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Consulta

Tendo como base o regime juridico das empreitadas de obras
ptiblicas resultante do Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, foi
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solicitado o nosso parecer juridico sobre a seguinte questio: numa
empreitada de obras piiblicas, serd que a componente varidvel da
verba de «estaleiro e acessos», fixada em termos de prego global,
habilita validamente o empreiteiro a reclamar junto do dono da
obra um valor suplementar pelo custo do estaleiro correspondente
aos trabalhos a mais a executar (ou ja executados) na respectiva
obra?

Parecer

I
EQUACAO DO PROBLEMA

A)  Empreitadas de obras piiblicas e verba de estaleiro

L.1. A tipologia das empreitadas de obras ptiblicas, segundo
decorre do regime juridico fixado pelo Decreto-Lei n.° 235/86, de
18 de Agosto, baseia-se no modo de retribuigio do empreiteiro ().
Neste dmbito, podem distinguir-se quatro tipos de empreitadas de
obras publicas:

(/) aempreitada por prego global (*);
(if) a empreitada por série de pregos (*);

(") Cfr, artigo 6.°.

Este mesmo critério continua hoje em vigor no artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 405/93,
de 10 de Dezembro, que revogou o regime juridico das obras publicas decorrente do
Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto. Alids, este critério resultava j4 do Decreto-Lei
n.° 48 871, de 19 de Fevereiro de 1969 (cfr., neste Gltimo sentido, MARCELLO CAE-
TANO, Manual de Direito Administrativo, 11, 9. ed., Coimbra, 1980, p. 1006).

() Na empreitada por preco global, a remuneragio do empreiteiro estd antecipada-
mente determinada numa soma certa, correspondendo esta i realizag@o de todos os traba-
lhos necessdrios para a execugdo da obra ou de parte desta (cfr. artigos 7.° a 16.° e, além
disso, também os artigos 22.° a 41.°). Sobre esta e outras modalidades de fixacdo do prego
em contrato de empreitada, cfr. PEDRO ROMANO MARTINEZ, Contrato de Emprei-
tada, Coimbra, 1994, p. 105 seg.

(*) Na empreitada por série de precos, observa-se que a remuneragdo do emprei-
teiro resulta da aplicagdo dos pregos unitdrios previstos no contrato para cada espécie de
trabatho a realizar &s quantidades de tais trabalhos realmente executadas (cfr. artigos 17.°
a21.° e, por outro lado, também os artigos 22.° a 41.°).
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(#1i) a empreitada por percentagem (*);
(iv) aempreitada mista (°).

No que diz respeito ao estaleiro da obra, enquanto designagio
correspondente a verba que se refere ao custo, transporte, montagem
e desmontagem de todo um conjunto de instalagdes e servigos de
apoio afectos a execugao da obra (v. g., armazéns, oficinas, dormito-
rios e refeitorios destinados ao pessoal da obra, escritérios, casa do
guarda permanente, redes provisérias de dgua, esgotos, electricidade,
telefone), qualquer que seja a modalidade escolhida de retribuigido
do empreiteiro, a lei fixa-lhe como obrigacdo, salvo estipulagdo em
contrdrio, a execugdo dos trabalhos de construgio do estaleiro da
obra, dos seus acessos e das respectivas serventias internas (%).

Todavia, se é certo que a lei cria a favor do empreiteiro uma
obrigagdo de facere no que respeita aos aspectos da construgio e
desmontagem do estaleiro e acessos da obra, a verdade € que o
suporte de todos os inerentes custos financeiros constitui a base de
uma verba integrante do valor da remuneragio do empreiteiro por
parte do dono da obra. Ha aqui, porém, e isto sem tomar agora em
consideracio as empreitadas mistas — isto é, aquelas que conju-
gam diferentes modos de remuneragdo para vrias partes ou tipos
de trabalho da obra —, a possibilidade de se configurarem trés
diferentes hipéteses de remuneragio da verba de estaleiro:

1.2) — Verificando-se uma hipdtese de empreitada por
preco global, a verba de estaleiro surge como valor auténomo,
ainda que integrado na soma certa total que esta subjacente a
remuneragdo antecipadamente determinada do empreiteiro;

2.9y — Pelo contrério, na hipétese de empreitada por
série de pregos, o valor da verba de estaleiro ndo assume

() Na empreitada por percentagem, verifica-se que o empreiteiro assume a obriga-
¢io de executar a obra pelo preco correspondente a0 seu custo, acrescido de uma percen-
tagem destinada a cobrir os encargos de administragio e a remunerag¢do normal da empresa
(cfr. artigos 42.° a 47.°).

(%) A empreitada mista, como a propria designagdo deixa adivinhar, consiste na
adopgdo de diversos modos de retribuigdo do empreiteiro para distintas partes da obra ou
diferentes tipos de trabalhos de um mesmo contrato de empreitada (cfr. artigo 6.°, n.° 2).

(%) Cfr. Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, artigo 25.°, n.° 2, alineas a) e ¢).



916 PAULO OTERO

caracter aut6nomo, antes constitui uma percentagem inte-
grante do valor dos pregos unitdrios previstos para cada espé-
cie de trabalho a realizar tendo em vista a execugdo do objecto
do contrato, sendo a remuneragio do empreiteiro o resultado
da aplicagiio de tais precos as quantidades de trabalhos efecti-
vamente executadas;

3.%) — Na hipétese de uma empreitada por percentagem,
como resulta expressamente do artigo 43.°, n.° 1, o dispéndio
com os estaleiros € um elemento integrante do custo dos tra-
balhos que o empreiteiro assume a obrigagdo de executar pelo
respectivo prego, isto sem prejuizo de vir a acrescentar ao
total dos custos uma percentagem destinada a cobrir os encar-
gos de administragdo e a remunera¢do normal da empresa.

1.2.  Perante o quadro remuneratério tragado, pode bem per-
guntar-se o seguinte: serd que a designada verba de estaleiro é
homogénea? Ou seja, serd que o valor das componentes de uma tal
verba € totalmente independente das quantidades de trabalho
envolvidas pela execugdo da empreitada de obras publicas?

Segundo informagdes técnicas recolhidas, o valor respeitante
ao estaleiro compreende duas componentes:

1.Y) — Por um lado, a verba de estaleiro envolve uma
componente fixa, isto €, independente de qualquer quantidade
de trabalho a executar, sendo esta constituida pelos custos
decorrentes do transporte, montagem e desmontagem de ins-
talagdes e equipamentos, execugio das redes de abasteci-
mento de dgua e energia, além dos acessos;

2.%) — Por outro lado, a verba de estaleiro comporta uma
componente varidvel, ou seja, todo o restante conjunto de cus-
tos directamente dependentes da quantidade de trabalho efec-
tivamente executada ou previsivelmente a executar pelo
empreiteiro.

1.3. A dicotomia da verba de estaleiro numa componente
fixa e numa componente varidvel comporta inevitaveis efeitos juri-
dicos que urge salientar:

a) Em primeiro lugar, é com base nos valores respeitantes as
quantidades de trabalho previstas no objecto do contrato
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de empreitada — e em relagdo as quais foi aberto con-
curso publico — que o empreiteiro, ainda enquanto con-
corrente, elabora a proposta que apresenta a concurso,
aqui se incluindo, obviamente, o cilculo e a fixagdo de
uma determinada verba de estaleiro. Em consequéncia,
para uma certa quantidade de trabalho — além de um
custo das componentes fixas, isto qualquer que fosse a
quantidade de trabalho a executar —, ird corresponder um
determinado custo de tais componentes varidveis de esta-
leiro e, consequentemente, um certo valor (varidvel) da
verba de estaleiro, podendo esta assumir trés configura-
¢oes (v. supra, n.° 1.1.):

(i) Se a empreitada é por preco global, a componente
varidvel da verba de estaleiro reflectir-se-4 no valor
auténomo a esta destinado e depois incluido no total
da soma certa antecipadamente determinada;

(i) Se aempreitada € por série de pre¢os, a componente
varidvel da verba de estaleiro serd proprocional-
mente reflectida na percentagem integrante do valor
dos pregos unitdrios previstos para cada espécie de
trabalho a realizar;

(iiiy Se a empreitada é por percentagem, a componente
varidvel da verba de estaleiro projectar-se-4 directa-
mente no custo dos trabalhos que o empreiteiro
assume a obrigagdo de executar pelo respectivo

prego;

Em segundo lugar, se a quantidade de trabalho realizada
(ou a realizar) se reflecte directamente sobre a compo-
nente varidvel da verba de estaleiro, uma outra concluséo
importa extrair: uma alteragdo do objecto do contrato de
empreitada ou, mais especificamente, das prestagdes a que
estd vinculado o empreiteiro e, deste modo, da quantidade
de trabalho, provoca inevitéveis efeitos sobre a compo-
nente varidvel de custos integrantes da verba de estaleiro
e, por consequéncia, sobre a base ou 0s pressupostos de
cilculo do total da verba de estaleiro apresentada pelo
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empreiteiro. Nestes termos, podem extrair-se as duas
seguintes regras:

(i) Quanto maior for o volume de trabalho da emprei-
tada, maior serd o montante de custos da compo-
nente varidvel da verba de estaleiro;

(if) Pelo contrério, quanto menor for o volume do tra-
batho da empreitada, sem prejuizo dos custos inva-
ridveis decorrentes das componentes fixas da verba
de estaleiro, menor serd o montante de custos da
componente varidvel da verba de estaleiro;

¢) Em terceiro lugar, se a quantidade de trabalho realizada
(ou a realizar) constitui a base ou o pressuposto de cdlculo
da verba das componentes varidveis de estaleiro apresen-
tada pelo empreiteiro, qualquer vicissitude ou alteracdo na
indicagdo ou determinagdo da quantidade de trabalho
envolvida pela execugdo da empreitada vai reflectir-se no
montante calculado para as componentes varidveis inclui-
das na verba de estaleiro:

() O erro na indicagio ou determinagdo da quantidade
de trabalho gerard um erro subsequente no valor das
componentes varidveis da verba de estaleiro indi-
cada (ou pressuposta) pelo empreiteiro na sua pro-
posta;

(if) A realizagio de trabalhos a mais ou a menos dos
previstos no objecto do contrato de empreitada, tal
como resultava do respectivo caderno de encargos,
determinard, respectivamente, um acréscimo ou
uma diminui¢do no valor das componentes vari-
veis da verba de estaleiro;

d) Em quarto lugar, envolvendo a realizacdo de trabalhos a
mais, relativamente aos previstos no contrato de emprei-
tada, um inevitdvel acréscimo no valor das componentes
varidveis da verba de estaleiro, a sua repercussdo finan-
ceira sobre 0 dono da obra estd automaticamente assegu-
rada na empreitada por percentagem. Todavia, nas
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empreitadas por série de precos e por preco global o pro-
blema ganha relevancia:

() Naempreitada por série de pregos. serd que o acrés-
cimo da componente varidvel da verba de estaleiro
resultante dos trabalhos a mais deverd ser proporci-
onalmente reflectido na percentagem integrante do
valor dos precos unitdrios previstos para cada espé-
cie de trabalho a mais a realizar?

