TORGAL a prorrogacao
de todos os contratos de concessdao de obras publicas e de servicos
publicos quando a mesma resulte da necessidade de reposicdo do
equilibrio financeiro do contrato nos termos do artigo 282.°, n.° 3, do
CCP* (v. infra o ponto V.).

5. Dos pontos anteriores retira-se a possibilidade, a luz do Direito da
Unido Europeia e do Direito portugués, de os contratos publicos serem
objeto de prorrogacao, designadamente quando a mesma esteja
prevista no préprio contrato ou resulte de modificacdes contratuais que
imponham a reposicao do respetivo equilibrio financeiro.

Estas situa¢des distinguem-se da adjudicacdo, por ajuste direto, de um
novo contrato, razao pela qual se impde que a prorrogacao esteja
prevista e ndo implique modifica¢Bes substanciais do contrato.

Assim sendo, a clausula do Contrato aprovada em anexo ao Decreto-Lei
n.° 384-A/99, de 24 de setembro [que aprova as bases da concessao], €
valida, na medida em que esta habilitada legalmente pelo artigo 2.° deste
diploma e esta prevista expressamente no contrato.

Efetivamente, apesar da epigrafe daquela clausula ser “renovac¢ao”, o
que esta em causa é, na realidade, uma prorrogacdo do contrato de
concessao.

No entanto, a prorroga¢ao em concreto do Contrato s6 sera valida se
este nao sofrer modificagbes substanciais, em termos tais que se
pudesse considerar que se estaria perante a adjudica¢dao de um novo
contrato e ndo a prorrogag¢ao do anterior.

Por isso, as condi¢des concretas em que aquela prorrogagdo ocorra
condicionam a validade da decisdo de proceder a prorroga¢ao do
contrato, sem prejuizo da habilitacdo legal existente (sobre essa matéria,
v. infra o ponto V.).

Acrescente-se, contudo, que o numero 3.2. da clausula em apreco
estabelece que os termos e condi¢Bes da prorrogacdo ndo podem ter
“outros impactos financeiros para além dos ja estabelecidos nesta

48

«%0 V. LINO TORGAL, “Prorrogacdo do prazo de concessdes de obras e de servicos publicos”,
in Revista de Contratos Publicos, n.° 1,2011, pag. 261.»
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Concessao”, o que parece indicar, exatamente, que se trata de uma
prorrogacdo e ndo de uma renovacao.

V. Prorrogacao, modificacdo e reposicao do equilibrio financeiro do
contrato e atuagao subsequente do contraente publico

6. Os contratos publicos sdo realidades mutaveis, uma vez que,
atendendo a sua liga¢do a prossecuc¢do do interesse publico, ha uma
constante necessidade de adaptacdo dos mesmos a propria evolucao do
interesse publico. Esta caracteristica é especialmente visivel nos
contratos de longa duracdo, como as concessdes, tendo em conta o
principio da continuidade e da adaptabilidade dos servicos publicos®.
Essa mutabilidade é afirmada pela prépria Comissao Europeia no “Livro
Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e Direito Comunitario em
matéria de contratos publicos e concessées”, de 30 de abril de 2004,
quando refere que “[DlJado que assentam numa prestacdo que se
prolonga no tempo, as rela¢des das PPP devem poder evoluir para se
adaptarem as mudancas do enquadramento macroecondémico ou
tecnologico, bem como as necessidades de interesse geral”.

A figura da superveniéncia €, alias, muito mais relevante no Direito
Publico do que no Direito Privado, devido a constante muta¢do a que
esta sujeito o interesse publico™.

No n.° 1 do artigo 313.° do CCP sdo impostos limites a modificacdo dos
contratos administrativos nos seguintes termos: “[A] modificacdo ndo
pode conduzir a alteragdo das presta¢des principais abrangidas pelo
objeto do contrato nem configurar uma forma de impedir, restringir ou
falsear a concorréncia garantida pelo disposto no presente Cdédigo
relativamente a formacdo do contrato>".

Na linha do que acontecia ao abrigo do disposto na alinea a) do artigo
180.° do CPA, tem de se admitir, a luz do artigo 313.° do CCP, que a
modificacdo recaia sobre prestaces principais - e ndo apenas sobre
acessorias - sob pena de se esvaziar completamente o préprio poder de

49«81 V. ALEXANDRA LEITAO, O Tempo e a Alteracdo das Circunstancias Contratuais, in
WWW.icjp.pt.»

50«82 Neste sentido, v. ANTONIO MOREIRA BARBOSA DE MELO, “A ideia de contrato no centro
do universo juridico-publico, in Estudos de Contratagéo Publica - I, obra coletiva, Coimbra, 2008,
pags.20 e 21.»

51 On.°1doartigo 313.° do Cédigo dos Contratos Publicos, por forca das altera¢Ges introduzidas
pela Lein.®30/2021, de 21 de maio, tem atualmente a seguinte redacao: «A modificacdo ndo pode
nunca traduzir-se na altera¢do da natureza global do contrato, considerando as prestacdes
principais que constituem o seu objeto».
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ius variandi, desde que as alteracBes dessas prestacdes principais nao
sejam essenciais® ao ponto de descaracterizarem o contrato.

Assim, os modos de execucdo das prestacdes e, portanto, o seu
conteudo podem ser alterados.

Como refere FREITAS DO AMARAL o preceito deve ser entendido no
sentido de proibir a modificacdo das “prestag¢des tipicas do contrato -
nomeadamente aquelas que identificam um determinado tipo
contratual - concretamente acordada entre as partes ou, noutros
termos, as atividades tipicas mediante as quais o cocontratante colabora
na satisfacdo de uma dada necessidade publica. (...) J& os modos
peculiares, técnicos e juridicos da execucdo dessas prestacfes - e, nessa
medida, também o seu conteldo - podem ser objeto da potestas
variandi, em vista da prossecucado do interesse publico™?,

O préoprio TJUE refere-se ao conceito de “caracteristicas

|II

substancialmente diferentes do contrato inicial”, expressao que é menos
exigente do que a utilizada pelo legislador nacional na primeira parte do
n.° 1 do artigo 313.°%,

Uma posicdo demasiado rigorosa nesta matéria pode pdr em causa o
poder de modificacdo unilateral dos contratos administrativos,
assistindo-se, nas palavras de PEDRO GONCALVES, a uma tendéncia para
“dar primazia a protecao da concorréncia sobre a protecao do interesse
publico, que, a acontecer (...) podera constituir também um recuo na
prossecucdo do interesse publico™.

Essa interpretacao afigura-se mesmo de duvidosa constitucionalidade
face a natureza funcional dos poderes de conformac¢do da relagao
contratual e a tutela constitucional do principio da prossecucdo do
interesse publico®®.

Na parte final do n.° 1 do artigo 313.° do CCP acrescenta-se ainda uma

outra limitacdo a modificacdo dos contratos, imposta pelo principio da

52 «% No mesmo sentido, v. TIAGO DUARTE, “Os elétricos de Marselha ndo chegaram a Sintra: o
Tribunal de Contas e os limites a modificacdo dos contratos”, in Revista de Contratos Publicos, n.°
3,2011, pag. 37.»

53«5 V., FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, volume I, 2.2 Edicdo, Almedina,
Coimbra, 2011, pag. 630.»

54« V. 0 Acorddo de 29 de abril de 2004, proferido no Processo n.° C-496/99, in http://eur-
lex.europa.eu. (v., em especial, o paragrafo n.° 116).»

55 «% Neste sentido, v. PEDRO GONCALVES, “Acérddo..., cit, pag. 22 e TIAGO DUARTE, “Os
elétricos..., cit., pags. 29 e seguintes.»

5«57 MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral,
Tomo Ill, 2.2 Edi¢do, Lisboa, 2009, pag. 416, defendem que uma lei que permitisse a renuncia
contratual a estes poderes seria inconstitucional por violagdo do principio da prossecucdo do
interesse publico, sendo evidente o paralelismo de situagdes.»



http://eur-lex.europa.eu/
http://eur-lex.europa.eu/
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concorréncia, e que é densificada, no n.° 2 do mesmo preceito, da
seguinte forma: “a modificagdo sé é permitida se for objetivamente
demonstravel que a ordenac¢do das propostas ndo seria alterada se o
caderno de encargos contivesse essa modificacdo”’.

Contudo, esta restricao conhece um aligeiramento no caso dos contratos
de natureza duradoura, “desde que o decurso do tempo o justifique”®,
0 que demonstra que a natureza duradoura do contrato torna menos
exigentes os limites a sua modificagao.

O regime atenuado para os contratos de longa duracao justifica-se, quer
porque um contrato duradouro esta mais sujeito a alteracbes
supervenientes das circunstancias, quer porque nao faz sentido exigir
que o contrato fique eternamente “preso” aos termos do procedimento
pré-contratual. O proéprio decurso do tempo torna essa exigéncia
desajustada.

Assim, a modificagdo dos contratos pode ocorrer nas seguintes
situacoes:

- pelo exercicio, por parte do contraente publico, do poder de
modificacao unilateral do contrato por razdes de interesse publico, nos
termos dos artigos 302.°, alinea c), 311.°, n.° 2*°, e 312.°, alinea b) do CCP;
- por acordo entre as partes, designadamente na sequéncia de uma
alteracdo das circunstancias em que as partes fundaram a decisdo de

contratar, de acordo com os artigos 311.°, n.° 1, alinea a) e 312.°, alinea

57 0On.°2doartigo 313.° do Cédigo dos Contratos Publicos, por forca das altera¢des introduzidas
pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, tem atualmente a seguinte reda¢do: «A modificacdo fundada
em razdes de interesse publico ndo pode ter lugar quando implicar uma modificagdo substancial
do contrato ou configurar uma forma de impedir, restringir ou falsear a concorréncia
designadamente por: a) Introduzir alteracBes 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 alteragdo da ordenagdo 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».

%8 Nos termos da alinea b) do n.° 3 do artigo 313.° do Cédigo dos Contratos Publicos, na redagdo
dada pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, os limites previstos no n.° 2 do mesmo preceito, ndo se
aplicam a «[m]odificagdes 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 ndo ultrapasse 50% do preco contratual
inicial».

% 0On.°2do artigo 311.° foi revogado pelo artigo 26.° da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio. Cfr., na

redacao atual do Codigo dos Contratos Publicos, o disposto na alinea c) do n.° 1 do artigo 311.°
e na alinea c) do artigo 312.°.
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a) do CCP®°.
Em qualquer dos casos, sdo aplicaveis os limites do artigo 313.°.
6.1. Ndo existem, nem no CCP, nem nas diretivas comunitarias, regras
especificas sobre a modificacdo dos contratos de concessao de servicos
publicos®’.
Contudo, o artigo 61.° da Diretiva n.° 2004/18/CE refere-se a introdugao
de alteracBes aos contratos no caso das concessdes de obras publicas,
nos seguintes termos:

“Adjudicacdo de obras complementares ao concessionario
A presente diretiva ndo se aplica as obras complementares que nao
estejam previstas no projeto inicial da concessao nem no contrato inicial
mas que, na sequéncia de uma circunstancia imprevista, se tornem
necessarias para a execucao da obra tal como se encontra descrita no
contrato, e que a entidade adjudicante atribua ao concessionario, desde
que a adjudicacdo seja feita ao operador econdmico que executa esta
obra:
- quando estas obras complementares ndo possam ser, técnica ou
economicamente, separadas do contrato inicial sem inconveniente grave
para a entidade adjudicante, ou
- quando estas obras, embora possam ser separadas da execuc¢ao do
contrato inicial, sejam absolutamente necessarias ao seu acabamento.
Contudo, o montante acumulado dos contratos adjudicados para as
obras complementares nao deve ultrapassar 50% do montante da obra
inicial que foi objeto da concessao.”
Isto significa que o préprio Direito da Unido Europeia admite a
modificacdo dos contratos de concessdo e, como refere LINO TORGAL®*:
“[O]Jra, ao consagrar que o titular da concessdao pode, nos termos
assinalados, vir a ser incumbido da execucdo de obras complementares
suscetiveis de ascender a 50% do valor da obra originariamente
concedida, o legislador europeu parece “abrir a porta”, ainda que
implicitamente, para o prolongamento do prazo de vigéncia do contrato
de concessdo, de modo a possibilitar ao concessionario, através do
direito de exploracdo, a amortizacdo e justa remuneracdo do
investimento adicional colocado a seu cargo”.
Estas regras foram transpostas para o Direito portugués pelos artigos

60 Naredacdo atual do Cédigo dos Contratos Publicos, cfr. o disposto nas alineas a) e b) do artigo
312.°.

61 Atualmente j& existem: artigo 43.° da Diretiva 2014/23/EU do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014 (Modificagdo de contratos durante o seu periodo de
vigéncia) e artigo 420.°-A do Cédigo dos Contratos Publicos (Modifica¢des ao contrato).

62«88V, op. cit., pag. 226.»
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370.° e seguintes do CCP, relativos as empreitadas de obras publicas,
mas aplicaveis as concessdes de obras publicas por remissdo do artigo
426.°, sendo que o artigo 374.° determina que “[QJuando haja lugar a
execucdo de trabalhos a mais, o prazo de execu¢do da obra é
proporcionalmente prorrogado de acordo com os prazos definidos nos
termos do disposto no artigo 373.°".
Por sua vez, a possibilidade de modificacao dos contratos de concessao
de servicos publicos esta prevista no artigo 42.° do projeto de diretiva
sobre estas concessdes®, que esta em fase de aprovacdo, nos seguintes
moldes:
“Artigo 42.°

Modificacao de concessdes durante o seu periodo de vigéncia

1. Uma modificacdo substancial das disposicdes de uma concessao
durante o seu periodo de vigéncia é considerada uma nova adjudicacao
para efeitos da presente diretiva e obriga a um novo procedimento de
adjudicacao nos termos da mesma.
2. Uma modificagdo de uma concessao durante o seu periodo de
vigéncia é considerada substancial na acecdo do n.° 1 quando tornar a
concessao substancialmente diferente do contrato inicialmente
celebrado. Em qualquer caso, sem prejuizo dos n.°s 3 e 4, uma
modificacdo é considerada substancial se se verificar uma das seguintes
condigdes:
(@) A modificagdo introduz condicdes que, se fizessem parte do
procedimento de adjudicacdo original, teriam permitido a selecdo de
outros candidatos ou a adjudica¢do da concessdo a outro requerente ou
proponente;
(b) A modifica¢do altera o equilibrio econdmico da concessao a favor do
concessionario; ou
(c) A modificacdo alarga consideravelmente o ambito da concessao, que
passa a abranger fornecimentos, servicos ou obras que nao estavam
inicialmente abrangidos.
3. A substituicdo do concessionario € considerada uma modificacao
substancial na ace¢ao do n.° 1.