(ify Na empreitada por preco global, por outro lado, serd
que o acréscimo da componente varidvel da verba
de estaleiro resultante dos trabalhos a mais deverd
reflectir-se num valor auténomo suplementar a exi-
gir ao dono da obra na sequéncia da execugdo dos
trabalhos a mais?

1.4. Como facilmente se pode verificar, a ultima interroga-
¢do colocada estd directamente relacionada com o objecto central
da presente Consulta:

Perante uma verba de «estaleiro e acessos» fixada em
termos de preco global — isto independentemente da existén-
cia de outros regimes remuneratérios na mesma empreitada
de obras publicas, enquanto empreitada mista (v. supra,
n.° 1.1.) —, sera que o empreiteiro pode validamente recla-
mar junto do dono da obra um valor suplementar pelo custo
acrescido das componentes varidveis do estaleiro decorrente
de todos os trabalhos a mais que executou na obra?

Eis o problema que cumpre indagar.

B) Sequéncia

1.5. Tracado o enquadramento juridico subjacente a questdo
colocada pela Consulta, importa agora indicar o itinerario de inves-
tigacdo a percorrer:

a) Em primeiro lugar, procuramos esclarecer as implicagdes

juridicas decorrentes da relacdo existente entre 0 objecto
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do contrato de empreitada de obras piblicas e a realizacdo
de trabalhos a mais por parte do empreiteiro;

b) Em segundo lugar, debrugar-nos-emos sobre os efeitos da
eventual aplicabilidade ao problema do principio do equi-
librio financeiro dos contratos administrativos, em espe-
cial da sua relevancia perante os trabalhos a mais e a verba
de estaleiro.

Encerraremos o presente estudo apresentando uma sintese das
principais conclusdes resultantes da investigagio.

I

OBJECTO DO CONTRATO E REALIZACAO
DE TRABALHOS A MAIS

A)  Principio da estabilidade do objecto do contrato de emprei-
tada de obras publicas?

2.1. Numa empreitada de obras piiblicas precedida de con-
curso piblico, tal como sucedeu no caso subjacente 2 presente
Consulta, os «elementos que servem de base ao concurso» (), em
especial o respectivo caderno de encargos, definem o objecto
material do futuro contrato de empreitada: o contrato ndo poderd
ter por objecto material uma realidade diferente daquela que em
concreto foi objecto de concurso piiblico.

Exemplificando: se, por hipétese, foi aberto concurso publico
para uma empreitada de obras piiblicas referente a construgdo de
uma estrada entre as localidades A e B, ndo pode o contrato de
empreitada resultante do respectivo acto de adjudicagio estabele-
cer como objecto material dessa empreitada que a mesma com-
preende também (ou em substituigio) a construgio da estrada

(') Trata-se de uma expressao que consta da epigrafe do artigo 59.° do Decreto-Lei
n.° 235/86, de 18 de Agosto, compreendendo a mesma o projecto, o caderno de encargos
€ o programa de concurso que estio na base do concurso piiblico.
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entre as localidades B e C ou, pura e simplesmente, «converter»
essa empreitada na construgdo de uma rede de rega entre as loca-
lidades A e B.

Com efeito, o contrato de empreitada de obras piiblicas
tem por objecto a proposta escolhida e aceite pelo dono da obra
no acto de adjudicagdo, a qual, por sua vez, havia sido ante-
riormente elaborada e apresentada a concurso tendo como
ponto de partida os citados «elementos que servem de base ao
concurso».

A exigéncia de uma relagdo directa de conformidade entre
o objecto do contrato de empreitada de obras piblicas e o
objecto dos «elementos que servem de base ao concurso», espe-
cialmente do caderno de encargos, constitui um corolario da pré-
pria exigéncia de concurso publico e dos principios da imparci-
alidade e da melhor prossecugdo do interesse piblico ou boa
administracdo.

Afinal, bem vistas as coisas, se assim ndo fosse, a exigéncia
de concurso piiblico seria uma mera formalidade sem qualquer
conteddo ou utilidade: de que serviria a exigéncia de concurso
publico para uma determinada empreitada de obras publicas se,
depois de aberto o concurso e adjudicada a obra, o objecto mate-
rial do contrato de empreitada acabasse por nada (ou muito pouco)
ter a ver com o objecto da empreitada para o qual foi aberto con-
curso piblico?

Por outro lado, além de aspectos de legalidade com uma natu-
ral incidéncia objectivista, hd aqui também uma vertente garantis-
tica ou subjectivista que importa realgar: como se poderia tutelar a
confianga dos concorrentes a um concurso piblico se, depois do
acto de adjudicacdo, o objecto material do contrato a celebrar fosse
passivel de mudar, nada (ou muito pouco) tendo ja de identificavel
com o objecto da empreitada para a qual foi aberto concurso
ptiblico e eles apresentaram as suas propostas?

Em bom rigor, uma tal utilizagio fraudulenta do concurso
publico deve ser equiparada, pura e simplesmente, a auséncia de
concurso piiblico: se é aberto concurso piblico para o objecto X e
o contrato de empreitada consequente ao respectivo acto procedi-
mental de adjudicagio tem por objecto X + Y ou Z, tudo se passa
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como se para o objecto material efectivo deste contrato ndo tivesse
existido concurso piiblico (*).

H4 aqui, por tudo isto, um verdadeiro principio geral de iden-
tidade entre o objecto material do contrato de empreitada e o
objecto material do concurso piblico que estd subjacente ao pro-
cedimento prévio a celebragio do respectivo contrato,

2.2. Se podemos dizer que o objecto material do contrato de
empreitada de obras piblicas se encontra ja definido pelos ele-
mentos que servem de base ao concurso publico, especialmente
pelo caderno de encargos, a verdade é que, isto ja desde momento
anterior, segundo decorre do principio da protec¢do da confianca,
a Administragdo Piblica ndo pode alterar os termos da proposta
contratual ou convite para contratar, afastando-se, consequente-
mente, do quadro por ela propria pré-estabelecido (°). Ha aqui,
reconhega-se, um verdadeiro principio de estabilidade deciséria
procedimental pré-contratual por parte da Administragdo.

Deste modo, salvo perante eventuais casos de ilegalidade da
sua propria autovinculagdo ('?), a Administragio carece de um
poder unilateral para modificar as autovinculagdes que vai criando
na sequéncia da abertura de um concurso publico.

De igual modo, como se acabou de observar (v. supra,
n.° 2.1.), a data da celebragdo do contrato de empreitada de obras
publicas precedido de concurso ptiblico, a Administra¢do carece de
qualquer poder para se afastar do objecto material da empreitada
em relagdo ao qual foi aberto o respectivo procedimento do con-
curso publico que terminou no acto de adjudicagdo ao concorrente
agora co-contratante.

(*) Sobre a violagao do principio da legalidade em matéria de concurso piiblico refe-
rente & formagdo de contrato administrativo, cfr. FAUSTO DE QUADROS, O Concurso
Piblico na Formagdo do Contrato Administrativo, sep. da Revista da Ordem dos Advoga-
dos, 1987, em especial, p. 710 seg. Especificamente sobre a fungfio do concurso piblico
como limite 2 autonomia contratual da Administragdo, cfr. SERVULO CORREIA, Legali-
dade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987, p. 690 seg.

(°) Neste tltimo sentido, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, O Concurso
Piiblico na Formagdo do Contrato Administrativo, Lisboa, 1994, p. 30-31.

('Y Cfr. PIERA MARIA VIPIANA, L Autolimite della Pubblica Amministrazione,
Milano, 1990, p. 333.
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Resta saber, acrescente-se, se depois da celebragdo do con-
trato administrativo, isto €, ja durante a fase da respectiva execu-
¢do, a Administragdo goza de algum poder de intervengdo sobre 0
objecto material do contrato ou o contetdo das prestagoes.

Tudo estd em determinar, afinal, se perante os contratos admi-
nistrativos ja celebrados, designadamente os contratos de emprei-
tada de obras publicas, existe e, caso assim suceda, qual o grau de
operatividade do principio da for¢a vinculativa dos contratos e,
muito em especial, do principio da estabilidade contratual ().

2.3. Nos termos do artigo 406.°, n.° 1, do Cédigo Civil, «o
contrato deve ser pontualmente cumprido, e s6 pode modificar-se ou
extinguir-se por miituo consentimento dos contraentes ou nos casos
admitidos na lei», aqui residindo a sede legal do principio da forga
vinculativa ou da obrigatoriedade dos contratos de Direito Privado.