No entanto, o primeiro paragrafo ndo se aplica em caso de transmissao
universal ou parcial da posicdo do contratante inicial, na sequéncia de
operac¢des de reestruturacdo empresarial, de uma insolvéncia ou com
base em clausulas contratuais para outro operador econémico que

63 Deu origem ao artigo 43.° da Diretiva 2014/23/EU do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de fevereiro de 2014 (Modificagdo de contratos durante o seu periodo de vigéncia).
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satisfaca os critérios de selecao qualitativa inicialmente estabelecidos,
desde que dai ndo advenham outras modificacbes substanciais da
concessao e que a operacdo nao se destine a contornar a aplicagao da
presente diretiva.

4. Caso seja possivel quantificar monetariamente o valor de uma
modificacdo, esta ndo é considerada substancial na ace¢dao do n.° 1
quando o seu valor ndo ultrapassar os limites estabelecidos no artigo 5.°
e for inferior a 5% do preco do contrato inicial, desde que nao altere a
natureza global do contrato. No caso de varias modifica¢8es sucessivas,
esse valor é avaliado com base no valor acumulado das modificaces
sucessivas.

5. As modifica¢des das concessdes ndo sao consideradas substanciais na
acecao do n.° 1 se estiverem previstas na documentacao relativa a
concessdao em op¢Bes ou clausulas de revisdao claras, precisas e
inequivocas. Essas clausulas devem indicar o ambito e a natureza das
eventuais modificacdes ou opcdes, bem como as condi¢cbes em que
podem ser aplicadas. Nao podem prever modificacdes ou op¢des que
alterem a natureza global da concessao.

6. Em derrogacdo do n.° 1, uma modificacdo substancial ndo obriga a um
novo procedimento de adjudicagdo de concessdao se estiverem
preenchidas todas as seguintes condi¢des:

(@) A necessidade de modificacdo decorre de circunstancias que uma
autoridade ou entidade adjudicante diligente ndo poderia prever;

(b) A modificacdo ndo altera a natureza global da concessao;

(c) No caso das concessdes adjudicadas por autoridades contratantes, se
0 aumento de preco ndo ultrapassar 50% do valor da concessao original.
As autoridades ou entidades adjudicantes publicam no Jornal Oficial da
Unido Europeia um anuncio sobre estas modifica¢bes. Estes anuncios
incluem as menc¢bes previstas no anexo VIl e sdo publicados em
conformidade com o artigo 28.°.

7. As autoridades e entidades adjudicantes ndao devem recorrer a
modificacdes das concessbes nos seguintes casos:

(@) Quando a modificagdo se destinar a corrigir deficiéncias no
desempenho do concessionario ou as respetivas consequéncias,
podendo 0 mesmo resultado ser alcancado através da aplicagdo das
obrigacbes contratuais;

(b) Quando a modificacdo tiver por objetivo compensar os riscos de
aumento dos precos resultantes de uma flutuagdo que possa afetar
significativamente a execuc¢do do contrato e que tenham sido objeto de
cobertura por parte do concessionario.”
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Daqui retiram-se essencialmente trés ilacdes:

- é possivel a modificacdo de um contrato de concessdo de servicos
publicos, desde que essa modificacdo ndo seja substancial;

- a modificagdo é substancial se (i) permitisse a selecdo de outro
candidato, se (ii) alterar o equilibrio econédmico da concessao a favor do
concessionario; ou se (iii) alargar consideravelmente o ambito da
concessao, passando a abranger fornecimentos, servicos ou obras que
ndo estavam inicialmente abrangidos;

- pode haver modificacBes substanciais sem novo procedimento de
adjudicagdo se (i) a necessidade de modificagdo decorrer de
circunstancias imprevisiveis; se (ii) a modificacdo ndo alterar a natureza
global da concessao; e se (iii) 0 aumento de pre¢o ndo ultrapassar 50%
do valor da concessao original.

7. Cumpre agora analisar como se relaciona a figura da modificacdo das
concessdes - cuja admissibilidade e limites ficaram acima tracados - com
a problematica da sua prorrogacao.

Esta analise imp8e uma distingdo entre aquelas situacbes em que a
prorrogacdo do contrato ocorre na sequéncia da modificacdo também
de (outras) clausulas do contrato e aquelas outras em que apenas se
altera, por acordo entre as partes, a clausula relativa a duragao do
mesmo.

7.1. No primeiro caso®, e trazendo a colacdo o que acima ficou dito
quanto a diferenca entre renovagao e prorrogacdo do contrato, esta
ultima é de admitir:

(i) se estiver consagrada no proprio contrato e/ou nas pecas que
serviram de base ao respetivo procedimento adjudicatério®.

(ii) no caso de o contrato ter sido celebrado por ajuste direto em func¢ao
do valor, a prorrogacdo nao implique um aumento do valor que
impedisse o recurso ao ajuste direto®; e

(iii) ficar dentro dos limites maximos referidos na legislacao aplicavel.
Neste sentido, e apesar de ter uma jurisprudéncia muitissimo exigente
nesta matéria, o Tribunal de Contas ja considerou, no seu Acoérdao n.°
20/2010%, “[A] modificacdo, por alargamento, do prazo de vigéncia de
um contrato publico, quando suficientemente relevante, e nao
expressamente autorizada nas condicbes do procedimento ou do

O parecer refere o primeiro caso certamente por lapso, uma vez que estard a referir-se sim
ao segundo caso: as situagBes em que se altera, por acordo entre as partes, apenas a clausula
relativa a dura¢do do contrato.

«89 V. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op. cit., pag. 941.»

«’%|dem, pag. 943.»

«’"Proferido no Processo n.° 108/2010, de 1 de junho de 2010, in www.tcontas.pt.»
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contrato, constitui uma alteracdo substancial a uma condi¢do essencial
desse contrato” (sublinhado nosso).

LINO TORGAL acrescenta ainda que “[A] declaracdo negocial da
Administracao que integra este acordo [de modificacdo e prorrogacao
do contrato] envolve, tipicamente, uma pondera¢do autbnoma acerca da
existéncia, ou ndo, de interesse em permitir ao concessionario o
exercicio dos direitos outorgados pelo contrato por um periodo de
tempo adicional”®®,

E continua: “[O] juizo administrativo resultante de uma tal ponderacdo
s sera positivo, se se verificar, desde logo, que a atuacdo pretérita do
cocontratante justifica um renovado voto de confianga e, sobretudo, se
estimar que, tudo ponderado, essa solu¢do prossegue mais cabalmente
0 interesse publico do que as alternativas de exercicio pela
Administracdo das atividades em causa ou de abertura de um
procedimento concorrencial visando a escolha de uma nova proposta
para o efeito”®.

7.2. Contudo, na maior parte dos casos, a prorrogacao do contrato é
acompanhada de uma modificacao de outras clausulas do mesmo, quer
essa modificacdo seja imposta unilateralmente pela Administra¢do, no
uso do seu poder de “jus variandi”, quer resulte de um acordo entre as
partes, na sequéncia de uma altera¢ao das circunstancias.

Nestas situacbes, a prorrogacao nao tem de estar previamente prevista
e pode até impor-se para além dos prazos maximos legalmente
consagrados.

Como realca JOAO PACHECO DE AMORIM, “[N]Jdo deixe de se ter
presente que o interesse principal do contrato € o da realizagdo do
projeto, visando o seu regime juridico em primeira linha a salvacao do
projeto: a hipotese da prorrogacao devera por isso ser vista em primeiro
lugar a luz desse interesse (da realizagdo) do projeto””.

Sendo assim, se a prorrogacdao corresponder a uma exigéncia de
prossecucdao do interesse publico, que ndo vise beneficiar o
concessionario nem colmatar deficiéncias ou atrasos deste na execucao
do contrato, deve ser admitida independentemente dos requisitos acima
referidos’".

JOAO PACHECO DE AMORIM exemplifica quatro situacbes em que a

68
69
70
71

«’2V. LINO TORGAL, op. cit., pags. 229 e 230.»

«’3 |dem.»

«74V. JOAO PACHECO DE AMORIM, op. cit., pag. 37.»
«’> |dem, pags. 24 e seguintes.»
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prorrogacdo é admissivel nestes termos’2:

(i) se o concessionario aceitar reduzir tarifas e receitas;

(ii) se o concedente nao dispuser de recursos financeiros para resgatar
os bens afetos a concessao, quando esta é onerosa (v. o0 artigo 425, n.° 4,
CCP);

(iii) na sequéncia da necessidade de reposicdo do equilibrio financeiro
do contrato, nos termos do artigo 282.°;

(iv) se o contraente melhorar os servicos que explora, ampliando
servicos ou prestando novos servicos pelo mesmo preco, numa
constante melhoria da execuc¢do do contrato.

As duas Ultimas situacdes podem estar - e, em regra, estdo -
relacionadas entre si, na medida em que a melhoria dos servicos
concessionados implica um esfor¢co econdmico que da azo a reposicao
do equilibrio financeiro do contrato.

Ora, este reequilibrio pode ocorrer exatamente através da prorrogacdo
do contrato, nos termos do n.° 3 do artigo 282.°, designadamente
quando o contraente publico ndo possa aumentar proporcionalmente o
preco a pagar ou nao o queira repercutir nos utentes.

Nas palavras de LINO TORGAL”?: “...a prorrogacdo do prazo de vigéncia
do contrato, como instrumento reequilibrador do mesmo, é uma solugao
que ndo afeta diretamente nem os contribuintes, em geral, nem os
utentes da obra ou do servi¢o, em particular. Pura e simplesmente, estar-
se-3, al, aincrustar na esfera do concessionario um valor correspondente
aquele que se optou por ndo repercutir sobre aqueles dois universos da
comunidade. Estar-se-a, por outras palavras, a dar ao concessionario
“em tempo” o valor do sacrificio patrimonial que, de outro modo, teria
de ser imposto ao contribuinte ou ao utente”.

Trata-se, na designacdo sugerida por LINO TORGAL, de uma
“prorrogacdo corretora”’*
levar a prorrogacdo do contrato até ao prazo maximo previsto na

, que, no entendimento do Autor, pode mesmo

legislacao nacional, ou seja, os 75 anos consagrados no n.° 2 do artigo
35.° do Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de maio’®, ja citado supra.

Esta maior amplitude em termos de prazo da prorrogacao prende-se
com o facto de a mesma ser proporcional ao custo adicional que é
imposto ao concessionario, aplicando-se o mesmo principio que preside
a propria fixacdo do prazo inicial da concessao, nos termos do n.° 1 do

72
73
74
75

«’6 |dem, pags. 52 a 54.»

«’7V. op. cit., pags. 254 e 255.»

«78 V. LINO TORGAL, op. cit., pag. 233.»
«’? |dem, pag. 261.»
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artigo 410.° do CCP.

Assim, sé se a modificacdo introduzida ao contrato for substancial,
violando os limites do artigo 313.° do CCP, é que a prorrogacao acaba
por se traduzir numa renovacdo do titulo contratual e ndo numa
verdadeira prorrogacao, devendo dar azo a um novo procedimento
adjudicatorio.

7.3. Do exposto, conclui-se, em abstrato, o seguinte:

A prorrogacao de um contrato é possivel se estiver consagrada no
préprio contrato e/ou nas pecas que serviram de base ao respetivo
procedimento adjudicatoério, desde que ndo implique um aumento do
valor que impedisse o recurso ao ajuste direto, caso tenha sido este o
procedimento pré-contratual adotado e se ficar dentro dos limites
maximos referidos na legislacao aplicavel.

Contudo, a prorrogacao que resulte da necessidade de reposi¢ao do
equilibrio financeiro do contrato é admissivel, independentemente do
cumprimento daquelas condicbes, se a(s) modificacao(8es) contratual(is)
que imp&e(m) o reequilibrio financeiro do contrato for(em), ela(s)
propria(s) admissivel(is) a luz das disposi¢Bes legais e comunitarias
aplicaveis.

Pelo contrario, se essa(s) modificacdo(6es) implicar(em) altera¢des
substanciais ao contrato, estar-se-a perante um novo contrato e tem de
haver um novo procedimento adjudicatorio.

Ora, é a data em que o problema da modificacdo e da prorrogacao do
contrato se coloca que o contraente publico deve analisar o contexto
global da situacdo, o conteudo do contrato, a indispensabilidade ou
grande conveniéncia da sua modificacdo e a melhor forma de repor o
respetivo equilibrio financeiro.

E s6 se a Administracdo concluir, fundamentadamente e de forma
transparente, que a modificacdo e a consequente prorrogacdo sao a
melhor forma de prosseguir o interesse publico - designadamente, em
alternativa a abertura de um novo procedimento pré-contratual - é que
deve emitir uma declaracdo negocial nesse sentido.»

11.2. Depois da emissao deste parecer foram introduzidas importantes
modificacdes na legislacdo da Unido Europeia e na legislagdo nacional, relativa
aos contratos de concessao e a modificacdo dos contratos publicos, que importa

considerar.
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Na sequéncia do projeto de diretiva a que se refere o Parecer n.°
18/2013, foi aprovada a Diretiva 2014/23/EU do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudica¢do de contratos de
concessao, a qual, no seu artigo 43.°, dispbe sobre a modificacdo de contratos

durante o seu periodo de vigéncia, nos seguintes termos:

«Artigo 43.°
Modificacao de contratos durante o seu periodo de vigéncia
1. As concessdes podem ser modificadas sem novo procedimento de
concessao, nos termos da presente diretiva, em qualquer dos seguintes
Casos:

a) Se as modificacdes, independentemente do seu valor monetario,
estiverem previstas nos documentos iniciais da concessao em clausulas
de revisdao, que podem incluir clausulas de revisdo dos valores, ou
op¢Oes claras, precisas e inequivocas. Essas clausulas devem indicar o
ambito e a natureza das eventuais modificacdes ou op¢bes, bem como
as condi¢cdes em que podem ser aplicadas. Ndao podem prever
modificacbes ou op¢des que alterem a natureza global da concessao;

b) Se houver necessidade de obras ou servi¢os adicionais por parte do
concessionario original que ndo tenham sido incluidos na concessao
inicial, caso a mudanca de concessionario:

i) ndo possa ser efetuada por razdes econdmicas ou técnicas, como
requisitos de permutabilidade ou interoperabilidade com equipamento,
servicos ou instalacdes existentes adquiridos ao abrigo da concessao
inicial, e

i) seja altamente inconveniente ou provoque uma duplicacao
substancial dos custos para a autoridade ou entidade adjudicante.
Todavia, no caso de concessBes adjudicadas por uma autoridade
adjudicante, para efeitos de prosseguir uma atividade diferente das
referidas no Anexo Il, 0 aumento dos valores ndo pode ser superior a
50% do valor da concessao original. Caso sejam realizadas diversas
modificacdes, essa limitacdo aplica-se ao valor de cada modifica¢do. Tais
modificacdes sucessivas ndao podem ter por objetivo contornar a
aplicacao das disposicdes da presente diretiva;

c) Se se verificarem todas as seguintes condicdes:

i) @ necessidade de modificacdo decorre de circunstancias que uma
autoridade adjudicante ou entidade adjudicante diligente ndo podia
prever,

i) a modificacdo ndo altera a natureza global da concessao,
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iii) no caso de concessdes adjudicadas pela autoridade adjudicante,
para efeitos de prosseguir uma atividade diferente das referidas no
Anexo ll, o aumento dos valores ndao pode ultrapassar 50 % do valor da
concessao original. Caso sejam realizadas diversas modificacdes, esta
limitacdo aplica-se ao valor de cada modifica¢do. Tais modificacbes nao
podem ter por objetivo contornar a aplicacdo das disposicdes da
presente diretiva;

d) Se o concessionario ao qual a autoridade adjudicante ou a entidade
adjudicante atribuiu inicialmente a concessao for substituido por um
novo adjudicatario, por um dos seguintes motivos:

i) uma clausula de revisdo ou opcdo inequivoca, nos termos da alinea
a),

ii) transmissdo universal ou parcial da posicdo do concessionario
inicial, na sequéncia de operacfes de reestruturacdo, incluindo OPA,
fusdo e aquisicdao, ou de uma insolvéncia, para outro operador
econdmico que satisfaca os critérios em matéria de selecdo qualitativa
inicialmente estabelecidos, desde que dai ndao advenham outras
modifica¢bes substanciais ao contrato e que a opera¢ao nao se destine
a contornar a aplicacdo da presente diretiva, ou

iii) assuncdo pela propria autoridade adjudicante ou pela entidade
adjudicante das obrigacSes do concessionario principal para com os
seus subcontratantes, se tal possibilidade estiver prevista na legislacao
nacional;

e) Se as modifica¢cdes, independentemente do seu valor, ndo forem
substanciais na ace¢do do n.° 4.

Depois de modificarem um contrato nos casos previstos nas alineas b) e
¢) do presente numero, as autoridades adjudicantes ou as entidades
adjudicantes publicam um anuncio para o efeito no Jornal Oficial da
Unidio Europeia. Esse anuncio inclui as informacdes previstas no anexo Xl
e € publicado nos termos do artigo 33.°.

2. Além disso, e sem que seja necessario verificar se se encontram
preenchidas as condi¢cdes previstas no n.°4, alineas a) a d), as
concessBes podem igualmente ser modificadas sem necessidade de
novo procedimento de concessao, nos termos da presente diretiva, caso
o valor da modificacdo seja inferior a ambos os seguintes valores:

i) o limiar estabelecido no artigo 8.°, e

ii) 10 % do valor da concessao inicial.

Todavia, a modificacdo nao pode alterar a natureza global da concessao.
No caso de varias modifica¢des, esse valor é avaliado com base no valor
liquido acumulado das varias modificagdes.
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3. Para efeitos do calculo do valor a que se refereon.°2e o n.° 1, alinea
b) e c), o valor atualizado sera o valor de referéncia sempre que a
concessao contenha uma clausula de indexacdo. Se a concessao nao
incluir uma clausula de indexacao, o valor atualizado é calculado tendo
em conta a média da inflagdo do Estado-Membro da autoridade ou
entidade adjudicante.

4. A modificacdo de uma concessao durante o seu periodo de vigéncia é
considerada substancial na acecdao do n.°1, alinea e), caso torne a
concessdao materialmente diferente da celebrada inicialmente. Em
qualquer caso, sem prejuizo dos n.°s1 e 2, uma modificagdo é
considerada substancial se se verificar uma das seguintes condic¢des:

a) A modificacao introduz condicdes que, se tivessem feito parte do
procedimento inicial de adjudicacdo da concessao, teriam permitido a
admissdo de outros candidatos que nao os inicialmente selecionados, a
aceitacdo de uma proposta que ndo a inicialmente aceite, ou teriam
atraido mais participantes ao procedimento de adjudicacdao da
concessao;

b) A modifica¢do altera o equilibrio econémico da concessao a favor do
concessionario de uma forma que ndo estava prevista na concessao
inicial;

c) A modificagdo alarga consideravelmente o ambito da concessao;

d) Um concessionario ao qual a autoridade adjudicante ou a entidade
adjudicante atribuiu inicialmente a concessao € substituido por um novo
concessionario, em casos nao previstos no n.° 1, alinea d).

5. As modifica¢Bes das disposi¢des de uma concessao durante a sua
vigéncia que sejam diferentes das modifica¢des previstas nos n.°s 1 e 2
obrigam a novo procedimento de concessao nos termos da presente
diretiva.»

Esta Diretiva ndo enumera as situacdes em que a modificagdo do
contrato altera a natureza global da concessdo. D3, no entanto, no Considerando

(76), alguns exemplos:

«As autoridades e entidades adjudicantes podem ser confrontadas com
circunstancias externas que ndo podiam ter previsto quando
adjudicaram a concessao, em especial quando a sua execucdo abrange
um maior periodo de tempo. Nesses casos, é necessario ter alguma
flexibilidade para adaptar a concessdo a essas circunstancias sem um
novo procedimento de adjudicacgao. (...) Contudo, este conceito ndo se
pode aplicar nos casos em que uma modificacdo dé lugar a uma
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alteracao da natureza global da concessao, por exemplo, substituindo as
obras a realizar ou os servi¢os a fornecer por algo diferente ou alterando
profundamente o tipo de concessao, uma vez que, em tal situacdo, é
previsivel que o resultado final seja influenciado.»

A Diretiva 2014/23/EU do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
fevereiro de 2014, foi transposta para a ordem juridica nacional pelo Decreto-Lei
n.° 111-B/20177¢, de 31 de agosto’’, diploma que procedeu a nona alteracdo ao

Cédigo dos Contratos Publicos.

Este diploma legal introduziu alteracBes significativas no regime da
modificacdo objetiva dos contratos, tendo alterado a redacdo das seguintes
disposicBes: Alinea c) do artigo 302.° - Poderes do contraente publico:
modificacdo unilateral de clausulas do contrato; Artigo 312.° - Fundamentos;

Artigo 313.° - Limites; Artigo 314.° - Consequéncias.

Quanto ao regime da prorrogacdo e da modificacdo das concessdes
de obras publicas e de servicos publicos, também foram introduzidas

importantes alteracdes:

- Foi alterada a redacdo do artigo 410.°, relativo ao prazo de vigéncia do

contrato, que passou a dispor o seguinte:

«1 - O prazo de vigéncia do contrato é fixado em func¢ao do periodo de
tempo necessario para amortizacdo e remunera¢do, em normais
condi¢cBes de rendibilidade da explora¢dao, do capital investido pelo
concessionario.

2 - Na falta de estipulacdo contratual, o prazo a que se refere o numero
anterior € de 30 anos, nele se incluindo a duracdao de qualquer
prorrogacdo contratualmente prevista, sem prejuizo de lei especial que

76 Este diploma legal procedeu, ainda, a transposicdo da Diretiva n.° 2014/24/UE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos (que revogou
a Diretiva n.° 2004/18/CE), da Diretiva n.° 2014/25/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos celebrados pelas entidades que
operam nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos servicos postais (que revoga a
Diretiva n.° 2004/17/CE) e da Diretiva n.° 2014/55/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 16 de abril de 2014, relativa a faturacdo eletrdnica nos contratos publicos.

77 Cfr. Declaragdo de Retificacdo n.° 36-A/2017, de 30 de outubro e Declaragéo de Retificacdo n.°
42/2017, de 30 de novembro.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 46
Conselho Consultivo

fixe prazo supletivo diferente, ou prazo maximo.

3 - Sem prejuizo do disposto no n.° 1, o prazo inicial da concessado pode
ser prorrogado com fundamento na necessidade de assegurar a
amortizacdo e remunerag¢do, em normais condicdes de rendibilidade da
exploracdo, do capital investido pelo concessionario, nos termos
previstos no artigo 282.°"%»

- Foi aditada uma disposicdo relativa as modificacdes ao contrato:

«Artigo 420.°-A

Modifica¢des ao contrato
1 -0 concedente apenas pode ampliar a quantidade de obras ou servicos
abrangidos pelo contrato, com fundamento em circunstancias nao
previstas, se:
a) As mesmas ndo puderem ser técnica ou economicamente separaveis
do objeto do contrato sem inconvenientes graves ou que impliquem um
aumento consideravel de custos para o concedente;
b) O valor dessas obras ou servicos ndao exceder 10% do valor do
contrato.
2 - Quando a modificagdo do contrato se fundar em circunstancias
imprevisiveis, o valor da modificacdo nao pode ultrapassar 50% do valor
do contrato.»

Atenta a disposicdo que disciplina a aplicacdo no tempo, nenhuma
destas alteracbes € aplicavel ao contrato de concessdao objeto do presente
parecer. Por for¢a do disposto no artigo 12.° do Decreto-Lein.° 111-B/2017, de 31
de agosto, este s6 é aplicavel aos procedimentos de formac¢do de contratos
publicos iniciados apés a data da sua entrada em vigor, bem como aos contratos
que resultem desses procedimentos (n.° 1) ndo se aplicando a prorrogacdes,
expressas ou tacitas, do prazo de execu¢do das prestacdes que constituem o
objeto de contratos publicos cujo procedimento tenha sido iniciado previamente

a data da sua entrada em vigor (n.° 2).

I1.3. O regime relativo a modificagdo objetiva dos contratos publicos

78 A redacdo inicial do artigo 282.° do Cddigo dos Contratos Publicos, que dispde sobre a
reposi¢cdo do equilibrio financeiro do contrato, ndo objeto de qualquer alteragdo.
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voltou a ser objeto de profunda revisao, por forca das alteracdes introduzidas

pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio’®, ao Cédigo dos Contratos Publicos.

Quanto a aplicacdao no tempo das alteracdes ao Cédigo dos Contratos
Publicos aprovadas por esta lei, a semelhanca do que se verificou quanto as
alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, o n.° 1
do artigo 27.° da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, estabelece que as alteracdes so
se aplicam aos procedimentos de formacdo de contratos publicos que se iniciem
apo6s a data da sua entrada em vigor, bem como aos contratos que resultem

desses procedimentos.

O n.° 2 deste artigo 27.° estabelece, no entanto, uma excecao relevante
para a economia do presente parecer: as alteracBes a parte lll do Codigo dos
Contratos Publicos relativas a modificacdo de contratos e respetivas
consequéncias, aprovadas por aquela lei, aplicam-se aos contratos que:

«a) Venham a resultar dos procedimentos de formacdo 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 apos essa
data.»

Nestes termos, o regime da parte Ill do Cédigo dos Contratos Publicos
relativo a modificacdo de contratos e respetivas consequéncias, que resulta das
alteracdes introduzidas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, pode aplicar-se ao

contrato de concessao objeto do presente parecer, desde que o fundamento da

modificacdo decorra de facto ocorrido apds a data da entrada em vigor desta lei.

79 (fr. Retificacdo n.° 25/2021, de 21 de julho. Para além da alteracdo ao Codigo dos Contratos
Publicos, aprovado em anexo ao Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, a Lein.°30/2021, de
21 de meio, posteriormente alterada pelo Decreto-Lei n.° 78/2022, de 7 de janeiro, aprovou
medidas especiais de contratacdo publica em matéria de projetos financiados ou cofinanciados
por fundos europeus, de habitacdo e descentralizacdo, de tecnologias de informacgdo e
conhecimento, de salide e apoio social, de execu¢do do Programa de Estabilizacdo Econémica
e Social e do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia, de gestdo de combustiveis no ambito do
Sistema de Gestdo Integrada de Fogos Rurais (SGIFR) e, ainda, de bens agroalimentares, alterou
o Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, aprovado em anexo a Lei n.° 15/2002, de
22 de fevereiro e o Decreto-Lei n.° 200/2008, de 9 de outubro, que aprova o regime juridico
aplicavel a constituicdo, estrutura organica e funcionamento das centrais de compras.

80  ALein.®30/2021, de 21 de maio, entrou em vigor 30 dias apds a sua publicacdo (artigo 28.°).
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Importa, pois, conhecer com mais pormenor esse regime.

As disposi¢Bes do Capitulo V (Modifica¢Bes objetivas do contrato), do
Titulo | (Regime substantivo dos contratos administrativos) da Parte Il (Regime
substantivo dos contratos administrativos), do Codigo dos Contratos Publicos,
passaram, por forca das altera¢des introduzidas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de

maio, a ter a seguinte redagao:

«Artigo 311.°
Fonte

1 - O contrato pode ser modificado por:
a) Acordo das partes, que ndo pode revestir forma menos solene do que
a do contrato;
b) Decisao judicial ou arbitral, exceto nos casos em que a modificacdo
interfira com o resultado do exercicio da margem de livre decisao
administrativa subjacente ao mesmo ou implique a formulacdo de
valoragdes proprias do exercicio da funcdo administrativa;
¢) Ato administrativo do contraente publico, nos casos previstos na alinea
) do artigo seguinte.
2 - (Revogado.)

Artigo 312.°

Fundamentos

A modificacao do contrato pode ter como fundamento:
a) Clausulas contratuais que indiquem de forma clara, precisa e
inequivoca o ambito e a natureza das eventuais modificacdes, 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 decisdo de contratar, desde que a exigéncia
das obrigacdes por si assumidas afete gravemente os principios da boa-
fé e ndo esteja coberta pelos riscos préoprios do contrato;
c) Razdes de interesse publico decorrentes de necessidades novas ou de
uma nova ponderacao das circunstancias existentes.