Significa isto, por outras palavras, os dois seguintes aspec-
tos ('?):

a) Em primeiro lugar, os contratos devem ser executados ou
cumpridos «ponto por ponto», isto €, na integra, seja em
termos temporais ou materiais, tanto quanto aos seus ele-
mentos essenciais como em relagdo aos elementos acesso-
rios, nisto consistindo o principio da pontualidade;

b) Em segundo lugar, os contratos estio também sujeitos a0
principio da estabilidade do respectivo vinculo, aspecto
este que assume duas manifestagoes:

(i) Por um lado, tendo por base os principios da segu-
ranca e da tutela da confianga, os vinculos contra-
tuais sdo irretratdveis ou irrevogaveis, salvo, como
se refere no artigo 406.°, n.° 1, do Cédigo Civil,
«por miituo consentimento dos contraentes ou nos
casos admitidos na lei»;

(') Para um desenvolvimento de tais principios a0 nivel do Direito Privado, cfr.,
por todos, MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigacdes, 5." ed.,
Coimbra, 1991, p. 244 seg.

(%) Cfr. MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigagoes,
p. 244-245.
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(it)  Por outro lado, os contratos estdo também sujeitos a
uma regra de intangibilidade do seu conteiido,
podendo dizer-se que hd um verdadeiro congela-
mento do objecto ou contetido do contrato, salvo,
uma vez mais, «miituo consentimento dos contraen-
tes ou nos casos admitidos na lei».

Centrado a nossa andlise nos aspectos referentes ao principio
da estabilidade do vinculo contratual, sempre importa saber se o
mesmo se configura como verdadeiro principio geral de Direito
Comum e, consequentemente, também aplicavel em Direito Admi-
nistrativo.

Utilizando as palavras d¢ MARCELO REBELO DE SOUSA,
pode dizer-se que «os contratos administrativos, também eles, obe-
decem ao principio da for¢a vinculativa, inclusive a sua compo-
nente de estabilidade contratual e, fora as situagdes excepcionais
em que ela pode ser afastada pelas partes, pela lei ou por decisio
Jurisdicional, qualquer conduta que se choque com o principio e
sua componente € geradora de responsabilidade contratual» (7).

2.4. Firmada a configuragio do principio da estabilidade
contratual como principio geral de Direito Comum e, por isso
mesmo, como sendo um principio aplicdvel aos contratos adminis-
trativos, importa reconhecer que também aqui, tal como sucede em
relagdo aos contratos de direito privado, este principio sofre excep-
¢bes ou desvios provocados «por mituo consentimento dos con-
traentes ou nos casos admitidos na lei».

Duas observagoes, todavia, importa fazer ('4):

a) Em primeiro lugar, os desvios ao principio da estabilidade
contratual, sejam eles a irrevogabilidade do vinculo ou 2
intangibilidade do seu contetido, sempre que resultantes

(') Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA, O Concurso Piblico..., p. 54.

(") Tratam-se de observagdes que, de alguma forma, marcam as diferencas de ope-
ratividade de um tal principio da estabilidade contratual e dos seus desvios em (i) contra-
tos entre entidades privadas e (ii) em contratos administrativos ou, pelo menos, em con-
tratos que tenham a Administragdo como contraente, tenham estes sido celebrados no
exercicio de uma actividade de gestdio piblica ou de gestdo privada.



CONTRATO DE EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS 925

de miituo consentimento dos contraentes ndo podem dei-
xar de estar pautados por trés principais regras:

1.) — Todos os desvios tém de se nortear ainda (e
sempre) pela prossecugio do interesse publico, enquanto
principio constitucional vinculativo do agir da Adminis-
tragdo Publica (CRP, artigo 266.°, n.° 1);

2.7) — Os desvios ndo podem colocar em causa a
identidade entre o objecto material do contrato de emprei-
tada e o objecto material do concurso piiblico que esteve
subjacente ao procedimento prévio de celebragio do res-
pectivo contrato (v. supra, n.° 2.1.);

3.%) — O préprio consentimento miituo na introdugdo
de desvios ao principio da estabilidade contratual pressu-
pde uma formacdo perfeita da vontade de ambos os con-
traentes;

b) Em segundo lugar, o principio da estabilidade contratual
em Direito Administrativo pode também sofrer desvios ou
excepgdes «nos casos admitidos na lei». Sem tomar agora
em consideracio o caso de resolugdo ou alteragdo intro-
duzida por via jurisdicional na sequéncia de pedido do
contraente privado verificando-se, por exemplo, alteragao
das circunstancias, a verdade é que a Administragdo
Piiblica goza, bem ao contrdrio do contraente privado, de
um poder geral de «modificar unilateralmente o contetdo
das prestacdes, desde que seja respeitado o objecto do
contrato e o seu equilibrio financeiro» ('*). Significa isto o
seguinte:

(i) A lei — e ja antes um verdadeiro principio geral de
Direito Administrativo (‘) — reconhece a Admi-
nistracdo Piblica um genérico poder unilateral de
modificagio dos contratos administrativos ou,

(') Cfr. Cédigo do Procedimento Administrativo, artigo 180.°, alinea a).

('%) Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direite Administrativo, 1, 10.* ed.,
reimp., Coimbra, 1980, p. 618 seg.; SERVULO CORREIA, Contrato Administrativo,
sep. do Diciondrio Juridico da Administragdo Piblica, Coimbra, 1970, p. 31; IDEM,
Legalidade ..., p. 733.
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melhor, de modifica¢do do conteiido das prestagdes
decorrentes de tais contratos (17) (*%);

(if) O poder de modifica¢io unilateral da Administra-
¢d0, além de se encontrar sempre sujeito ao princi-
pio da prossecugdo do interesse piblico, ao princi-
pio da proporcionalidade — designadamente na sua
vertente de proibicdo do excesso ou principio da
necessidade — (') e ao dever de fundamenta-
¢ao (*), esta especialmente limitado pelo respeito
ao objecto do contrato (*') e ao respectivo equilibrio
financeiro (*%);

(iti) O contrato de empreitada de obras publicas,
enquanto contrato administrativo — e sem prejuizo
de todas as especialidades pormenorizadas resultan-
tes do especifico regime legal —, estd também ele
sujeito ao poder unilateral de intervenc¢do modifica-
tiva do contetido das presta¢des do empreiteiro por

(") Trata-se, segundo uma sugestiva designagdo da doutrina espanhola, de um ius
variendi titulado pela Administragio, cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA /
TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1, 4. ed., Madrid,
1984, p. 637 e 6474 seg.; RAMON PARADA, Derecho Administrativo, 1, 4.* ed., Madrid,
1992, 274 seg. Ainda sobre a origem e evolugdo do poder de modificagio unilateral dos
contratos administrativos, cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Reqguiem pelo Contrato
Administrative, Coimbra, 1990, p. 130 seg.

(™) Especificamente sobre o sentido da expressao legal «conteddo das prestagoes»,
cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA / PEDRO COSTA GONCALVES /J. PACHECO
DE AMORIM, Cédigo do Procedimento Adminisirativo, 11, Coimbra, 1995, p. 353.

(%) Para um primeiro afloramento de tais ideias, cfr. MARCELLO CAETANO,
Manual..., 1, p. 620.

(*) Cfr. EDUARDO GARCfA DE ENTERRIA / TOMAS-RAMON FERNAN-
DEZ, Curso.... 1, p. 674; RAMON PARADA, Derecho..., 1, p. 275

(*") Para uma sintese do problema da tangibilidade ou intangibilidade do objecto do
contrato administrativo por efeito do poder de modificagdo unilateral das prestagdes por
parte da Administragdo, cfr., por todos, e antes do Cédigo do Procedimento Administra-
tivo, AUGUSTO DE ATAIDE, Para uma Teoria do Contrato Administrativo: limites efei-
tos do exercicio do poder de modificacdo unilateral pela Administragdo, in Estudos de
Direito Piiblico em Honra do Professor Marcello Caetano, Lisboa, 1974, p. 76 seg.

(33 Cfr. SERVULO CORREIA, Contrato Administrativo, p. 33; DIOGO FREI-
TAS DO AMARAL, Direito Administrativo, 111, Policop., Lisboa, 1988, p. 460 seg.
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parte do dono da obra, havendo aqui a salientar os
dois ja mencionados aspectos:

— Primeiro: as modificagdes unilaterais ao con-
teudo das presta¢des do empreiteiro tém de res-
peitar o objecto do contrato, existindo aqui uma
expressa consagracdo da regra de intangibilidade
e uma sequela do principio de identidade entre o
objecto material do contrato de empreitada e o
objecto material do respectivo concurso publico
(v. supra, n.° 2.1.);

— Segundo: as citadas modifica¢des unilaterais ao
contetido das prestagdes tém de respeitar o equi-
librio financeiro do contrato, enquanto decorrén-
cia directa do principio da justica.

2.5. Atendendo a uma outra perspectiva, pode dizer-se que
o reconhecimento 2 Administracdo Publica, enquanto entidade
contraente, de um genérico poder unilateral de modificar o con-
teddo das prestacdes contratuais — sem embargo de todas as limi-
tagGes materiais existentes e da sempre presente garantia de
recurso jurisdicional do respectivo acto — permite extrair uma
importante conclusdo: em Direito Administrativo, bem ao contra-
rio do que normalmente sucede em Direito Privado (**), o principio
da estabilidade contratual deve sempre ser entendido sem prejuizo
do poder unilateral de modificagdo do contetido das prestagoes
contratuais por parte da Administragdo Piblica (**).

E que, cumpre justificar, o exercicio pela Administragao
Publica de uma actividade sob a forma contratual ndo pode deixar de
se pautar — sob pena de ilegalidade — pela prossecugao do interesse
publico. Em consequéncia, como bem refere MARCELLO CAE-
TANO, a Administracdo «(...) ndo pode exonerar-se do dever de pro-
curar sempre os melhores processos técnicos e os meios materiais e

) V.infra,n.°2.7., notan.° 35.

(*%) H4 mesmo quem diga que «face 3 imutabilidade e 2 rigidez do contrato privado,
pode falar-se da mutabilidade e da flexibilidade do contrato administrativo», cfr. PROS-
PER WEIL, O Direito Administrativo, Coimbra, 1977, p. 68.
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juridicos de realiza-lo» (**). Se assim nao fosse, seria a propria colec-
tividade que acarretaria as consequéncias de uma deficiente prosse-
cugdo do interesse piblico (*%). Aqui reside, afinal, o fundamento de
um genérico poder unilateral de modificar o conteddo das prestacoes
contratuais por parte da Administragio Publica e a inerente debilita-
¢ao substancial do principio da estabilidade dos contratos.