Artigo 313.°

Limites

1 - A modificacdo nao pode nunca traduzir-se na alteracao da natureza
global do contrato, considerando as presta¢des principais que
constituem o seu objeto.
2 - A maodificagdo fundada em razdes de interesse publico ndo pode ter
lugar quando implicar uma modificacdo substancial do contrato ou
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configurar uma forma de impedir, restringir ou falsear a concorréncia,
designadamente por:
a) Introduzir altera¢des que, se inicialmente previstas no caderno de
encargos, teriam ocasionado no procedimento pré-contratual, de forma
objetivamente demonstravel, a alteracao da qualificacdo dos candidatos,
a alteracdo da ordenacdo das propostas avaliadas, a ndo exclusao ou a
apresentacdo de outras candidaturas ou propostas;
b) Alterar o equilibrio econédmico do contrato a favor do cocontratante
de modo a que este seja colocado numa situagdo mais favoravel do que
a resultante do equilibrio inicialmente estabelecido;
c) Alargar consideravelmente o ambito do contrato.
3 - Os limites previstos no nUmero anterior ndo se aplicam a:
a) Modifica¢des de valor inferior aos limiares referidos nos n.°s 2, 3ou 4
do artigo 474.°8' consoante o caso, e inferior a 10 % ou, em contratos de
empreitada de obras publicas, a 15% do preco contratual inicial;
b) Modificagdes 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 ndo ultrapasse 50 % do prec¢o contratual inicial.
4 - Em caso de modifica¢des sucessivas, o valor a considerar para efeitos
do numero anterior é no caso da alinea a), o do acumulado das
modificacbes e, no caso da alinea b), o de cada modificacdo.
5 - O disposto no presente artigo ndo prejudica, em relagdo as
modificacbes que tenham por objeto a realizacdo de prestacdes
complementares, o regime especial do artigo 370.°
6 - As modificacBes que ndao respeitem, os limites estabelecidos no
presente Codigo, determinam a ado¢do de um novo procedimento de
formacdo de contrato, caso a entidade adjudicante mantenha a decisao
de contratar.
Artigo 314.°

Consequéncias
1 - O cocontratante tem direito a reposicao do equilibrio financeiro, nos
termos do artigo 282.°, quando:
a) A alteracao 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 conformacado da rela¢ao
contratual, que se repercuta de modo especifico na situagao contratual

81 Nos termos do n.° 2 deste artigo 474.° o montante do limiar europeu previsto para os
contratos de concessdo de servigos publicos e de obras publicas é de € 5 350 000.
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do cocontratante; ou
b) O contrato seja modificado por razdes de interesse publico, nos
termos da alinea c) do artigo 312.°.
2 - Os demais casos de alteracdo anormal e imprevisivel das
circunstancias conferem direito a modificagdo do contrato ou a uma
compensacao financeira, segundo critérios de equidade.
3 - (Revogado.)
Artigo 315.°

Publicidade das modificacoes
1 - As modifica¢des, 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
concretizacao, devendo a publicidade ser mantida até seis meses apds a
extin¢ao do contrato.
2 - Tratando-se de contratos celebrados na sequéncia de procedimento
com publicidade no Jornal Oficial da Unidao Europeia, as modificacdes que
se fundem na alinea b) do n.° 3 do artigo 313.° ou que tenham por objeto
a realizacdo de presta¢cdes complementares devem ser nele também
publicitadas, mediante anuncio de modelo préprio.
3-Apublicitacao referida nos numeros anteriores € condic¢do de eficacia
dos atos ou acordos modificativos, nomeadamente para efeitos de
quaisquer pagamentos.»

Também a disposicdo relativa a modificacdo dos contratos de concessao

foi alterada passando a dispor:

«Artigo 420.°-A
Modifica¢des ao contrato
1 - E aplicdvel aos contratos de concessdo, com as necessarias
adaptac6es, o disposto nos artigos 370.° a 381.°82
2 - (Revogado.)»

8Os artigos 370.° a 381.° contém regras sobre as modificacbes objetivas especialmente
aplicaveis aos contratos de empreitada de obras publicas: Artigo 370.° (Trabalhos
complementares); Artigo 371.° (Obrigacdo de execucdo de trabalhos complementares); Artigo
372.° (Recusa da execucdo de trabalhos complementares); Artigo 373.° (Preco e prazo de
execucdo dos trabalhos complementares); Artigo 374.° (Prorrogagao do prazo de execugdo da
obra); Artigo 375.° (Formalizagdo dos trabalhos complementares); Artigos 376.° e 377.° -
revogados; Artigo 378.° (Responsabilidade pelos trabalhos complementares); Artigo 379.°
(Trabalhos a menos); Artigo 380.° (Inutilizacdo de trabalhos j& executados); Artigo 381.°
(Indemnizacdo por redug¢do do prego contratual).
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A redacdo do artigo 370.° foi alterada pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio,
e voltou a ser alterada pelo Decreto-Lei n.° 78/2022, de 7 de novembro®, sendo

a sua redacao atual a seguinte:

«Artigo 370.°

Trabalhos complementares
1 - Sdo trabalhos complementares aqueles cuja espécie ou quantidade
ndo esteja prevista no contrato e cuja realizacdo se revele necessaria
para a sua execucado.
2 - O dono da obra pode ordenar a execucdo de trabalhos
complementares ao empreiteiro caso a mudanca do cocontratante:
a) Nao seja viavel por raz6es econdmicas ou técnicas, designadamente
em funcdo da necessidade de assegurar a permutabilidade ou
interoperabilidade com equipamentos, servicos ou instalacbes
existentes; e
b) Seja altamente inconveniente ou provoque um aumento consideravel
de custos para o dono da obra;
) (Revogada.)
d) (Revogada.)
3 - (Revogado.)
4 - O valor dos trabalhos complementares ndo pode exceder, de forma
acumulada, 50% do preco contratual inicial.
5 - (Revogado.)»

Atenta a remissdo do n.° 1 do artigo 314.°, importa ainda considerar o
que dispde o artigo 282.° do Cédigo dos Contratos Publicos, preceito que mantem
a sua redacdo original:

«Artigo 282.°
Reposicao do equilibrio financeiro do contrato

1 - Ha lugar a reposi¢ao do equilibrio financeiro apenas nos casos
especialmente previstos na lei ou, a titulo excecional, no proéprio

8 Este decreto-lei entrou em vigor no primeiro dia Util do més seguinte ao da sua publicacdo, s6
sendo aplicavel aos procedimentos de formagdo de contratos publicos que se iniciem apds a
sua data de entrada em vigor e aos contratos celebrados ao abrigo desses procedimentos, sem
prejuizo do disposto no n.° 2 do artigo 27.° da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, no que respeita
as alterag¢des ao artigo 370.° do Cédigo dos Contratos Publicos (artigo 9.°).
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contrato.

2 - Sem prejuizo do disposto no nimero anterior, o cocontratante sé tem
direito a reposicdo do equilibrio financeiro quando, tendo em conta a
reparticao do risco entre as partes, o facto invocado como fundamento
desse direito altere os pressupostos nos quais 0 cocontratante
determinou o valor das prestacBes a que se obrigou, desde que o
contraente publico conhecesse ou ndo devesse ignorar esses
pressupostos.

3 - A reposicao do equilibrio financeiro produz os seus efeitos desde a
data da ocorréncia do facto que alterou os pressupostos referidos no
namero anterior, sendo efetuada, na falta de estipulagdo contratual,
designadamente, através da prorrogac¢ao do prazo de execucdao das
prestacdes ou de vigéncia do contrato, da revisdao de pre¢os ou da
assunc¢do, 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 execucao
do contrato.

4 - Areposicao do equilibrio financeiro efetuada nos termos do presente
artigo é, relativamente ao evento que lhe deu origem, Unica, completa e
final para todo o periodo do contrato, sem prejuizo de tal reposi¢ao
poder ser parcialmente diferida em relacdo a quaisquer efeitos
especificos do evento em causa que, pela sua natureza, ndo sejam
suscetiveis de uma razoavel avaliacdo imediata ou sobre cuja existéncia,
incidéncia ou quantificacdo nao exista concordancia entre as partes.

5 - Na falta de estipulacdo contratual, o valor da reposicdo do equilibrio
financeiro corresponde ao necessario para repor a proporcao financeira
em que assentou inicialmente o contrato e é calculado em func¢ao do
valor das prestacbes a que as partes se obrigaram e dos efeitos
resultantes do facto gerador do direito a reposicdo no valor dessas
mesmas prestacdes.

6 - A reposi¢ao do equilibrio financeiro nao pode colocar qualquer das
partes em situacdo mais favoravel que a que resultava do equilibrio
financeiro inicialmente estabelecido, ndo podendo cobrir eventuais
perdas que ja decorriam desse equilibrio ou eram inerentes ao risco
proprio do contrato.»

Il.4. Feito este enquadramento, retornemos a questdo que nos €

colocada: o contrato de concessdo pode ser prorrogado? Se sim, em que
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situacdes, termos ou condig¢des.

A concessao em causa é uma concessao de obra publica que tem por
objeto a concecdo e projeto, reconstrucdao, financiamento, explora¢do e
manutencdo do estabelecimento industrial vocacionado para a atividade de
reparacao naval implantado em terrenos do dominio publico, existente no lugar
da Mitrena (Estaleiro da Mitrena), nos termos definidos nas Bases da Concessao
e no Contrato de Concessao (alinea i) da Base |, e n.° 1 da Base I, das Bases da
Concessao, aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 297/97, de 28 de outubro, e alinea n)

da Clausula 1.1. e Clausula 4.1. do Contrato de Concessao).

Pelo contrato de concessao a concessionaria obrigou-se a concecdo,
projeto, reconstrucao, financiamento e manutencao do Estaleiro da Mitrena e,
em contrapartida, adquiriu o direito de proceder a respetiva exploracdo (direito
este que subconcessionou), durante o periodo necessario para amortizacdo e
remuneracao, em condi¢Bes normais de rendibilidade da exploracao, do capital

por si investido.

A «licdo da doutrina jusadministrativista portuguesa» €, ha muito tempo,
a de que numa concessao de obra publica «o concessionario recebe, como
contrapartida do seu investimento, um direito de exploracdo “temporalmente”
limitado, pelo que o prazo de vigéncia do contrato deve ser concretamente
determinado de modo a que, num cenario de normalidade, aquele cocontratante
possa auferir beneficios (receitas) que compensem o0s encargos (despesas) por
sim assumidos»®*. Este entendimento doutrinal encontra hoje expressao legal:
entende-se por concessao de obras publicas o contrato pelo qual o cocontratante
se obriga a execuc¢do ou a concecao e execucdo de obras publicas, adquirindo em
contrapartida o direito de proceder, durante um determinado periodo, a
respetiva explora¢do, e, se assim estipulado, o direito ao pagamento de um
preco, sendo o prazo de vigéncia do contrato fixado em func¢do do periodo de

tempo necessario para amortizacdo e remuneragao, em normais condi¢ées de

8 Lino ToRreAL, «Prorrogacdo do prazo de concessdes de obras publicas e de servicos publicos»,
Revista de Contratos Piblicos, n.° 1 (janeiro-abril 2011), Cedipre, Coimbra, p. 224.
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rendibilidade da exploracdo, do capital investido pelo concessionario (n.° 1 do

artigo 407.° e n.° 1 do artigo 410.° do Cdédigo dos Contratos Publicos).

No caso, esse periodo foi fixado em 30 anos, considerando-se o prazo
automaticamente expirado as 24 horas do 30.° aniversario da data de assinatura
do contrato de concessdo (n.° 1 da Base V e Clausula 7.1. do Contrato de

Concessao).

No entanto, no mesmo contrato, encontramos a previsao expressa da
possibilidade de prorrogacao. Nos termos dos n.°s 2 e 3 da Base V e das Clausulas
7.2. e 7.3. do Contrato de Concessao, o prazo da concessao apenas podera ser
prorrogado se nisso acordarem por escrito o concedente e a concessionaria ou
mediante decisdo emitida no processo de resolucdo de diferendos,
estabelecendo o eventual acordo ou a decisao final de prorrogacao do prazo de
concessdo as condicdes aplicaveis a essa prorroga¢ao e a manutencao em vigor
de todas as disposi¢cdes do contrato de concessdao que nao sejam objeto de

alteracdes.

O contrato de concessdo prevé, ainda, que a imposicdo de modificaces
unilaterais pelo concedente de que resultem prejuizos relevantes para a
concessionaria confere a esta o direito ao restabelecimento do equilibrio
financeiro da concessao, nos termos gerais de direito administrativo, devendo a
féormula de restabelecimento do equilibrio financeiro da concessao ser acordada
pelas partes, havendo recurso para o processo de resolucdo de diferendos em
caso de desacordo (n.°s 1 e 2 da Base XXXV e Clausulas 44.1. e 44.2. do Contrato

de Concessao).

Como vimos, nos termos do artigo 282.° do Cdodigo dos Contratos
Publicos, norma geral que disciplina o reequilibrio financeiro dos contratos
publicos, uma das formas de reposicdo desse equilibrio é a prorrogacdo de
vigéncia do contrato (n.° 3). Nos termos do n.° 2 desta disposicdo legal, o
cocontratante s6 tem direito a reposicao do equilibrio financeiro quando, tendo
em conta a reparticdo do risco entre as partes, o facto invocado como

fundamento desse direito altere os pressupostos nos quais o cocontratante
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determinou o valor das prestacGes a que se obrigou, desde que o contraente

publico conhecesse ou ndo devesse ignorar esses pressupostos.

Encontramos, pois, no contrato de concessdo duas disposicdes que
legitimam a prorrogacao do prazo de vigéncia do contrato. Cabe lembrar que as
solu¢Bes atualmente preconizadas no artigo 410.° do Cddigo dos Contratos
Publicos, quanto a prorroga¢dao do prazo do contrato de concessao, ndao sao,
pelas razdes que apontamos, aplicaveis ao contrato em causa. No entanto,
havera que notar que neste preceito do Codigo dos Contratos Publicos se admite

que a prorrogacdo esteja contratualmente prevista.

Analisemos, entdo, o alcance destas disposi¢cdes contratuais relativas a

prorrogacdo do prazo da concessao.