Por outras palavras, o principio da estabilidade contratual em
matéria de empreitadas de obras publicas, tal como em qualquer
outra vinculagio contratual da Administragdo Piblica, atendendo a
razbes decorrentes da prevaléncia do principio da prossecugdo do
interesse publico, goza de uma eficacia seriamente debilitada: o
poder unilateral da Administragio modificar o contetdo das pres-
tagOes do empreiteiro permite observar que, verificadas certas con-
di¢des, a lei acaba por colocar nas maos do dono da obra a exacta
concretizagdo do principio da estabilidade contratual.

Perante o contrato de empreitada de obras publicas, e dentro
dos limites legais, pode concluir-se que a titularidade pelo dono da
obra de um genérico poder unilateral de modificar o contetddo das
prestagdes do empreiteiro faz do principio da estabilidade contra-
tual uma verdadeira regra na disponibilidade da Administragio: o
principio da estabilidade contratual apenas é aplicdvel enquanto o
dono da obra, sempre no ambito da legalidade, assim o entenda na
prossecugdo do interesse ptiblico.

B) Natureza da «execugdo de trabalhos a mais» pelo empreiteiro

2.6. Nos termos do regime juridico das empreitadas de
obras publicas, estabelece-se que o empreiteiro tem a obrigagdo de
executar «trabalhos a mais ou de espécie diversa dos previstos no
contrato» (¥"), isto dentro dos trés seguintes requisitos:

1.°) — Os trabalhos em causa tém de se destinar a realizagio
da mesma empreitada;

(*) Cfr. Manual.... 1, p. 619.

(*) Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA / TOMAS-RAMON FERNAN-
DEZ, Curso..., I, p. 675.

(*') Cfr. artigo 27.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto.
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2.°) — Tais trabalhos tém de ser ordenados ao empreiteiro
através de forma escrita pelo dono da obra;

3.°) — O fiscal da obra tem de fornecer ao empreiteiro todo
um conjunto de elementos de natureza técnica que
habilitem a execugdo dos citados trabalhos. '

Centrando a atengdo no primeiro requisito apontado, verifica-
-se que os trabalhos a mais a executar por parte do empreiteiro,
apesar de passiveis de serem de espécie diferente dos inicialmente
previstos no contrato, t€m sempre de se relacionar com o objecto
material do mesmo, isto é, serem respeitantes a mesma empreitada
de obras publicas. Ha aqui, por conseguinte, a atirmagdo clara de
respeito pelo objecto material do contrato (v. supra, n.° 2.4.): 0s
trabalhos a mais sé sdo exigiveis se ndo violarem o principio da
intangibilidade do contetdo (ou objecto) material do contrato de
empreitada de obras publicas.

Por outro lado, atendendo a sua origem e configuragio,
podem existir, segundo a lei (*), dois tipos diferentes de trabalhos
a mais:

(/) Por um lado, temos os trabalhos a mais de espécie dife-
rente das incluidas no contrato de empreitada, ou seja,
aqueles que em absoluto ndo foram inicialmente previs-
tos;

(ii) Por outro lado, podemos deparar com simples trabalhos
em quantidades superiores as indicadas no contrato de
empreitada, isto é, trabalhos que incidem sobre espécies
ai j4 previstas s6 que em quantidades inferiores.

Note-se, todavia, que os trabalhos a mais, além de se funda-
mentarem sempre numa razdo de necessidade relativamente a uma
circunstincia imprevista ou respeitante ao préprio acabamento da
obra, ndo devem ter uma autonomia técnica ou econdémica que per-
mita serem separados do contrato da empreitada principal (¥).
Caso contrério — e isto sempre sem prejuizo de eventuais limites

(®*) Cfr. artigo 27.°-A, aditado pelo Decreto-Lei n.° 320/90, de 15 de Outubro.
(®) Cfr. artigo 27.°-A, aditado pelo Decreto-Lei n.° 320/90, de 15 de Outubro.
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financeiros quanto ao montante dos trabalhos a mais susceptiveis
de serem exigidos pelo dono da obra (**) —, a exigéncia de reali-
zagdo de tais trabalhos poder-se-ia tornar numa forma de fraude a
obrigatoriedade de concurso piblico ou numa forma de obter uma
obra distinta da que foi objecto de adjudicagao éH.

Em sintese, tendo como base a lei (**) e a jurisprudén-
cia (%), pode dizer-se que sdo trabalhos a mais todos aqueles
que, dentro da natureza ou objecto material da obra, ndo foram
incluidos no texto inicial do contrato de empreitada de obras
publicas, tendo a sua posterior necessidade justificado, segundo
os termos da lei, a respectiva exigéncia ao empreiteiro por parte
do dono da obra.

2.7. Como se pode facilmente concluir, a possibilidade legal
de o dono da obra exigir ao empreiteiro a execugdo de trabalhos a
mais, isto relativamente aos que inicialmente resultavam do con-
trato de empreitada — ainda que dentro do objecto material da
mesma empreitada —, configura a expressdo de um poder unilate-
ral da Administragdo em modificar o conteido das prestagoes do
empreiteiro (v. supra, n.*> 2.4. ¢ 2.5.) (**).

Exigindo a realizagdo de trabalhos a mais, enquanto presta-
¢bes de espécie ou quantidade ndo incluidas no texto inicial do
contrato, a lei faculta ao dono da obra — ainda e sempre na pros-
secugdo do interesse pliblico — uma faculdade unilateral de rede-
fini¢do parcial da posi¢do juridica do empreiteiro e, deste modo, do
préprio conteddo de certas clausulas do contrato administrativo de

(M) Neste preciso sentido, cfr. o artigo 26.°, n.° 2, do novo regime juridico das
empreitadas de obras, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro. Quanto
ao regime aplicdvel as alteragdes ao contrato de empreitada regulado pelo Codigo Civil,
cfr. PEDRO ROMANO MARTINEZ, Contrato de Empreitada, p. 144.

(*) Neste dltimo sentido, cfr. JORGE ANDRADE DA SILVA, Regime Juridico
das Empreitadas de Obras Piblicas, 4.* ed., Coimbra, 1995, p. 70.

() Cfr. artigo 27.°-A, aditado pelo Decreto-Lei n.° 320/90, de 15 de Outubro.

(**) Cfr. Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo, (1.* Secgio), de 23 de
Janeiro de 1970, in Acérddo Doutrinais do Supremo Tribunal Administrativo, n.° 102,
p. 801 seg.

(*) Neste sentido, ainda que através de uma referéncia incidental, cfr. MARIO
ESTEVES DE OLIVEIRA / PEDRO COSTA GONCALVES / J. PACHECO DE AMO-
RIM, Cddigo..., I, p. 353-354.
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empreitada de obras publicas. Ha aqui, por isso mesmo, a expres-
sdo exemplificativa da debilidade operativa do principio da estabi-
lidade contratual em Direito Administrativo (v. supra, n.° 2.5.) (**).

Com efeito, sendo a exigéncia de trabalhos a mais uma mani-
festagdo do poder unilateral de modificagio do contetido das pres-
tagdes a que o empreiteiro estava obrigado pela execugio do texto
inicial do contrato de empreitada, verifica-se que uma tal exigén-
cia de trabalhos a mais comporta juridicamente uma verdadeira
modificagfo sobre o proprio texto primitivo do contrato de emprei-
tada de obras piblicas.

Alids, compreende-se, por isso mesmo, que o artigo 27.°,
n.° 7, do Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, refira que a
ordem de execugdo dos trabalhos a mais deva ser «averbada ao
contrato como suplemento deste». Significa isto, em boa verdade,
que ao texto inicial do contrato se tenha de juntar uma apostilha ou
suplemento (*), isto de tal forma que a interpretagdo e execugao do
texto primitivo devam agora ser feitas nos termos do sentido e das
cldusulas resultantes do suplemento averbado.

Podem recortar-se, todavia, duas formas tipicas de introdugao
de modificagdes 2 versdo inicial do contrato:

1. — Sempre que os trabalhos a mais se traduzam num sim-
ples aumento de quantidades de espécies ja anterior-
mente previstas no contrato, estaremos perante a revo-
gacdo substitutiva de disposigdes do texto inicial do
contrato (= modificagdo secunddria ou revogatoria);

2.2) — Se, pelo contrério, 0s trabalhos a mais vao ao ponto de
envolver a criacio de novas espécies de prestagoes,
isto ¢, de trabalhos a mais de espécie diferente dos

(*) Curiosa e excepcionalmente, também ao nivel do contrato de empreitada de
direito privado, o artigo 1216.°,n.° |, do Cédigo Civil confere ao dono da obra um poder
unilateral de exigir ao empreiteiro alteragdes sobre 0 plano de obras convencionado. Neste
Gltimo sentido, reconhecendo estar-se aqui perante «uma verdadeira excepgdo 2 regra
segundo a qual 0s contratos, uma vez celebrados, s6 por mituo consenso podem ser alte-
rados», cfr. PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA, Cédigo Civil Anotado, 11, 2. ed.,
Coimbra, 1981, p. 723. Ainda sobre o assunto, cfr. PEDRO ROMANO MARTINEZ, Con-
trato de Empreitada, p. 143 seg.

(*) Cfr. MARCELLO CAETANO, Manudal.... 1, p. 618.
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anteriormente previstos no texto do contrato, estare-
mos perante um aditamento complementar sem natu-
reza revogatoria (= modificagdo primaria).

Sem prejuizo da susceptibilidade de combinagdo das duas
referidas formas de modificagdo do contrato de empreitada por
efeito da exigéncia unilateral pela Administra¢do da execugio de
trabalhos a mais, verifica-se que o empreiteiro ao celebrar o con-
trato de empreitada se encontra vinculado a dois tipos de obriga-
¢Oes: (i) as obrigacoes que decorrem directamente do vinculo con-
tratual e (ii) todas aquelas que, tendo por fundamento directo a lei,
venham a ser exigidas pela Administra¢do ao abrigo do seu poder
unilateral de modificagao do conteddo das prestacdes.

As dltimas obrigagdes referenciadas traduzem, afinal, a con-
sequéncia de o contraente privado ao celebrar o contrato adminis-
trativo ter também firmado um «pacto de colaboragdo» com a
Administragdo (*') para a realizagdo de imperativos de interesse
publico a que esta estd directa e permanentemente vinculada.

Importa, todavia, colocar a seguinte questao: dizendo a lei que
«0 empreiteiro € obrigado a executar trabalhos a mais ou de espé-
cie diversa dos previstos no contrato» (**), e enquadrada uma tal
exigéncia da Administracdo no seu poder unilateral de modificar o
conteddo das prestagdes do contraente privado, quais os direitos
que assistem ao empreiteiro? Como pode o empreiteiro, segundo
outras palavras, verificando-se a exigéncia de realizagio de traba-
lhos a mais, tutelar a sua situagao juridica?

Eis o que iremos averiguar de imediato.

C) Posigdo juridica do empreiteiro

2.8. Em termos esquemdticos, pode dizer-se que perante a
exigéncia de realizagdo de trabalhos a mais, ndo obstante a lei refe-

(") Cfr. MARCELO CAETANO, Manual..., 1, p. 620.
(*) Cfr. artigo 27.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto (sublinhado
nosso).
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rir que o empreiteiro ¢ obrigado a executar tais trabalhos (%), é
possivel recortar cinco principais cendrios diferentes:

1) Atendendo a razdes decorrentes do valor acumulado de
realizagdo dos trabalhos a mais exigidos pelo dono da
obra, isto no contexto do pre¢o da adjudicagdo, a lei
faculta ao empreiteiro o direito de solicitar a rescisdo do
contrato (*);

2) Perante trabalhos a mais de espécie diferente dos previs-
tos no contrato — e ndo, sublinhe-se, em caso de simples
aumento de quantidades de espécies ja previstas no con-
trato —, a circunstincia de o empreiteiro ndo possuir o
equipamento indispensavel para a sua execugido pode
constituir, verificando-se o procedimento legal ade-
quado (*'), causa legitima para a inexecugao (licita) de tal
obrigacdo;

3) No caso de ser exigida a realizagdo de trabalhos a mais
relativamente aos quais tenham sido violadas as exigén-
cias materiais e formais previstas no artigo 27.%, n.° 1 (4,
ndo se chegou a constituir qualquer obrigagdo na esfera do
empreiteiro, dai que, em bom rigor, nem sequer exista
uma situacdo de causa legitima de inexecugdo licita —
aqui, pura e simplesmente, repete-se, ndo ha qualquer
obrigacao;

4) O empreiteiro, podendo ou nao obter a rescisdo do con-
trato ou a invocacdo de causa legitima para a inexecugao

(*) Cfr. Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, artigo 27.°,n.° 1.

(*) Cfr. Decreto-Lei n.° 235/86 de 18 de Agosto, artigos 28.°,n.°2,32.°n°1,
e 45.°.

(*) Cfr. Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, artigo 27.°, n.” 2, 2. parte.

(*3) Recorde-se que sdo trés tais exigéncias:

(i) Destinarem-se os trabalhos a mais 2 realizagio da mesma empreitada;
(i) Existir comunicago por escrito ao dono da obra de uma tal ordem e, por
outro lado, esta ser regular e proveniente da autoridade administrativa
competente (neste ltimo sentido, cfr. JORGE ANDRADE DA SILVA,
Regime..., p. 72);
(iii) Fornecimento pelo fiscal da obra de todos os elementos técnicos necessa-
rios.
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licita da obrigagdo de realizar os trabalhos a mais, vem
posteriormente colocar-se numa situagdo de incumpri-
mento (total ou parcial) da obrigagdo de os executar;

5) O empreiteiro executa todos os trabalhos a mais que lhe
foram exigidos pelo dono da obra, podendo aqui descorti-
narem-se, porém, trés hipéteses:

1.2y — Os trabalhos a mais sdo validamente exigiveis pela
Administragdo e, estando o empreiteiro a eles
legalmente vinculado, cumpriu pontualmente a
respectiva obrigagao;

2.%) — Apesar de serem exigiveis os trabalhos a mais, o
empreiteiro gozava no caso concreto da possibili-
dade de rescisdo do contrato [cendrio 1)] ou de
invocar causa legitima para a inexecugao licita de
tal obrigacédo [cendrio 2)], todavia, consciente-
mente ou por preclusdo dos prazos de exercicio de
tais faculdades, acabou por os realizar;

3.5y — N&o obstante os trabalhos a mais ndo serem vali-
damente exigiveis por parte da Administragio, isto
é, apesar de ndo existir a obrigacdo de tais traba-
lhos serem realizados pelo empreiteiro, carecendo
de fundamento legal uma tal vinculagio, a verdade
¢ que o empreiteiro os realizou.

O quinto e ultimo cendrio apresentado — em qualquer uma
das trés hipéteses expostas, segundo impde um tratamento juridico
baseado nos principios da justi¢a e da igualdade — coloca a tema-
tica dos efeitos decorrentes da execugio dos trabalhos a mais pelo
empreiteiro. Uma vez que € este o cendrio subjacente a presente
Consulta, a ele restringiremos as consideragdes subsequentes sobre
a posi¢ao do empreiteiro.

2.9. A execugdo dos trabalhos a mais por parte do emprei-
teiro provoca, inevitavelmente, uma alteragio dos custos varidveis
inicialmente previstos e tidos como pressuposto durante a prepara-
¢do e apresentacdo da respectiva proposta a concurso, a qual viria
a ser objecto de adjudicacdo e, em momento subsequente, conver-
tida em contrato de empreitada.
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Com efeito, alterado o texto inicial do contrato por efeito da
exigéncia de trabalhos a mais (v. supra, n.° 2.7.), aumentado o
nimero ou a espécie de prestagdes a que primitivamente o emprei-
teiro estava vinculado, hd toda uma modificagdo dos pressupostos
existentes a data da celebragdo do contrato. Por outras palavras, jd
ndo pode ser vélido o valor do resultado da equagéo inicialmente
estabelecida entre a quantidade de trabalho e o custo das compo-
nentes varidveis para efeitos de realiza¢do do respectivo trabalho:
como ja tivemos oportunidade de referir (v. supra, n.° 1.3.), quanto
maior for o volume de trabalho da empreitada, maior serd o mon-
tante de custos variaveis.

Ora, € aqui precisamente que se coloca o problema da com-
ponente varidvel da verba de «estaleiro e acessos» subjacente a
presente Consulta.

2.10. Na realidade, a verba de estaleiro, se € certo que inte-
gra uma componente fixa (v. supra, n.° 1.2.) — ou seja, um con-
junto de custos invaridveis com a quantidade de trabalho e, por isso
mesmo, sem qualquer modifica¢do pela execugdo de trabalhos a
mais ordenados pelo dono da obra —, também compreende uma
componente varidvel, esta sim directamente dependente da quanti-
dade de trabalho executada ou a executar na empreitada (v. supra,
n.° 1.3). E, pois, em relacdo a esta dltima que se discute a suscep-
tibilidade de o empreiteiro reclamar junto do dono da obra um
valor suplementar pelo custo acrescido das componentes varidveis
do estaleiro decorrente de todos os trabalhos a mais que executou
na obra (v. supra, n.° 1.4.).

Tendo subjacente tudo o que se disse até agora, importa, toda-
via, esclarecer o seguinte:

a) Em primeiro lugar, a questdo colocada a propdsito da
componente varidvel da verba de estaleiro ndo € diferente
de qualquer outra questdo sobre a remuneracdo financeira
do empreiteiro por custos de componentes varidveis na
sequéncia de execugdo de trabalhos a mais exigidos pelo
dono da obra;

b) Em segundo lugar, uma vez que a exigéncia de trabalhos
a mais se enquadra no mbito do exercicio pela Adminis-
tracio de um poder unilateral de modificagdo do contetido
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das prestagdes a que o contraente privado esta inicial-
mente vinculado (v. supra, n.° 2.7.), a temdtica da remu-
neragdo pelos custos das componentes varidveis da verba
de estaleiro devera ser analisada a luz dos efeitos de um
tal poder unilateral do dono da obra de introduzir desvios
ao principio da estabilidade contratual (v. supra,n.>2.4. ¢
2.5));

Em terceiro lugar, exactamente porque a questdo da com-
ponente varidvel da verba de estaleiro deve ser analisada
a luz dos efeitos do poder unilateral da Administragao
modificar o conteido das prestagdes contratuais inicial-
mente estipuladas, enquanto explicacdo juridica da exi-
géncia formulada pelo dono da obra de execugéo de tra-
balhos a mais pelo empreiteiro (v. supra, n.° 2.7.), carece
de sentido invocar o texto primitivo do contrato ou os ter-
mos do caderno de encargos para daf extrair que compete
ao empreiteiro suportar tais custos acrescidos:

(/) Por um lado, todas as referéncias ai previstas as
quantidades de trabalho necessdrias a execugdo da
empreitada se referem, l6gica e obviamente, aos ter-
mos do objecto das prestacdes fixadas pelo texto
inicial do contrato, tal como resultou do respectivo
procedimento de concurso publico, sem tomar em
consideragdo o suplemento averbado ao contrato
decorrente da ordem de execucgdo de trabalhos a
mais (v. supra, n.° 2.'1.);

(i) Por outro lado, o facto de o caderno de encargos —
seguindo o preceituado no artigo 25.° do Decreto-
-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto — determinar para
o empreiteiro a obrigac@o de realizar a sua custa
todo um conjunto de trabalhos referentes ao esta-
leiro da obra, sempre que ndo envolva uma activi-
dade sobre componentes fixas, também sé pode ter
por base ou pressuposto as quantidades de trabalho
que foram objecto do prévio concurso publico e ndo
aquelas que resultam de trabalhos a mais determi-
nados pelo dono da obra ji durante a execugdo da
empreitada;
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d) Em quarto lugar, a prépria circunstincia de a lei impor ao
empreiteiro a obrigagdo de executar trabalhos a mais nio
constitui habilitagdo para que se possa extrair ser este que
deve suportar os custos acrescidos, decorrentes das com-
ponentes varidveis da verba de estaleiro: uma coisa € o
empreiteiro estar obrigado a executar os trabalhos a mais,
outra bem diferente € ter de ser ele a suportar ainda os cus-
tos financeiros de uma tal obrigagdo superveniente, sur-
gida no decurso da execugio do contrato e dando expres-
sdo a um poder unilateral e exorbitante do dono da obra;

e) Em quinto e ltimo lugar, observando algumas das regras
legais sobre o regime das empreitadas de obras piibli-
cas (*) e do préprio contrato de empreitada regulado no
Cddigo Civil (*), verifica-se que, segundo uma elementar
regra decorrente dos principios da justica e da equidade,
recai sempre sobre o dono da obra os custos acrescidos
resultantes da execugdo dos trabalhos a mais (*%), isto
mesmo que o prego da obra tenha sido antecipadamente
determinado em termos globais (*°), aplicando-se, deste
modo, o principio segundo o qual «o exercicio do poder
de modificagio unilateral implica sempre a alteragio pro-

(**) Segundo o Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, cfr., em sentido expresso,
os artigos 15.°, 27.°, n.* 4, 5 e 6; e, em sentido implicito, os artigos 21.° e 30.°.