Nos termos dos n.°s 2 e 3da Base V e das Clausulas 7.2. e 7.3. do Contrato
de Concessado, o prazo da concessao apenas podera ser prorrogado se nisso
acordarem por escrito o concedente e a concessionaria ou mediante decisao
emitida no processo de resolucao de diferendos, estabelecendo o eventual
acordo ou a decisao final de prorrogacao do prazo de concessao as condicdes
aplicaveis a essa prorrogacdo e a manutencdo em vigor de todas as disposicdes

do contrato de concessao que ndo sejam objeto de alterac¢des.

Estas disposi¢des contratuais preveem duas fontes de prorrogacao do
contrato: o acordo das partes (concedente e concessionario), que tem de revestir
a forma escrita, e a decisdo emitida no processo de resolucdo de diferendos,
designadamente a decisdo arbitral (Capitulo XII das Bases da Concessdo e
Capitulo XII do Contrato de Concessdo). Nada mais dispde quanto ao ambito e
condi¢cdes da prorrogacao, remetendo para o acordo ou a decisdo final de
prorrogacdo do prazo de concessao o estabelecimento das condi¢Bes aplicaveis
a essa prorrogac¢ao e a manuten¢ao em vigor de todas as disposi¢des do contrato

de concessao que ndo sejam objeto de alterac¢des.

Nos termos do disposto nos n.°s 1 e 2 da Base XXXV e Clausulas 44.1. e

44.2. do Contrato de Concessao, pode ser celebrado acordo das partes e emitida
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decisdo no processo de resolucao de diferendos, que determinem a prorrogac¢ao
do contrato, com fundamento no direito ao restabelecimento do equilibrio
financeiro da concessao, nos termos do artigo 282.° do Cédigo dos Contratos
Publicos, em caso de imposicdao de modifica¢cdes unilaterais pelo concedente de
que resultem prejuizos relevantes para a concessionaria que lhe confira aquele

direito.

Trata-se aqui da prorrogac¢ao do prazo de vigéncia do contrato visando
0 restabelecimento do equilibrio financeiro da concessdao posto em causa pela

modificacdo desse contrato, por decisdo unilateral do concedente.

O direito a reposicdo do equilibrio financeiro do contrato, nos termos do
artigo 282.°, efetuada, designadamente, através da prorrogacao da vigéncia do
contrato, em consequéncia de uma modificacao objetiva, esta prevista no n.° 1
do artigo 314.° do Cédigo dos Contratos Publicos, dispensando a expressa
previsdao contratual: O cocontratante tem direito a reposicdao do equilibrio

financeiro, nos termos do artigo 282.°, quando:

a) A alteracao anormal e imprevisivel das circunstancias a que se refere
a alinea b) do artigo 312.° (a alteracao anormal e imprevisivel das circunstancias
em que as partes tenham fundado a decisdo de contratar, desde que a exigéncia
das obrigacBes por si assumidas afete gravemente os principios da boa-fé e nao
esteja coberta pelos riscos proprios do contrato) seja imputavel a decisdao do
contraente publico, adotada fora do exercicio dos seus poderes de conformacao
da relacdo contratual, que se repercuta de modo especifico na situa¢do

contratual do cocontratante; ou

b) O contrato seja modificado por razdes de interesse publico, nos
termos da alinea c) do artigo 312.° (razBes de interesse publico decorrentes de

necessidades novas ou de uma nova ponderac¢do das circunstancias existentes).

Estas modificacbes, que podem fundamentar a prorrogacao da vigéncia
do contrato, visando a reposicao do seu equilibrio financeiro, nos termos do

artigo 282.°, estdo subordinadas aos limites do artigo 313.° do Cddigo dos
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Contratos Publicos. Se ndo os respeitarem ndo podem sustentar uma
prorrogacao do prazo de vigéncia do contrato, determinam sim a adoc¢do de um
novo procedimento de formacdo de contrato, caso a entidade adjudicante
mantenha a decisao de contratar (n.° 6 do artigo 313.° do Cddigo dos Contratos

Publicos).

A prorrogacao, para reposicao do equilibrio financeiro do contrato, nos
termos dos n.°s 2 e 3 do artigo 282.° do Cédigo dos Contratos Publicos, pode
ainda ser motivada pelo desajustamento do prazo inicialmente fixado: o prazo
fixado ndao contemplou todo o periodo necessario para a amortizacdo e
remuneracdo, em normais condi¢des de rendibilidade da exploracao, do capital
investido pelo concessionario (O n.° 3 do artigo 410.° do Cédigo dos Contratos
Publicos deu expressao legal a esta exigéncia: «o prazo inicial da concessdo pode
ser prorrogado com fundamento na necessidade de assegurar a amortiza¢ao e
remuneracao, em normais condic6es de rendibilidade da exploracao, do capital

investido pelo concessionario, nos termos previstos no artigo 282.°»).

Em todos estes casos, em que a prorrogacao do prazo visa a reposi¢ao
do equilibrio financeiro do contrato, estamos perante um direito do
cocontratante, e o correlativo dever contratual, ndo havendo ponderac¢des de
interesse publico quanto a necessidade de reposi¢ao do referido equilibrio. O
acordo que venha a ser estabelecido entre as partes, para além do
reconhecimento do direito a reposicao do equilibrio financeiro do contrato e da
escolha da prorrogacdo da vigéncia do contrato como via para o atingir, dira
apenas respeito aos termos e condi¢bes aplicaveis a essa prorrogacdo e a
manutencdo em vigor de todas as disposi¢des do contrato de concessdo que ndo

sejam objeto de alteracdes.

Os n.°s 2,3 e 4 daBaseV e das Clausulas 7.2., 7.3. e 7.4 do Contrato de
Concessao, ao referirem que o prazo da concessao pode ser prorrogado se nisso
acordarem por escrito o concedente e a concessionaria, estabelecendo o
eventual acordo as condi¢Bes aplicaveis a essa prorrogacao e a manutencao em

vigor de todas as disposi¢des do contrato de concessdo que ndo sejam objeto de
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alteracbes, e que as partes devem comunicar se tém ou ndo interesse na
prorrogacdo, até trés anos antes do termo da concessdo, coloca a questdo de
saber se estas disposicdes e clausulas contratuais podem fundamentar uma
prorrogacdo do contrato que ndo tenha por base um direito do cocontratante,
mas sim um interesse comum das partes contratantes na extensao do prazo da

relacdo contratual.

Dito de outro modo, utilizando as designa¢des propostas por LINO
TORGAL: se conferem habilitacdo ndo sé para uma prorrogacéo corretiva, mas
também para uma prorrogacdo premial. A expressao prorrogacdo premial
«enfatiza o aspeto de essa medida consubstanciar, em parte, uma contrapartida
pela execucdo meritéria do contrato pelo concessionario», no entanto, tal
prorrogacdo s6 é consentida se for «conforme com o interesse publico»:
«envolve, tipicamente, uma ponderac¢do auténoma acerca da existéncia ou nao,
de interesse em permitir ao concessionario o exercicio dos direitos outorgados

pelo contrato por um periodo de tempo adicional»®,

Embora se admita que, em geral, tais prorrogacdes sao admissiveis
(lembramos que o n.° 2 do artigo 410.° do Cédigo dos Contratos Publicos se
refere a prorrogacdes contratualmente previstas), parece-nos haver razées® que

afastam essa possibilidade no presente caso.

Desde logo, o elemento literal das disposicdes e das clausulas do
Contrato de Concessdo que preveem a prorrogac¢ao do prazo da concessao (n.°s
2 e 3 da Base V e das Clausulas 7.2. e 7.3. do Contrato de Concessao) parece
apontar para uma relacdo entre a prorrogacdo e a alteracao de outras
disposi¢bes do contrato de concessdo, ou seja, para uma prorrogacao efetuada
no contexto de uma modificacdo do contrato mais ampla do que a simples
modificacdo da clausula de duracdo da concessdo. Sendo assim, a

admissibilidade da prorrogacdo como via da reposi¢ao do equilibrio financeiro

8  «Prorrogacdo do prazo de concessdes de obras publicas e de servicos publicos», Revista de
Contratos Publicos, n.° 1 (janeiro-abril 2011), Cedipre, Coimbra, p. 229 a 233.

8  Sobre as limita¢es da «prorrogacdo premial», cfr. LINO TORGAL, «Prorrogacdo do prazo de
concessdes de obras publicas e de servicos publicos», op. cit.,, pp. 233 a 248.
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do contrato, depende, entre o mais, de serem legalmente admissiveis essas

modificacdes.

Depois, essa leitura, uma vez que ndao sdo estabelecidos quaisquer
pressupostos  especificos e condi¢cdes aplicaveis a  prorrogacdo?,
designadamente quanto aos impactos financeiros e a sua extensdao maxima,
traduzir-se-ia numa habilitacdo da atuacdo administrativa totalmente «em
branco», o que ndo pode admitir-se atento, designadamente, o principio da

legalidade e o principio da concorréncia. Como bem refere LINO TORGAL®:

«E necessario, (...), que a disposicdo (e, no seu encal¢o, a clausula
contratual) que previr a prorrogacdo do prazo do acordo o faca em
termos suficientemente claros, precisos e determinados ou que, ao
menos, seja acompanhada da fixacdo de um mecanismo objetivo e
vinculativo para a determinacdo do alcance e termos dessa
modificacdo®.

(...) Nao basta, obviamente, prever-se a prorrogabilidade do prazo para
que assim se legitime qualquer extensao temporal do vinculo.

E preciso, desde logo, que o pertinente enunciado textual seja claro,
transparente, desprovido de ambiguidades interpretativas.

Por outro lado, sem a menor especificacdo dos respetivos pressupostos,
e sem a suficiente densificacdo do calculo da respetiva métrica, a
clausula que previsse uma prorrogacao “em branco” equivaleria, bem
vistas as coisas, a tudo ... e a nada. Nao cumpriria, seguramente, a fun¢ao
de constituir uma norma de atuacdo para a administracdo, nem, por
outro lado, a de salvaguardar, como norma de controlo, a defesa dos
interesses de terceiros. Viabilizaria, ao invés, a atribuicdo de uma
remuneracdo suplementar ao concessionario, sem que fosse necessario
justifica-la minimamente .... E, sem duvida, uma disposi¢cdao com tal
abertura nunca poderia ser aceite a luz dos ditames que fluem dos
principios gerais da concorréncia, da transparéncia e da certeza juridica.
Deve, pois, exigir-se a Administracao clareza e densidade suficientes na
elabora¢do das clausulas de prorrogacao de prazo inseridas nos

8 Ando ser a antecedéncia com que deve ser iniciado e concluido o processo negocial (n.° 4 da
Base V e Clausula 7.4. do Contrato de Concessao).

8  «Prorrogacdo do prazo de concessdes de obras publicas e de servicos publicos», op. cit., pp.
235e 236.

89«20 Cfr, Acorddo Succhi di Fruta, de 29 de abril de 2004 (Proc. n.° C-496/99 P), n.°s 118 a 120, e
Acérdao Comisséo/Franca, de 5 de outubro de 2000 (Proc. n.° C-337/98), n.° 53.»
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cadernos de encargos e vertidas, ulteriormente, nos clausulados
contratuais.»

O legislador sufragou este entendimento quanto as caracteristicas das
clausulas contratuais que podem fundamentar a modificacdo de um contrato
publico: para sustentarem a modificacdo de um contrato as cladusulas contratuais
tém de indicar «de forma clara, precisa e inequivoca o ambito e a natureza das
eventuais modificacdes, bem como as condi¢cbes em que podem ser aplicadas»

(alinea a) do artigo 312.° do Cadigo dos Contratos Publicos).

Ill. A manifestac¢do de interesse na prorrogacao

A entidade consulente coloca, ainda, uma outra questdo: saber se a
manifestacdo de interesse na prorrogac¢ao, informalmente apresentada pela
«Lisnave», constitui fundamento para uma prorrogacdo do contrato de

concessao.

Vejamos, entdo, antes de mais, quais os termos dessa manifestacao de

interesse.

l.1.  Através do documento designado «O futuro da Lisnave»,
Composto por «Sumario Executivo» e «Memoradum», datado de 20 de dezembro
de 2022, a «Lisnave» prop6s ao Ministro da Economia e do Mar que fossem
«iniciadas as diligéncias contratualmente previstas e tendentes a revisao dos
termos da atual Concessdo». Pode ler-se no «Sumario Executivo» deste
documento o seguinte:

«1. A Lisnave - Infraestruturas Navais, S.A. («LIN») é atualmente

concessionaria da exploracdo do Estaleiro da Mitrena, em Setubal, tendo

subconcessionado a Lisnave - Estaleiros Navais S.A. («<LEN) a atividade de
reparacao naval. Adiante, e para facilitar a explanacdo, usaremos a sigla

LISNAVE, Estaleiros Navais ou apenas Lisnave para nos referir ao Grupo
empresarial em apreco.
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2. A atual concessao do estaleiro teve o seu inicio em 31 de julho de 1997
e terd o seu termo em 31 de julho de 2027, sendo contratualmente
prorrogavel por acordo entre as partes, e tem por objeto a «concecdo e
projeto, reconstrucao, financiamento, exploracdo e manutencao” do
estaleiro da Mitrena.

3. A Lisnave, Estaleiros Navais, € uma empresa com uma marca
reputada a nivel mundial, com um volume de negdcios anual de 90 a 100
milhGes de euros que emprega, em conjunto com as empresas
departamentais do grupo acionista, cerca de 500 trabalhadores, mas que
assegura trabalho diario, em média, a cerca de 2000 pessoas, isto &,
garante o sustento de 6 a 8 milhares de pessoas se se considerarem os
respetivos agregados familiares. Pode, pois, falar-se, com propriedade
num “cluster” de repara¢do naval na peninsula de Setubal, regido
tradicionalmente desfavorecida no tecido social nacional.

4. A Lisnave, tendo procedido a reparacao/manutencdo de 2.775 navios
ao longo do periodo da concessao, gerou receitas de mais de 2,6 mil
milhdes de euros, 94% dos quais para exportacdo, que permitiram pagar
1,49 mil milhdes de euros de remuneracdes e entregar ao Estado em
impostos e outras contribui¢cdes 241 milhdes de euros.