(*) Nos termos do artigo 1216.°, n.° 2, confere-se ao empreiteiro o «direito a um
aumento do prego estipulado, correspondente ao acréscimo de despesa e trabalho (...)»,
cfr. PEDRO ROMANO MARTINEZ, Contrato de Empreitada, p. 145-146.

Esta mesma solugdo encontra acothimento ao nivel do direito civil italiano, sendo
considerada um principio geral também aplicdvel as empreitadas de obras piblicas, cfr.
EUGENIO PICOZZA, I Lavori Pubblici: I’esecuzione, in GIUSEPPE SANTANIELLO,
Trattato do Diritto Amninistrativo, X, Padova, 1990, p. 431.

(*) A mesmo regra vale, alids, segundo o artigo 138.%, n.° 1, do regime juridico das
empreitadas de obras publicas para a modificagdo do plano de trabalhos por parte do dono
da obra: o empreiteiro tem, numa tal situagdo, «o direito de ser indemnizado dos danos
sofridos em consequéncia dessa alteragdo».

(*) Neste mesmo sentido ao nivel do direito italiano, enquanto regra do direito civil
com o valor de principio geral e aplicdvel, por isso mesmo, as empreitadas de obras
publics, cfr. EUGENIO PICOZZA, I Lavori Pubblici..., p- 431.

Igual solugdo se encontra ao nivel da doutrina francesa, isto perante a realizagdo de
trabalhos imprevistos e excepcionais que excedam os previstos no contrato, cfr. RENE
CHAPUS, Droit Administratif Général, 11, 5.* ed., Paris, 1991, p. 481.
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porcional das contrapartidas econdmicas previstas no con-
trato a favor daquele que tem que suportar as consequén-
cias desse exercicio» (V7).

H4 aqui, pode afirmar-se, um principio geral que faz imputar
a Administragio Publica todos os custos adicionais decorrentes do
exercicio do seu poder unilateral de modificagdo do contetido das
prestagdes dos contraentes privados, traduzindo um verdadeiro
6nus ou encargo que, segundo uma regra de justica, decorre do
exercicio de um tal poder exorbitante e derrogatério do principio
da estabilidade contratual.

Deste modo, e em sintese, envolvendo a realizagio de traba-
lhos a mais um acréscimo de custos de investimento na compo-
nente varidvel da verba de estaleiro, deve este custo — assim como
quaisquer outros custos adicionais resultantes da realizag@o de tra-
balhos a mais — ser imputado ao dono da obra, enquanto titular do
mencionado poder unilateral de modificag@o das prestagoes a que
o empreiteiro estava vinculado pelo inicial texto do contrato
sujeito a concurso publico.

Aqui reside, afinal, um primeiro fundamento habilitador da
reivindicagdo de um direito de crédito do empreiteiro junto do
dono da obra pelos custos acrescidos da componente variavel da
verba de estaleiro decorrente da execugdo dos trabalhos a mais.

Serd que a esta mesma conclusdo se chegara por efeito da
ideia de equilibrio financeiro do contrato?

Eis o que, seguidamente, se procurard averiguar.

I

TRABALHO A MAIS,
ESTALEIRO E EQUILIBRIO FINANCEIRO

A) Trabalhos a mais e equilibrio financeiro

3.1. Como tivemos oportunidade de referir (v. supra,
n.° 2.4.), as modificages unilaterais introduzidas pela Administra-

(*) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, 2.° reimp.,
Coimbra, 1984, p. 702.
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¢do no conteudo das prestagdes a que o contraente privado estd
vinculado pelo texto inicial do contrato administrativo — tal como
sucede com a exigéncia pelo dono da obra de trabalhos a mais ao
empreiteiro no &mbito do contrato de empreitada de obras publicas
(v. supra, n.° 2.7.) — envolve o respeito pelo equilibrio financeiro
do contrato.

Neste preciso sentido, o art. 180.°, n.° 1, al. a), do Cédigo do
Procedimento Administrativo constitui a expressdo de um princi-
pio geral, naturalmente também aplicavel do regime dos contratos
de empreitada de obras publicas regulados pelo Decreto-Lei
n.° 235/86, de 18 de Agosto (**). Note-se, porém, que uma tal exi-
géncia de respeito pelo principio do equilibrio financeiro do con-
trato, enquanto contrapartida indemnizatéria decorrente do exerci-
cio do poder da Administragdo introduzir modifica¢des unilaterais
no conteddo das prestagdes contratuais (*°), € muito anterior ao
Cédigo do Procedimento Administrativo (*°).

Desde os primeiros anos do século XX (*'), a doutrina e a
jurisprudéncia entenderam existir uma obrigagdo de indemnizagéo
do contraente que sofresse todo e qualquer prejuizo decorrente da
modifica¢do introduzida unilateralmente pela Administragéo.
Porém, nédo se tratando de um caso fundamentavel na teroria de
responsabilidade contratual, foi construida uma explicagdo
baseada na teoria do equilibrio financeiro ao contrato administra-
tivo (°?): 4 data da celebragdo do contrato, as obriga¢des das partes
foram acordadas tendo por base um determinado equilibrio finan-
ceiro entre si, sendo precisamente esse equilibrio que, em princi-

(**) Sobre a adequagdo da interpretacdo da lei mais antiga & legislagdo mais
moderna, cfr. KARL LARENZ, Metodologia da Ciéncia do Direito, 2.* ed., Lisboa, 1989,
p- 408.

(*) Cfr. ANDRE DE LAUBADERE/JEAN-CLAUDE VENEZIA/YVES GAU-
DEMET, Traité de Droit Administratif, I, 11.* ed., Paris, 1990, p. 647. )

(*") Neste sentido, cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1, p. 620 e segs.; SER-
VULO CORREIA, Contrato Administrativo, p. 33 e segs; AUGUSTO DE ATAIDE, Para
uma Teoria..., p. 91 e segs.; MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo,
1, p. 702-703 e 706 € segs.

(*') Sobre a sua origem no direito francés, cfr. JEAN RIVERO, Direito Adminis-
trativo, Coimbra, 1981, p. 145-146.

(%) Neste sentido, cfr. AUGUSTO DE ATAIDE, Para uma Teoria..., p. 91.
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pio, se deve manter durante a vigéncia do contrato, designada-
mente quando a Administragdo resolve modificar em termos uni-
laterais o contedido das prestagdes a que o contraente privado
estava inicialmente vinculado.

Sem prejuizo da aplicabilidade do principio do equilibrio
financeiro do contrato administrativo a outras situagdes ndo subsu-
miveis ao exercicio do poder unilateral de modifica¢@o do contrato
pela Administragdo (**), a verdade ¢ que um tal principio surge
aqui como se tratasse de um prego que a Administragdo tem de
pagar por derrogar, dentro dos limites da lei — pois, caso contré-
rio, havia responsabilidade contratual (v. supra, n.° 2.3.) —, o prin-
cipio da estabilidade dos contratos (v. supra, n.° 2.5.).

Num outro sentido, observa-se que o principio do equilibrio
financeiro do contrato assume a natureza de fonte de um direito
indemnizatério titulado pelo contraente privado (**): & obrigagéo de
suportar as alteragdes unilaterais introduzidas pela Administragao,
o contraente privado adquire a faculdade de exigir o ressarcimento
pelos respectivos prejuizos, enquanto expressdo de uma ideia de
equilibrio ou proporcionalidade equitativa inicial das prestagdes (*)
ou ainda, segundo diferente formulagdo, da ideia de um todo de
interesses das partes que mutuamente em interdependéncia se con-
dicionam e que, por efeito das modifica¢des unilaterais introduzi-
das, é posto em causa (*%). Trata-se, deste modo, de um direito do
contraente privado que se baseia no entendimento de que este tem
de «sair economicamente indemne desta aventura contratual» (*’).

Ainda de diferente perspectiva, sempre se poderd dizer que o
poder de a Administragdo ordenar as modificagGes unilaterais ao
contetdo das prestagdes do contraente privado corresponde a for-

(*Y Cfr., entre muitos outros, JEAN RIVERO, Direito Administrativo., p. 148 ¢
segs.

(™) Cfr. ANDRE DE LAUBADERE/JEAN-CLAUDE VENEZIA/YVES GAU-
DEMET, Traité..., 1, p. 649.

(**) Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNAN-
DEZ, Curso.... 1, p. 671.

(*%) Sobre o principio da interdependéncia de interesses no contrato administrativo
e a sua lesdio pelo poder da Administraggo de modificagio unilateral das prestagoes, cfr.
AUGUSTO DE ATAIDE, Para uma Teoria..., p. 98.

(*y Cfr. RAMON PARADA, Derecho..., I, p. 276.
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magio de um dever de satisfazer o direito do contraente privado a
ver reposto o equilibrio financeiro do contrato.
Do exposto, trés ilagdes imediatas se podem extrair:

1.*) — Sempre que numa empreitada de obras publicas o
dono da obra exija a execugdo de trabalhos a mais, o emprei-
teiro adquire o direito a ser indemnizado pelas novas presta-
¢oes que lhe sdo impostas e que comprometem o equilibrio
financeiro do contrato;

2.7y — Em consequéncia, se da realizacdo de trabalhos a
mais o empreiteiro teve encargos aumentados de investimento
no ambito das componentes varigveis da verba de «estaleiro e
acessos», compete ao dono da obra suportar os inerentes cus-
tos financeiros acrescidos, enquanto expressio do equilibrio
financeiro do contrato;

3.") — Fundamenta-se, por tudo isto, a existéncia de um
direito do empreiteiro a reclamar junto do dono da obra um
valor suplementar pelos custos acrescidos da componente
variavel da verba de estaleiro (%%).

3.2. Sabendo-se que alterado ou modificado o contetido das
prestagdes do contraente privado, a Administragiio se constitui na
obrigagdo de repor o equilibrio financeiro do contrato, sempre
importa indagar os termos em que uma tal reposi¢do deve ser feita.

A este propésito, sem prejuizo da prevaléncia aplicativa de
eventuais regras convencionais prevendo a regulamentagio de uma
tal matéria, sdo duas as principais teses em confronto:

a) Uma primeira posi¢do consiste em entender que a obriga-
¢do de repor o equilibrio financeiro do contrato por efeito
do exercicio do poder unilateral de modificagdo pela
Administragdo deve ser feita tal qual ele resultava do
momento em que foi celebrado o respectivo contrato.

(**) Isto, note-se, sem prejuizo de uma tal verba ter sido inicialmente fixada em ter-
mos de pre¢o global. Como j4 se salientou (v. supra, n.° 2.10.), essa remunerago inicial
referia-se, tnica e exclusivamente, 2s prestagses resultantes do texto primitivo do contrato
de empreitada que foi objecto de concurso piblico, sem poder tomar em consideragdo,
logicamente, os trabathos a mais s6 exigidos durante a posterior execugio do contrato (v.
infra,n.° 3.6.).
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Como escreve MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA,
«...) a imposigdo de novos encargos ao co-contratante
tem de ser remunerada de acordo com a propor¢ao entre
sacrificios e beneficios que subjaz ao acordo inicial» .
Assim, se para a prestagio X a Administragio se compro-
meteu a pagar Y, e isto constitui a base ou pressuposto
para que o particular contratasse com a Administracao,
«(...) é 16gico e equitativo que, agora, se se lhe exige que
preste X+X, se lhe pague, igualmente Y+ Y» (0).

Nestes termos, pode formular-se a seguinte regra: o

equilibrio financeiro dos contratos administrativos
envolve a obrigagdo de a Administragdo pagar ao con-
traente cuja execugdo das prestagdes objecto de modifica-
¢do unilateral pela Administragao foi financeiramente
agravada «ndo o custo que ele suporta pela prestagao
suplementar, mas sim o pre¢o que ele provavelmente que-
reria se, no momento da celebragdo, tal prestacao lhe
tivesse sido exigida» (°").
Uma segunda posigdo, partindo da ideia de que importa
assegurar um efectivo ressarcimento pelos prejuizos softi-
dos pela realizagdo das prestagoes suplementares, diz-nos
que nem sempre a anterior formulagdo matematica da teo-
ria do equilibrio financeiro pode conduzir a uma repara-
¢do integral dos prejuizos sofridos ().

Assim, se antes da modificagio unilateral o con-
traente particular j4 estava a sofrer um prejuizo na sequén-
cia, por exemplo, de erro no calculo dos precos subjacen-
tes A proposta por si apresentada a concurso, depois
objecto de adjudicagio e que esteve na base da celebragao
do contrato, deve entender-se que ele nio devera agora

(™) In Direito Administrativo, L, p. 710.

No mesmo sentido, apesar de lhe introduzir ligeiras alteracGes, cfr. MARIO ESTE-
VES DE OLIVEIRA/PEDRO COSTA GONCALVES/. PACHECO DE AMORIM,
Codigo..., I, p. 353.

%) Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 710.
') Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, L p. 71L
(*?) Cfr. AUGUSTO DE ATAIDE, Para uma Teoria..., p. 94 ¢ segs.
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querer ser remunerado quanto as novas prestagoes nos ter-
mos da relagdo de proporcio fixada a data da celebrag@do
do contrato. Aqui vale, por consequéncia, uma regra de
indemnizagdo integral do contraente particular pelos pre-
juizos sofridos com a modificagdo unilateral do conteido
das prestagdes a que inicialmente estava obrigado, isto
ainda, repita-se, que o novo valor achado seja superior ao
que resultaria da aplicagdo mecanica da formula¢ao mate-
matica de teoria do equilibrio financeiro. S6 assim, afinal,
se assegura uma solugdo justa e equitativa, baseada na
ideia de «honesta equivaléncia das prestagoes» (°).

Que pensar das teses em confronto?
Sera o que procuraremos ver de imediato.

3.3. Fundando-se a regra do equilibrio financeiro dos con-
tratos administrativos, enquanto fonte de um direito indemnizaté-
rio do contraente particular ou contrapartida ao poder unilateral da
Administracdo modificar o conteido das prestagdes contratuais
inicialmente fixadas (v. supra, n.° 3.1.), nos principios da justi¢a e
da equidade (%), entendemos que a primeira tese exposta se deve
completar com a segunda tese (v. supra, n.° 3.2.). Significa isto,
sempre que ndo existam especificas normas convencionais sobre a
matéria — as quais terdo, em principio, uma aplicagdo preferen-
cial — o seguinte:

1.°) — Em termos de regra geral, perante o exercicio
pela Administragdo do poder unilateral de modificagdo das
prestagdes contratuais, o equilibrio financeiro dos contratos
deve efectuar-se através da remuneragdo dos sacrificios acres-

(**) Cfr. AUGUSTO DE ATAIDE, Para uma Teoria..., p. 96.

Para uma indicagdo histérica da génese da ideia de <honesta equivaléncia das pres-
tagdes» no direito francés, cfr. ANDRE DE LAUBADERE/JEAN-CLAUDE VENE-
7IA/YVES GAUDEMET, Traité.., 1, p. 650; EDUARDO GARCIA DE
ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso.... 1, P. 679.

(¢ Cfr. AUGUSTO DE ATAIDE, Para uma Teoria..., p. 96.

Ainda sobre a aplicagio do principio da justi¢a aos aspectos remuneratorios dos
contratos administrativos, cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., T, p. 628-629.
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cidos segundo a propor¢do entre sacrificios e beneficios
fixada 2 data da celebrac¢do do texto inicial do contrato (%%);

2.°) — No entanto, segundo a ideia de «honesta equiva-
1éncia das prestagdes», a regra anterior nio tera aplicabilidade
sempre que o contraente particular demonstrar que a aplica-
¢do da mesma ndo serd suficiente para assegurar um efectivo
ressarcimento pelos prejuizos sofridos através da execug@o
das novas ou diferentes prestacdes unilateralmente exigidas
pela Administragao;

3.°) — Verificando-se esta titima hipdtese, o valor da
indemnizagdo integral ou do efectivo ressarcimento dos pre-
juizos compreende a cobertura dos danos emergentes e dos
lucros cessantes (°°), enquanto provavel preco que o con-
traente privado quereria se, a data da celebra¢do do contrato,
essa mesma prestacdo lhe tivesse sido solicitada (%).

Uma tal solu¢do de harmonia entre as duas teses em presenca
sobre a teoria do equilibio financeiro dos contratos administrati-
vos, tendo sempre como critério subjacente a efectividade do res-
sarcimento dos prejuizos do contraente particular decorrentes do
poder unilateral da Administragdo em modificar o conteddo das
prestagdes, fundamenta-se em trés argumentos de natureza consti-
tucional:

a) Em primeiro lugar, entendido em termos constitucionais o
direito de propriedade como, seguindo as palavras de
BADURA, «toda a posi¢do juridica de valor patrimonial
que serve de base ao modo pessoal de vida ou a actuagio

("% Sobre a matéria, cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO COSTA
GONCALVES/J. PACHECO DE AMORIM, Cddigo.... 11, p. 353.

(*) Ctr. AUGSUTO DE ATAIDE, Para uma Teoria..., p. 101-102.

Igualmente neste sentido, isto €, afirmado que a indemnizagao fundada no principio
do equilibrio financeiro dos contratos administrativos na sequéncia do exercicio pela
Administrag@o do seu poder unilateral de modificagio do contetdido das prestagbes contra-
tuais compreende os danos emergentes e os lucros cessantes, cfr. RAMON PARADA,
Derecho..., 1, p. 276.

(*) Neste iltimo sentido, ainda que num enquadramento diferente (v. supra,
n.° 3.2), cftr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, p. 711
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econémica» (**), verifica-se que perante um comporta-
mento da Administragdo traduzido na criagdo unilateral de
uma nova obrigagdo ao contraente privado que — origi-
nando um acréscimo de custos em relagio aos que inicial-
mente foram previstos a data da celebragdo do ¢contrato —
nio seja integralmente ressarcida por quem lhe deu ori-
gem, havera uma lesdo na posi¢@o juridica patrimonial
que serve de base a actuac@o econémica deste contraente.
O mesmo € dizer, por outras palavras, que a Administra-
¢ao estard a lesar o respectivo direito de propriedade,
enquanto direito fundamental objecto de tutela constitu-
cional (C.R.P,, art. 62.°), e ao qual as entidades publicas se
encontram directa e imediatamente vinculadas (C.R.P.,
art. 18.°, n.° 1), uma vez que se trata de um direito funda-
mental dotado de natureza analoga aos constantes do
Titulo II da Parte 1 da Constituigdo (*);

b) Em segundo lugar, estabelecendo o art. 62.°, n.° 2, o
direito  justa indemnizagdo pela ablagio por acto publico
do direito de propriedade privada ("), enquanto expressao
da protec¢do da confianga pelos danos resultantes da
intervengdo dos poderes piblicos sobre um direito de
valor patrimonial dos particulares ("'), pode daf extrair-se

(*) Cit. por KARL LARENZ, Metodologia..., p. 270.