5. Com acionistas que deram sobejas provas de estabilidade, resiliéncia,
consciéncia social e know-how, a LISNAVE apresenta uma situacao liquida
confortavel, correspondente a cerca de 8 vezes o valor do capital social,
ndo tem dividas vencidas, seja ao Estado, seja os trabalhadores, nem a
terceiros e, fiel a sua tradicao, ja proporcionou formagao profissional
especializada a mais de 560 jovens nos ultimos 15 anos.

6. O sucesso obtido impde que seja dada continuidade ao trabalho que
a LISNAVE ja mostrou ser capaz de desenvolver e aos resultados
alcancados, criando condi¢des para a manutencdo, em Setubal e sob a
direcdo de uma empresa portuguesa, de uma atividade industrial e de
servicos com relevo a nivel mundial, complementando-a com outras
areas operacionais que modernizem o seu posicionamento no mercado
e assegurem o seu futuro no ambito desta industria naval.

7. Nesse sentido, a LISNAVE, visando garantir, como defendido pelo
Governo portugués e pela Unido Europeia, a desejavel prossecucdo dos
valores inerentes a economia azul, a economia verde e a economia
circular, identificou duas novas oportunidades estratégicas de alto valor
acrescentado para o Pais, que permitirdo estender a vida util do estaleiro
e, com ele, da industria naval nacional e da prépria Lisnave, com garantia
do emprego qualificado e reforco do potencial exportador.

8. Tais oportunidades passam por lancar a fabrica¢do de estruturas para
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energias renovaveis offshore, atividade que tem tido enorme procura nos
ultimos tempos e que se vai intensificar nas préximas décadas, e a de
reciclagem naval/desmantelamento responsavel de navios em fim de
vida util, no respeito certificado de todas as regras em vigor na Unido
Europeia, assim abrindo um mercado novo, com procura crescente e
ainda pouco explorado na Europa.

9. Essas oportunidades estdo ja pré-contratualizadas, tendo a Lisnave
assegurado parcerias com empresas de alta especializacao técnica em
cada um dos setores, cuja concretizacdo fica agora dependente de uma
adequacdo dos contratos de concessao quanto ao ambito e prazo, bem
como da realizacdo de importantes investimentos de adaptacao e
modernizacao das instala¢bes do estaleiro da Mitrena, que, recorde-se,
pertencem ao concedente Estado.

10. No “Memorandum» “O Futuro da Lisnave” llustram se as razdes para
o referido alargamento de atividades, e demonstra-se que o0s
investimentos a realizar sdo impossiveis de amortizar no periodo
sobrante da atual concessdo, sendo necessario criar condicdes para
deixar o Estado concedente com o estaleiro totalmente equipado,
polivalente, operacional e em boas condi¢Bes de funcionamento no
termo de um novo prazo a consignar.

11. O aproveitamento destas oportunidades, com recurso ao
investimento privado que os acionistas da Lisnave se propdem fazer,
permitira, com a extensdao do periodo da concessdo num prazo
necessariamente alargado (desejavelmente 50 anos mas nunca inferior
a 30 anos) e com o alargamento do objeto da concessdo a novas areas
de atividade industrial, valorizar e estender a vida util dos ativos do
Concedente muito para além do periodo da atual concessao e perpetuar
a Lisnave como marca nacional de prestigio Internacional e, com ela,
manter e criar emprego altamente qualificado, desenvolver e
modernizar a induUstria naval em Portugal e majorar o seu potencial
exportador.

12. A pretendida extensdao do periodo e alargamento de ambito da
concessao permitird, ainda, usufruir de importantes vantagens, tais
como assegurar a continuidade das operagdes sem interrupcdes,
melhorar as capacidades de utilizagdo do estaleiro como recurso
produtivo, evitar a obsolescéncia de certos equipamentos e praticas e
garantir as melhores condi¢des ecologicas para o desenvolvimento do
processo industrial, aumentando o investimento, o emprego e a
estabilidade social numa regido historicamente problematica.

13. No entanto, tendo presente que o aproveitamento tempestivo das
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referidas oportunidades estratégicas e a concretizacdo das parcerias
negociadas exige uma intervencdo e investimento imediatos que nao
pode esperar (até pela concorréncia Internacional existente) pela data
contratualmente prevista de julho de 2024 para o inicio das negociacdes
sobre a prorrogac¢ao do prazo da concessao, a LISNAVE vem propor a S.E.
o Ministro da Economia do Mar, desde ja, que sejam iniciadas as
diligéncias contratualmente previstas e tendentes a revisdo dos termos
da atual concessdo.»

No «Memorandum», quanto a «perspetiva legal» do «prolongamento da

Concessaov, refere-se o seguinte:

«Nos termos da Clausula 24.1 do Contrato de Concessdo e da Base XVIII
das Bases da Concessao, a concessionaria (LIN) obriga-se a “desenvolver
todos os esforcos para que aquela exploracao seja efetuada em termos
de eficiéncia, competitividade e produtividade”. Esta obrigacdo constitui
um corolario contratual, quer dos principios gerais que subjazem a
contratagdo publica, designadamente os da prossecucao do interesse
publico, da sustentabilidade e da responsabilidade (cfr. n.° 1 do artigo
1.°-A do Cdédigo dos Contratos Publicos), quer dos principios especificos
das concessdes, como é o caso da partilha de beneficios e da partilha de
riscos (cfr. artigos 341.° e 413.° do Codigo dos Contratos Publicos,
respetivamente, e artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio).
Para o efeito, pode a concessionaria desenvolver atividades que, a data
da elaborag¢do do contrato de concessao e do inicio da exploragdo, nao
haviam sido configuradas, mas que, ainda assim, se incluem no objeto
de “exploragao” do estaleiro da Mitrena. Alids, importa sinalizar que o
conceito de “explora¢do” a que se refere a Clausula 4.1 do Contrato de
Concessao e a Base XVIII.1 das Bases da Concessdo ndo se esgota nas
atividades tradicionalmente entendidas como constituindo o objeto da
Concessao - repara¢dao e manutencao naval - incluindo, de igual modo,
todas as atividades que potencialmente possam contribuir para a
“eficiéncia e competitividade e produtividade” da concessao.

Para este entendimento concorre igualmente o objeto social da
concessionaria (LIN), que, no seu Artigo Terceiro, o define como “a
atividade de reparacdo naval, e outras conexas, bem como a exploragao,
modernizacdo e reequipamento de infraestruturas ligadas a reparac¢ao
naval, designadamente estaleiros navais”.

No mesmo sentido, a Clausula 8.1 do Contrato de Concessao prevé que
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“a Concessionaria tera como objeto social o exercicio das atividades
integradas na Concessdo”, nao circunscrevendo a um leque fechado
quais as atividades a desempenhar no contexto da relacao contratual.
Neste sentido, uma interpretacao sistematica, integrada e atualista de
todos os instrumentos reguladores das dinamicas contratuais da
concessdo revela que determinadas atividades, embora nao tendo sido
especificamente configuradas a data da elaboracdo do contrato de
concessao - 1997 (designadamente porque, a data, ainda ndo se
perfilavam como op¢des de escala viavel ou ndo apresentavam valor
acrescentado) - podem, ainda assim, constituir o seu objeto, como € o
caso das atividades de reciclagem naval e de construcdo de
infraestruturas destinadas a produc¢do de energia renovavel.

A prossecucdo destas atividades seria desenvolvida com recurso a
empresas terceiras detentoras de demonstrada experiéncia nos
respetivos sectores, assegurando uma gestdao autonomizada e racional
da concessdo, através de uma estrutura contratualizada a definir,
juridicamente adequada, que convergiria numa exploracdo rentavel
dessas atividades.

Além da vantagem associada a maior flexibilidade inerente a esse
modelo contratual a adotar, tal ndo determinaria a necessidade de
efetuar qualquer modificacdo objetiva ao contrato, com exce¢dao da
necessaria prorrogacao da concessao com vista a amortizacdao dos
respetivos investimentos.

Isto porque o desenvolvimento destas atividades, a par do normal
cumprimento da obrigagdo contratual de manutencdo dos
equipamentos “em perfeitas condi¢cdes de operacionalidade, utilizacdo e
manutencdo”, impde a realizacdo de investimentos significativos e de
longo prazo, que, por seu turno, exigem que se considere uma
prorrogacdo do prazo da concessao de 30 a 50 anos para viabilizar a sua
realizacao.

Estes investimentos deverdo ser refletidos numa projecao econémica ou
financeira - a semelhanca do que sucede com a realizacao de atividades
complementares ou acessoérias, nos termos do n.° 2 do artigo 412.° do
Codigo dos Contratos Publicos - destinada a traduzir o retorno que é
expectavel retirar ao longo da concretizagdo do respetivo plano de
negdcios e investimentos».

E conclui-se que:

«O objeto do Contrato de Concessdo, atualmente centrado na exploragao
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e manutencdao do estaleiro da Mitrena, permite enquadrar atividades
inicialmente ndo consideradas no seu escopo, sem que dessa integracao
resulte uma modificacdo objetiva do contrato;

Assim, as atividades de construcdo de equipamentos para as energias
renovaveis offshore e de reciclagem naval responsavel poderao ser
enquadradas, a par da atividade de reparacao naval ja atualmente
desenvolvida, como atividades de explora¢do do Estaleiro da Mitrena e,
nessa medida, como atividades compreendidas dentro do objeto da
concessao.

No ambito de uma alteracao ao contrato de concessdo da LIN podera
equacionar-se, a par da extensdo do prazo de concessdao por, pelo
menos, mais 30 anos, mas preferencialmente até mais 50, um modelo
adequado para a prossecucao daquelas atividades, contratualizando-se
o seu desenvolvimento com entidades experientes nos respetivos
setores e que contribuam, de forma racional e sustentada, para a
rentabilidade da concessao»

I1l.2.  Antes de analisarmos esta «manifestacdo de interesse», cabe

recordar os termos essenciais do contrato de concessao.

A concessao em causa tem por objeto a concecdo e projeto,
reconstrucdo, financiamento, exploracdo e manutencao do estabelecimento
industrial vocacionado para a atividade de reparacdo naval implantado em
terrenos do dominio publico, existente no lugar da Mitrena (Estaleiro da Mitrena),
nos termos definidos nas Bases da Concessao e no Contrato de Concessao e o
prazo de duracdo de 30 anos (Base |, alinea i), Base Il, n.° 1, Base V, n.° 1, das
Bases da Concessao, aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 297/97, de 28 de outubro, e

Clausulas 1., alinea n), 4.1. e 7.1. do Contrato de Concessao).

E uma concessdo de obra publica, ou seja, um contrato pelo qual a
concessionaria se obrigou a conce¢do e execu¢cdo de uma obra publica,
adquirindo em contrapartida o direito de proceder a respetiva exploragao,
durante o periodo necessario para amortizacdo e remuneragao, em normais

condi¢des de rendibilidade da exploragdo, do capital que investiu.

A concessionaria Lisnave - Estaleiros Navais S.A. obrigou-se a conce¢do e
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projeto, reconstrucao e financiamento do estabelecimento industrial
vocacionado para a atividade de reparacdo naval - Estaleiro da Mitrena (Base IX,

n.° 1, Base Xlll, n.°s 1 e 2 e Clausulas 12. e 16. do Contrato de Concessao);

Ficou também titular de direitos e obrigacdes relativos a exploracdo e
manutencdo daquela obra de reconstrucdo: é responsavel pela explora¢dao do
estabelecimento industrial vocacionado para a atividade de reparag¢do naval, em
condicdes de operacionalidade e seguranca, obrigando-se a desenvolver todos
os esforcos para que aquela exploragao seja efetuada em termos de eficiéncia,
competitividade e produtividade (n.° 2 da Base XVIII e Clausula 24.1. do Contrato

de Concessao).

Para cumprimento das obrigacfes assumidas em matéria de exploragao
do estabelecimento industrial vocacionado para a atividade de reparag¢do naval,
a concessiondria celebrou com a LISNAVE - Estaleiros Navais, S.A. um contrato de
subconcessado (n.° 2 da Base XVIII e Clausulas 1, alinea u), e 24.2. do Contrato de

Concessao).

Através do contrato de subconcessao, a concessionaria transferiu para a
operadora a LISNAVE - Estaleiros Navais, S.A. os direitos e obrigacdes de que é
titular, relativos a exploracdo e manutencao daquele estabelecimento industrial,
mas permaneceu responsavel perante o concedente pelo desenvolvimento das
atividades subconcessionadas e pelo cabal cumprimento das obrigacdes
assumidas no contrato de concessdo, sem prejuizo das obrigacbes e
responsabilidades diretamente assumidas perante o concedente pela
operadora, nos termos do acordo direto (n.°s 1 e 2 da Base XIX e Clausulas 25.1.

e 25.2. do Contrato de Concessao).

I1l.3. Através dos documentos parcialmente transcritos em lIl.1., a

concessionaria®®, manifesta interesse na «revisdo dos termos da atual

% Daleitura do documento resulta que o interesse na prorrogac¢do da concessdo é manifestado
em conjunto pela concessionaria Lisnave - Infraestruturas Navais, S.A. e pela subconcessionaria
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concessao» e ndo numa mera prorroga¢ao do prazo de duracao da concessao,

independente da introdug¢do de outras modifica¢8es ao contrato.

Nao pretende apenas protelar o termo da concessdo, visando a
exploracdo do estabelecimento industrial vocacionado para a atividade de
reparacao naval por um periodo superior ao inicialmente previsto no contrato,
visa sim uma «adequacdo do contrato de concessao [também] quanto ao
ambito», através do «alargamento do objeto da concessdao a novas areas de
atividade industrial»: a «fabricacdo de estruturas para energias renovaveis
offshore» e a «reciclagem naval/desmantelamento responsavel de navios em fim

de vida Util».

Esse «alargamento do objeto da concessdao» implicara, segundo a
concessionaria, a «realizacdo de importantes investimentos de adaptacao e
modernizacao das instalacdes do Estaleiro da Mitrena, que (...) pertencem ao
concedente Estado», investimentos «significativos e de longo prazo», «que os
acionistas da Lisnave se propdem fazer» e que serdo «impossiveis de amortizar
no periodo sobrante da atual concessdo, sendo necessario criar condi¢cdes para
deixar o Estado concedente com o estaleiro totalmente equipado, polivalente,
operacional e em boas condi¢bes de funcionamento no termo de um novo prazo
a consignar», prazo este que, defende, sera «necessariamente alargado

(desejavelmente 50 anos mas nunca inferior a 30 anos)».

A pretendida prorrogacao do prazo da concessdo visa, pois, compensar
a concessionaria pela modificacao do contrato. A concessionaria estima entre 30
e 50 anos o periodo necessario para amortizar e remunerar, em condi¢des
normais de explora¢do, o capital que pretende investir na adaptacao e
modernizacao das instalagdes do Estaleiro da Mitrena, com vista a permitir o

exercicio de novas areas de atividade industrial: a «fabricacdo de estruturas para

Lisnave - Estaleiros Navais S.A. Na verdade, a maior parte dos argumentos que sustentam a
manifestacdo de interesse na prorrogacao dizem respeito a atividade e a situagdo financeira da
subconcessionaria Lisnave - Estaleiros Navais S.A. Arelacdo contratual relevante para este efeito
é,no entanto, aquela que se estabelece entre as partes do Contrato de Concessdo, o concedente
e a concessionaria, pelo que nos referiremos a manifestacdo de interesse como tendo sido
apresentada apenas pela concessionaria.
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energias renovaveis offshore» e a «reciclagem naval/desmantelamento

responsavel de navios em fim de vida Util».

A admissibilidade da prorrogacdo pretendida depende, pois, em

primeira analise, da admissibilidade da referida modificacao objetiva do contrato.

I11.3.1. A concessionaria defende que a pretendida alteracdo nao
consubstancia uma modificacdo objetiva do contrato, com o que se afastaria a

aplicacao do correspondente regime legal.

Sustenta que o «objeto do Contrato de Concessao, atualmente centrado
na exploracdo e manutencdao do estaleiro da Mitrena, permite enquadrar
atividades inicialmente ndo consideradas no seu escopo, sem que dessa
integracao resulte uma modificacdo objetiva do contrato» e que «as atividades
de construcdo de equipamentos para as energias renovaveis offshore e de
reciclagem naval responsavel poderao ser enquadradas, a par da atividade de
reparac¢ao naval ja atualmente desenvolvida, como atividades de explora¢do do
Estaleiro da Mitrena e, nessa medida, como atividades compreendidas dentro do

objeto da concessao».

Quanto ao objeto da concessdo cabe relembrar que, sendo esta uma
concessao de obra publica, o seu objeto principal é a concecdo e execuc¢do dessa
obra - a reconstrucdo do estabelecimento industrial vocacionado para a
atividade de reparacao naval, existente no lugar da Mitrena. S6 com a conclusao
da obra de reconstrucdo e a entrada em funcionamento do estabelecimento, a
concessionaria (e a subconcessionaria) puderam exercer o direito de explorar
essa obra publica: o reconstruido estabelecimento industrial vocacionado para a

atividade de reparacao naval.

Nenhum documento contratual ou pré-contratual nos habilita a
considerar que se pretendeu concessionar a reconstrucao e a explora¢cdo de um
estabelecimento industrial vocacionado, em geral, para atividades maritimas,

caso em que, numa interpretacdo atualista, se poderia, eventualmente,




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 69
Conselho Consultivo

considerar incluidas no seu objeto atividades inicialmente ndo consideradas, tais
como, a construcao de equipamentos para as energias renovaveis offshore e a

reciclagem naval responsavel.

Pelo contrario, todos esses documentos apontam para a considera¢ao

de uma so atividade industrial - a reparacdo naval.

Os procedimentos que conduziram a celebracdo do contrato de
concessao tiveram origem na «reestruturacdo do sector da reparacao naval,
acolhendo as decisdes relevantes no ambito da Unido Europeia». No «quadro da
VIl Diretiva Comunitaria, que permit[iu] aos Estados membros da Unido Europeia
apoiar o encerramento e a redu¢dao da capacidade de estaleiros navais, foi
estabelecido, em dezembro de 1993, um plano de reestruturacao da LISNAVE -
Estaleiros Navais de Lisboa, S.A. (doravante «Plano de reestruturacao»), que
previa a desativacao do estaleiro da Margueira, a realizacdo de investimentos no
estaleiro da Mitrena e o redimensionamento da mao-de-obra afeta ao sector

naval».

O contrato de concessdo foi «xuma das bases essenciais da execu¢ao do
plano de reestruturacao [entao] em curso, criando condi¢des para que a industria
da reparacao naval em Portugal [fosse] relancada em novos moldes de
competitividade, e permitindo assim a permanéncia no Pais desta industria
estratégica, ademais geradora de consideravel numero de postos de trabalho,

quer diretos quer indiretos»?".

A diferencia¢do das industrias de constru¢do de equipamentos para as
energias renovaveis offshore e de reciclagem naval responsavel e a sua nao
inclusdo nas atividades para que se encontra vocacionado o estabelecimento
industrial, objeto da concessdo, resulta, também, da confessada falta de
conhecimentos e experiéncia da concessionaria e da subconcessionaria para, por
Si sO, exercerem aquelas atividades: «A prossecucdo destas atividades seria

desenvolvida com recurso a empresas terceiras detentoras de demonstrada

91 Cfr.supral.l.el.2.1.
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experiéncia nos respetivos sectores», seria necessario assegurar «parcerias com

empresas de alta especializacao técnica em cada um dos setores».

Por ultimo, as alteracBes propostas nao se limitam a ampliacdo das
atividades industriais que podem ser desenvolvidas no estabelecimento
industrial. Pretende-se, também, contratualizar a realizacdo de novos
investimentos privados «de adaptacdo e modernizacdo das instalacdes do
estaleiro da Mitrena, que (...) pertencem ao concedente Estado» e, face a
impossibilidade de amortizar esse investimento «no periodo sobrante da atual
concessao», estender o periodo da concessao «num prazo necessariamente

alargado (desejavelmente 50 anos mas nunca inferior a 30 anos)».

As alteracdes pretendidas nao podem, pois, deixar de ser qualificadas

como modifica¢des objetivas do contrato.

I11.3.2. Cumpre, pois, analisar, antes de mais, se as modificacbes
propostas sdo admissiveis, ou se, caso o concedente tenha intencdo de contratar,

determinam a adoc¢do de um novo procedimento de formacdo de contrato.

Como vimos, a alinea b) do n.° 2 do artigo 27.° da Lei n.° 30/2021, de 21
de maio, estabelece que as altera¢des a parte Ill do Codigo dos Contratos
Publicos, relativas a modificacdo de contratos e respetivas consequéncias,
aprovadas por aquela lei, aplicam-se aos contratos que se encontrem em
execucdo a data da sua entrada em vigor, desde que o fundamento da

modificacdo decorra de facto ocorrido apés essa data.

Esta norma, relativa a aplicacdo da lei no tempo, «veio determinar a
aplicacao imediata do novo regime da modificacdo - quer do regime geral (artigos
311.° a 315.°), quer do regime especial previsto no titulo Il da parte Ill para as
prestacdes complementares (maxime, art. 370.°) - aos contratos que se
encontrem em execuc¢ao, ainda que celebrados em momento anterior ao inicio
da vigéncia das alteracbes ao CCP. Para tanto, porém, é crucial que o

“fundamento da modificacdo decorra de facto ocorrido apds essa data”. Se
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porventura os factos, no sentido de as circunstancias que estdao na base da
modificacdo, ja tiverem ocorrido antes da entrada em vigor da revisdo de 2021,

continuara a aplicar-se a lei antiga.”»

Como antecipa ANA GOUVEIA MARTINS «[t]rata-se de uma norma que ira
suscitar grandes dificuldades na sua aplicagdo ao caso concreto.
Nomeadamente, no caso de erros e omissdes que justifiquem a necessidade de
trabalhos complementares, o facto relevante é a existéncia do erro ou omissao -
que existe desde a aprovacao das pecas do procedimento - ou antes a sua
identifica¢do, ja na fase da execucdo? Numa modifica¢do fundada em razdes de
interesse publico, dada a emergéncia de novas necessidades, por exemplo, uma
forte intempérie, o facto relevante é o da decisdao de modificacao fundamentada
nessas razdes ou o da ocorréncia da tempestade?» Considera esta Autora que
«se deve afastar qualquer abordagem especialmente exigente ou restritiva
quanto a identificacdo do facto relevante para efeitos de determinacdo da lei
aplicavel, uma vez que a intencdo da alinea b) do n.° 2 do art. 27.° da Lei n.°
30/2021, de 31/05, é de promover a aplicacdo da lei nova, embora sem impor a

sua aplicacao retroativa».

O caso em apre¢o ndo suscitara duvidas. As circunstancias que estdo na
base da pretendida modificacdo - a manifestacao de interesse na alteracao do
contrato - ocorre ap6s a entrada em vigor da revisao do regime da modificacao

de contratos, operada em 2021.

A concessionaria faz apelo a previsdao, nas Bases da Concessao e no
Contrato de Concessao, da possibilidade de prorrogac¢do do prazo da concessao,
por acordo das partes, e da fixacao nesse acordo das «condicdes aplicaveis a essa

prorrogacdo e a manutencdo em vigor de todas as disposi¢des do (...) contrato

92«0 regime da modificagdo dos contratos ap6s a revisdo do Codigo dos Contratos Plblicos de
2021», A Revisdio do Cédigo dos Contratos Publicos de 2021: Atas da Conferéncia de 27 e 28 de Maio
de 2021 na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, org. Maria Jodo Estorninho, Ana
Gouveia Martins, Pedro Ferndndez Sanchez, Lisboa, AAFDL, 2021, p. 219.
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que ndo sejam objeto de alteracdes». Esta previsdo é “fundamento normativo”

da modificacdo e ndo a razao especifica para promover a modificacdo que a

previsao autoriza.

Para determinar se sao aplicaveis as altera¢des a parte Ill do Cédigo dos
Contratos Publicos, relativas a modificagdo de contratos e respetivas
consequéncias, aprovadas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, o que releva é a

razao especifica invocada para promover a modificagao.

No caso, a razao especifica invocada para fundamentar a modificacdo do
contrato - manifestacdo de interesse na alteracdo do contrato de concessao -,
ocorreu depois da entrada em vigor daquela lei, pelo que cumpre aferir da

admissibilidade da modificacdo a luz do novo regime.

O n.°1 do artigo 313.° do Codigo dos Contatos Publicos, na redacdo dada
pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, estabelece um limite absoluto a modifica¢ao
do contrato: a modificacdo ndo pode nunca traduzir-se na alteracdo da natureza
global do contrato, considerando as prestacdes principais que constituem o seu

objeto.

Este limite ndo é novo, mas foi clarificado o seu alcance, como explica

ANA GOUVEIA MARTINS*:

«O n.° 1 do artigo 313.° passa a consagrar em termos cristalinos como
limite geral de toda e qualquer modificacdo o respeito pela natureza
global do contrato. Mais, o legislador nao se coibe, e bem, de mobilizar
um critério para auxiliar na concretizacdo deste conceito de matriz
comunitaria. Dispde o n.° 1 do artigo 313.° na nova redagdo: “A
modificacdo ndo pode traduzir-se na alteracdo da natureza global do
contrato, considerando as presta¢des principais que constituem o seu
objeto”.

9 (Cfr., neste sentido, PEDRO CoSTA GONCALVES, «A reforma de 2021 do CCP em matéria de
contratos reservados e de modificagdes objetivas de contratos», Comentdrios ao Cédigo dos
Contratos Publicos, coordenacao de Carla Amado Gomes [et al.], 4.2 edi¢do, Lisboa, AAFDL, 2021,
p.43. Para este Autor as clausulas contratuais sdo «uma espécie de “fundamento normativo” de
eventuais modificacdes, e ndo exatamente a razdo especifica que justifica promover a
modificacdo que as clausulas contratuais autorizamy.

% «O regime da modificacdo dos contratos ap6s a revisdo do Codigo dos Contratos Publicos de
2021», op. cit.,, p. 222 a 226.
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Corresponde, com reformulagao, a anterior alinea a) do n.° 1 do artigo
313.° introduzida na revisao do CCP de 2017 que se referia a “alteracao
substancial do objeto do contrato” de uma forma manifestamente infeliz,
dando azo a uma confusdo conceptual entre o conceito comunitario de
‘alteracao da natureza global do contrato’ e o conceito mais restritivo e
exigente de ‘alteracdo substancial do contrato’. Ndo obstante, como
tivemos oportunidade de defender, a luz de uma interpretacdao que
atendesse ao elemento teleoldgico e ao elemento sistematico, e que
tinha arrimo na letra da lei, na alinea a) do n.° 1 do artigo 313.° estava
consagrado o limite da natureza global do contrato, limite classico na
nossa ordem juridica sob a designacdo de objeto do contrato.

O limite da ‘alteracdo da natureza global do contrato’ - que
tradicionalmente se destinava primordialmente a tutelar os direitos e
interesses do cocontratante ('scope of the contract) face a uma
modificacdo que implicasse uma desfiguracao do tipo contratual ou a
sua substituicdo por outro contrato - desempenha igualmente uma
funcdo de tutela objetiva de preservacdao do objeto do procedimento
adjudicatorio (‘scope of competition’), embora assente em critérios mais
fluidos e menos exigentes do que os que atingem o limite da alteracdo
substancial do contrato.

O parametro interpretativo do conceito de alteracdo da natureza global
do contrato é o da falta de cogniscibilidade do contrato inicial face a
modificacdo que se pretende introduzir. Apela a ideia de que se é

Ill Ill

possivel “mudar o contrato”, ndo é possivel “mudar de contrato”.
Abrange as situacdes em que se modifica o proprio tipo contratual (v.g
modificacdo de um contrato de aquisicdo de um bem num contrato de
locacdo financeira ou de uma empreitada num contrato de concessao de
obra publica) e as situacbes em que, mantendo-se embora o mesmo tipo
de contrato, sdo alteradas as prestacdes principais concretamente
acordadas, i.e., as prestacdes essenciais ou nucleares que conferem uma
dada identidade e individualidade a relacdo contratual em causa (v.g.
modificacdao de um contrato de empreitada de edificacdo de um prédio
habitacional num contrato de empreitada para a constru¢dao de um
pavilhdo desportivo). Em ambas a constelagdo de casos ocorre uma
desnaturalizacdo do contrato e a perda da sua causa-fungao.

O limite da ndo alteracao ou supressdo da natureza global do contrato
constitui um limite geral comum a todo e qualquer modificacao
contratual, aplicando-se inclusive as modificacbes reguladas por
antecipacdo nas pecas do procedimento e no contrato previstas na
alinea a) do art. 312.°.
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7

Distinto é o limite da ‘modificacdo substancial do contrato’, sendo
merecedor de vivo aplauso que o legislador da revisao de 2021 tenha
procedido a esta crucial diferenciagdo ao consagrar e autonomizar no n.°
2 do artigo 313.° este conceito. (...)

A ‘alteracdo substancial do contrato’ € um conceito comunitario - que ja
se encontrava insito na anterior alinea b) do art. 313.°, pese embora a
redacdo equivoca - funcionalizado a impedir que a modificacdo do
contrato subverta os principios da concorréncia, da transparéncia, da
igualdade e nao discriminacdo, bem como os principios gerais que
presidem ao regime da contratacdo publica (scope of competition).

(...) Em suma, o conceito de alteracao substancial do contrato supde que
sejam introduzidas significativas “altera¢des materiais ao contrato inicial,
em particular ao ambito de aplicacdo e ao conteudo dos direitos e
obrigacbes mutuos das partes”, que afetem condi¢bes essenciais do
contrato, sem, contudo, o desfigurar ou desnaturalizar, i.e., sem que
afetem o limite da natureza global do contrato.

Ao invés, o limite do objeto do contrato ou da natureza global do
contrato ndo obsta a que seja alterado o conteudo das estipulacdes
contratuais, sendo possivel alterar, nomeadamente, as obrigacdes do
cocontratante no que respeita a quantidade, qualidade, especificacdes
técnicas, prazos, condicdes juridicas e técnicas da sua execucdo.»

Para aferir se a modificacdo pretendida nao se traduz na alteracdo da
natureza global do contrato, ou seja, se 0 que se pretende ndo é mudar de
contrato, mas sim, apenas, mudar o contrato, temos de comparar o contrato de
concessdo inicial com o contrato que resultaria das modifica¢gdes que se
pretendem introduzir. Essa comparacao é, necessariamente, uma comparagao
perfuntdria uma vez que apenas temos por base os dados da manifestacdo de

interesse.

A concessdao em causa é uma concessdo de obra publica que tem por
objeto a concecdo e projeto, reconstrucdo, financiamento, exploracdo e
manutencdo do estabelecimento industrial vocacionado para a atividade de
reparacao naval implantado em terrenos do dominio publico, existente no lugar

da Mitrena.

O contrato que resultaria das modifica¢des que se pretendem introduzir
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seria um contrato de concessdo de obra publica cujo objeto seria a concecao e
projeto, adaptacao e modernizacdo, financiamento, exploracao e manutencdo de
estabelecimento industrial vocacionado para a atividade de reparagao naval,
fabricacdo de estruturas para energias renovaveis offshore e a reciclagem
naval/desmantelamento responsavel de navios em fim de vida util, implantado

em terrenos do dominio publico, existente no lugar da Mitrena.

Manter-se-ia o tipo de contrato - contrato de concessdo de obra publica
- mas seriam alteradas as prestac8es principais: a obra publica concessionada
deixaria de ser a reconstru¢do do estabelecimento industrial implantado em
terrenos do dominio publico, existente no lugar da Mitrena, e passaria a ser a
modernizacdo e adapta¢ao desse estabelecimento industrial (ja reconstruido).
Por outro lado, o estabelecimento industrial deixaria de ser vocacionado apenas
para a atividade de reparac¢do naval e passaria a estar vocacionado também para
a fabricacdo de estruturas para energias renovaveis offshore e a reciclagem

naval/desmantelamento responsavel de navios em fim de vida util.

Conclui-se, assim, que a modificagdo pretendida pela concessionaria
consubstancia um novo contrato e &, por isso, legalmente inadmissivel. Traduz-
se na alteracdo da natureza global do contrato, ndo respeitando o limite
estabelecido no n.° 1 do artigo 313.° do Cddigo dos Contratos Publicos, o que
determina, caso o concedente tenha a intencdo de contratar, a ado¢ao de um
novo procedimento de formacdo do contrato (n.° 6 do artigo 313.° do Cédigo dos

Contratos Publicos).

Os terrenos do estuario do rio Sado onde se encontra instalado o
estaleiro naval da Mitrena foram «reafetados ao dominio publico maritimo» pelo
n.° 1 do artigo 10.° do Decreto-Lei n. °© 193-A/97, de 29 de julho, pelo que, a
eventual ado¢do de novo procedimento de formac¢do de contrato devera

considerar, também, o regime legal relativo a utilizacdo privativa de recursos
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hidricos do dominio publico®.

IV. Conclusoes

Considerando o que foi exposto, atentas as questdes colocadas,

formulam-se as seguintes conclusdes:

1.2 O contrato de concessao de obra publica que tem por objeto
a conce¢do e projeto, reconstrucdo, financiamento, explora¢do e
manutencdo do estabelecimento industrial vocacionado para a atividade
de reparacdao naval implantado em terrenos do dominio publico,
existente no lugar da Mitrena (Estaleiro da Mitrena), foi celebrado em 31
de julho de 1997 (alinea i) da Base | e n.° 1 da Base Il das Bases da
Concessao, aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 297/97, de 28 de outubro e

alinea n) da Clausula 1.1. e Clausula 4.1 do Contrato de Concessao);

2.2 Pelo contrato de concessao a concessionaria obrigou-se a
concecdo, projeto, reconstrugao, financiamento e manutencdo do
Estaleiro da Mitrena e, em contrapartida, adquiriu o direito de proceder
a respetiva exploracao (direito este que subconcessionou), durante o
periodo necessario para amortizacdo e remuneracdo, em condi¢des

normais de rendibilidade da exploracdo, do capital por si investido;

3.2 O prazo de duracdo da concessao foi fixado em 30 anos,
contados da data de assinatura do contrato de concessao, considerando-
se 0 prazo automaticamente expirado as 24 horas do 30.° aniversario

daquela data (n.° 1 da Base V das Bases da Concessdo e Clausulas 7.1. e

9  (fr. Lei da Agua, aprovada pela Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro, alterada pelos Decretos-
Leis n.°s 245/2009, de 22 de setembro, 60/2012, de 14 de marco, e 130/2012, de 22 de junho, e
pelas Leis n.°s 17/2014, de 10 de abril, 42/2016, de 28 de dezembro, 44/2017, de 19 de junho e
11/2023, de 10 de fevereiro e Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de maio alterado pelos
Decretos-Leis n.°s 391-A/2007, de 21 de dezembro, 93/2008, de 4 de junho, 107/2009, de 15 de
maio, 245/2009, de 22 de setembro, e 82/2010, de 2 de julho, pelas Leis n.°s 44/2012, de 29 de
agosto, e 12/2018, de 2 de marg¢o, e pelos Decretos-Leis n.°s 97/2018, de 27 de novembro e
11/2023, de 10 de fevereiro.
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52.3. do Contrato de Concessao);

4.2 Nos termos das Bases da Concessdo e do Contrato de
Concessdo, este prazo apenas podera ser prorrogado se nisso
acordarem por escrito o concedente e a concessionaria ou mediante
decisdo emitida no processo de resolucao de diferendos, estabelecendo
o eventual acordo ou a decisdo final de prorrogacdo do prazo da
concessdo as condicdes aplicaveis a essa prorrogacao e a manutengao
em vigor de todas as disposi¢des do contrato de concessao que nao
sejam objeto de altera¢des (n.°s 2 e 3 da Base V das Bases da Concessao

e Clausulas 7.2 e 7.3. do Contrato de Concesséao);

5.2 Até trés anos antes do termo do prazo da concessao, as partes
deverdo comunicar se tém ou ndo interesse na prorrogacao da
concessdo, iniciando-se, em caso afirmativo, o processo negocial
respetivo, que devera estar concluido até 18 meses antes do termo
daquele prazo (n.° 4 da Base V das Bases da Concessdo e Clausula 7.4.

do Contrato de Concessdo);

6.2 A imposicao de modificacBes unilaterais pelo concedente de
que resultem prejuizos relevantes para a concessionaria confere a esta
o direito ao restabelecimento do equilibrio financeiro da concessao, nos
termos gerais de direito administrativo, sendo a férmula de
restabelecimento do equilibrio financeiro da concessao acordada pelas
partes, havendo recurso para o processo de resolu¢ao de diferendos em
caso de desacordo (Base XXXV das Bases da Concessao e Clausula 44. do

Contrato de Concessao);

7.2 O regime da parte lll do Cédigo dos Contratos Publicos relativo
a modificacao de contratos e respetivas consequéncias, que resulta das
alteracBes aquele Codigo introduzidas pela Lei n.° 30/2021, de 21 de
maio, aplica-se ao contrato de concessao da conce¢do e projeto,
reconstrucao, financiamento, exploracao e manutencao do Estaleiro da

Mitrena, desde que o fundamento da modificacdo decorra de facto
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ocorrido apés a data da entrada em vigor daquela lei (n.° 2 do artigo 27.°

da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio);

8.2 A vigéncia do contrato de concessao da concecao e projeto,
reconstrucao, financiamento, exploracdo e manutencdo do Estaleiro da
Mitrena pode ser prorrogada por acordo escrito das partes ou por
decisdo emitida no processo de resolucdo de diferendos,
designadamente decisao arbitral (n.°s 2 e 3 da Base V e Base XXXV das
Bases da Concessao, Clausulas 7.2, 7.3. e 44. do Contrato de Concessao
e alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 311.° do Cddigo dos Contratos

Publicos);

9.2 Se se verificasse o desajustamento do prazo inicialmente
fixado, o prazo inicial da concessao poderia ser prorrogado com
fundamento na necessidade de assegurar a amortizacdo e remuneracao,
em normais condicdes de rendibilidade da exploracdo, do capital
investido pelo concessionario, nos termos previstos no artigo 282.° do

Codigo dos Contratos Publicos;

10.2 A prorrogacao da vigéncia do contrato pode, ainda, ter por
fundamento o direito a reposicdo do equilibrio financeiro, também nos
termos do artigo 282.° do Cddigo dos Contratos Publicos, como
consequéncia de uma modificagdo objetiva do contrato quando: a
alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, que fundamentou
essa modificacdo, nos termos da alinea b) do artigo 312.° do Cédigo dos
Contratos Publicos, seja imputavel a decisdo do concedente, adotada
fora do exercicio dos seus poderes de conformac¢do da relacdo
contratual, que se repercuta de modo especifico na situacao contratual
da concessionaria; ou o contrato seja modificado por razdes de interesse
publico, decorrentes de necessidades novas ou de uma nova
ponderacdo das circunstancias existentes (n.° 1 do artigo 314.° do Codigo
dos Contratos Publicos, Base XXXV das Bases da Concessao e Clausula

44. do Contrato de Concessao);
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11.2 As modificacdes ao contrato de concessdo, que podem
fundamentar a prorrogacao da vigéncia do contrato, estdo sujeitas aos
limites enunciados no artigo 313.° do Cédigo dos Contratos Publicos, ndo
podendo nunca, qualquer que seja o seu fundamento, traduzir-se na
alteracdo da natureza global do contrato, considerando as prestacfes
principais que constituem o seu objeto (n.° 1 do artigo 313.° do Cdodigo

dos Contratos Publicos);

12.2 A concessiondria manifestou, através de documento datado
de dezembro de 2022, interesse na alteracdo do contrato visando: o
«alargamento do objeto da concessdo a novas areas de atividade
industrial» (a «fabricacdo de estruturas para energias renovaveis
offshore» e a «reciclagem naval/desmantelamento responsavel de navios
em fim de vida util»); a previsdo da «realizacdo de importantes
investimentos de adaptacdo e modernizacao das instala¢des do Estaleiro
da Mitrena, que (...) pertencem ao concedente Estado»; e, face a
impossibilidade de amortizar esse investimento «no periodo sobrante da
atual concessao», a extensao do periodo de vigéncia do contrato «num
prazo necessariamente alargado (desejavelmente 50 anos mas nunca

inferior a 30 anos)»;

13.2 Estas altera¢bes consubstanciam modificacbes objetivas do
contrato as quais é aplicavel, nos termos do disposto no n.° 2 do artigo
27.° da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, o regime da parte Ill do Codigo
dos Contratos Publicos relativo a modificagdo de contratos e respetivas
consequéncias, que resulta das alteracBes aquele Cddigo introduzidas
pela Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, designadamente o limite enunciado
no n.° 1 do artigo 313.°: a modificagdo ndo pode traduzir-se na alteracao
da natureza global do contrato, considerando as prestac¢des principais

que constituem o seu objeto;

14.2 Das modificacBes que a concessionaria pretende introduzir,

resultaria um contrato de concessao de obra publica cujo objeto seria a
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conce¢do e projeto, adaptacdo e moderniza¢do, financiamento,
exploracdo e manutencdo de estabelecimento industrial vocacionado
para a atividade de repara¢do naval, fabricacdo de estruturas para
energias renovaveis offshore e reciclagem naval/desmantelamento
responsavel de navios em fim de vida util, implantado em terrenos do

dominio publico, existente no lugar da Mitrena;

15.2 Manter-se-ia o tipo de contrato - contrato de concessdo de
obra publica - mas seriam alteradas as prestacbes principais: a obra
publica concessionada deixaria de ser a reconstrucio do
estabelecimento industrial implantado em terrenos do dominio publico,
existente no lugar da Mitrena, e passaria a ser a modernizacao e
adaptacdo desse estabelecimento industrial (ja reconstruido); o
estabelecimento industrial deixaria de ser vocacionado apenas para a
atividade de reparacao naval e passaria a estar vocacionado também
para a fabricacdo de estruturas para energias renovaveis offshore e a
reciclagem naval/desmantelamento responsavel de navios em fim de
vida util;

16.2 A modificacdo pretendida violaria o limite previsto no n.° 1 do
artigo 313.° do Cédigo dos Contratos Publicos, por se traduzir na
alteracdo da natureza global do contrato, o que determina, caso o
concedente tenha a intencdo de contratar naqueles termos, a ado¢do de
um novo procedimento de formacdo do contrato (n.° 6 do artigo 313.°do

Cddigo dos Contratos Publicos);

17.2 Os terrenos do estuario do rio Sado onde se encontra
instalado o estaleiro naval da Mitrena foram «reafetados ao dominio
publico maritimo» (n.° 1 do artigo 10.° do Decreto-Lei n. ° 193-A/97, de 29
de julho), pelo que a eventual adogcao de novo procedimento de
formacdo de contrato devera considerar, também, o regime legal relativo

a utilizagcao privativa de recursos hidricos do dominio publico.