Adoptando também um conceito amplo de propriedade, cfr. JOSE DE OLIVEIRA
ASCENSAO, Teoria Geral do Direito Civil, 1, Policop., Lisboa, 1991, p. 21; ANTONIO
MENEZES CORDEIRO, Teoria Geral do Direito Civil, 1, 2. ed., 2." reimp., AAFDL, Lis-
boa, 1990, p. 430; MARCELO REBELO DE SOUSA/PAULO OTERO, O Regime do
Transporte e Difusdo do Sinal de Televisdo, in Revista dua Ordem dos Advogados, 1994, 1,
p. 422-423.

(*) Neste dltimo sentido, cfr., entre outros, GOMES CANOTILHO/VITAL
MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada, 3." ed., Coimbra, 1993,
p. 142; JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, 1V, 2.% ed., Coimbra,
1993, p. 143.

(™ Dizendo que se estd aqui perante «a expressdo particular do principio geral,
insito no principio do Estado de direito democritico, de indemnizacio pelos actos lesivos
de direitos e pelos danos causados a outrem», cfr. GOMES CANOTILHO/VITAL
MOREIRA, Constituigdo..., p. 336.

(") Sobre a relagdo entre o direito 4 indemnizagdo e o principio da protecgdo da
confianga, cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, As Garantias do Particular na Expro-
priagdo por Utilidade Piblica, Coimbra, 1982, p. 161-162.
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que qualquer construgdo do principio do equilibrio finan-
ceiro do contrato administrativo que, em situagdes de
exercicio pela Administracio do poder unilateral de modi-
ficagdo do contetido das prestagdes, deixe por ressarcir
prejuizos — sejam eles danos emergentes ou lucros ces-
santes —, se mostra violadora do mencionado direito fun-
damental — também ele dotado de natureza analoga, isto
nos termos e para os efeitos do art. 17.° da Constitui-
¢do (’*) — e da protecgio da confianga;

¢) Em terceiro lugar, estando a Administragao Publica vin-
culada pela Constitui¢@o a prosseguir o interesse piblico
no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegi-
dos dos particulares (C.R.P,, art. 266.°, n.° 1), a solug@o
defendida para a configuragio operativa do principio do
equilibrio financeiro do contrato administrativo € a tnica
adequada e justa em termos constitucionais para, sem pre-
juizo de assegurar sempre o interesse publico através da
admissibilidade genérica de derrogagdo do principio da
estabilidade contratual, tutelar, simultaneamente, os direi-
tos de propriedade e a justa indemnizagéo do contraente
privado que pode ver lesada a sua esfera patrimonial pela
intervengdo unilateral da Administra¢do modificativa das
prestagdes a que ele de inicio estava contratualmente obri-
gado.

3.4. Formulada nos termos expostos a teoria do equilibrio
financeiro dos contratos administrativos, importa dela extrair os
efeitos para o contrato de empreitada de obras publicas e, muito em
particular, para o caso subjacente a presente Consulta:

a) A execugio dos trabalhos a mais, enquanto exigéncia do
dono da obra concretizadora do seu poder unilateral de
modifica¢do do conteddo das prestagdes, envolvendo um
acréscimo de custos (ou diminui¢do de receitas) ao
empreiteiro, determina, segundo a ideia de «honesta equi-
valéncia das prestagdes» (v. supra, n.° 3.3.), o dever de o

("*) Neste tiltimo sentido, cfr. JORGE MIRANDA, Manual..., IV, p. 141.
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dono da obra indemnizar o empreiteiro por todos os danos
emergentes e os lucros cessantes resultantes do cumpri-
mento das novas prestagdes;

b) Em termos de regime indemnizatério resultante do
Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, o ressarcimento
do empreiteiro pelos custos acrescidos resultantes da exe-
cugdo dos trabalhos a mais obedece aos seguintes princi-
pais postulados:

(/) Caso exista uma anterior estipulagio sobre a maté-
ria, serd esta aplicdvel (') ou, em alternativa, podera
vir a formar-se um acordo que processe a remune-
ragdo dos trabalhos a mais em regime de percenta-
gem (™);

(i) Naio se verificando qualquer das hipéteses anterio-
res, devem ser tomados em consideragdo 0s pregos
resultantes do contrato ou aqueles que ja tenham
sido acordados para trabalhos da mesma espécie € a
executar nas mesmas condig¢des (7°);

(iii) Ocorrendo a anterior situagdo, o empreiteiro nao
esta impedido, todavia, segundo a ideia de «honesta
equivaléncia das prestagdes» (v. supra, n.° 3.3.), de
reclamar contra os referidos pregos (®), podendo
abrir-se uma fase litigiosa resolivel por via judicial
ou arbitragem ('");

¢) A componente varidvel da verba de estaleiro, enquanto
valor financeiro dependente da quantidade de trabalho a

(" Cfr. art. 27.°,n.° 4.

(" Cfr. art. 27.°, n.° 6.

Note-se, porém, que esta dltima possibilidade deixou de ter hoje consagragio legal
expressa no novo regime juridico das empreitadas de obras ptblicas, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro (cfr. JORGE ANDRADE DA SILVA,
Regime..., p. 69).

(%) Cfr. art. 27.°,n.° 4.

A lei consagra, por outro lado, um regime especifico para os casos em que do pro-
jecto ou da ordem de execugo ndo constem oS Pregos unitdrios, cfr. art. 30.°, n*6 ¢ 7.

(") Cfr. art. 30.°,n.° 1.

('"y Cfr. art. 30.°, n.° 4.
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realizar ou ja realizado (v. supra, n.° 1.3.), uma vez que
resulta acrescida nos seus custos de investimento pela
execucdo dos trabalhos a mais exigidos ao empreiteiro,
deve ser integralmente indemnizada pelo dono da obra
nos termos anteriormente expostos pela ideia de «honesta
equivaléncia das prestagdes» subjacente ao principio do
equilibrio financeiro do contrato (v. supra, n.° 3.3.). Se a
Administragdo assim nao entender, uma tal recusa de
indemnizagdo integral dos custos acrescidos decorrentes
do exercicio pelo dono da obra de um poder unilateral de
modificagdo do conteddo das prestagdes contratuais do
empreiteiro, além de contrariar o mencionado principio
geral de Direito Administrativo hoje formalmente consa-
grado no art. 180.°, n.° 1, al. a), do Cédigo do Procedi-
mento Administrativo (v. supra, n.° 3.1.), consubstancia
uma violagio dos direitos fundamentais de propriedade e
de justa indemnizagdo pela lesdo de direitos de valor patri-
monial infligida pelo poder publico, além de desrespeitar
os principios da protec¢do da confianga e da prossecugdo
pela Administragio do interesse pablico no respeito pelos
direitos e interesses legalmente protegidos dos particula-
res (v. supra, n.° 3.3.).

Chegados a este ponto da nossa investigacdo, sempre
importa ver alguns outros aspectos relacionados com a verba de
estaleiro e o equilibrio financeiro do contrato de empreitada de
obras publicas.

Disso nos ocuparemos em seguida.

B) Verba de estaleiro e equilibrio financeiro

3.5. O critério anteriormente exposto de ressarcimento inte-
gral do empreiteiro pelos custos acrescidos decorrentes da execu-
¢do de trabalhos a mais unilateralmente impostos pelo dono da
obra (v. supra, n.” 3.3. e 3.4.), se € certo que ndo gera efeitos sobre
a componente fixa da verba de estaleiro (v. supra, n.° 1.2.),
implica, todavia, um dever de indemnizar os custos acrescidos de
investimento no Ambito da respectiva componente varidvel.



CONTRATO DE EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS 949

Neste sentido, inexistindo anterior convengio sobre o preco a
pagar pelos trabalhos a mais ou ndo tendo sido convencionado o
seu pagamento em regime de percentagem (v. supra, n.° 3.4.),
tomando como ponto de partida o valor atribuido & componente
varidvel da verba de «estaleiro e acessos» fixada a data da celebra-
¢do do texto inicial do contrato de empreitada (v. supra, n.* 3.3. ¢
3.4.) — enquanto valor determinado pela simples subtrac¢do ao
valor total da verba de «estaleiro e acessos» do montante da com-
ponente fixa de uma tal verba —, o célculo da indemnizagdo a
pagar pelo dono da obra pelo acréscimo de custos da componente
variavel da verba de estaleiro na sequéncia da realizag¢do dos tra-
balhos a mais deve ser determinado nos seguintes termos:

— Se para o valor do volume de trabalho A, expressando este
a quantidade determinada inicialmente pelo texto do con-
trato, corresponde o valor X da componente varidvel da
verba de estaleiro, segundo a remuneracdo fixada também
a data da celebragdo de tal contrato, pode daqui extrair-se
uma relagdo percentual entre os dois valores;

— Assim, para o valor do volume de trabalho B, enquanto
quantidade de trabalhos a mais exigida pelo dono da obra,
havera que corresponder um valor Y da componente varid-
vel da verba de estaleiro, valor este directamente proporci-
onal ao valor percentual subjacente a relagdo existente
entre A e X, segundo a remuneragdo fixada a data da cele-
bracdo do contrato de empreitada;

— Exemplificando: se o valor X representa 10% do valor de
A, significando ser este o custo percentual da componente
varidvel da verba de estaleiro no contexto do valor da
quantidade de trabalhos inicialmente prevista no contrato,
entdo Y, enquanto custo da componente varidvel integrante
da verba de estaleiro referente aos trabalhos a mais, devera
também representar 10% do valor de B.

Deste modo, em conclusdo, assegura-se ao nivel das compo-
nentes varidveis da verba de estaleiro uma «honesta equivaléncia das
prestacdes» ou equilibrio financeiro do contrato por efeito da exi-
géncia de trabalhos a mais, suportando o dono da obra o provavel
preco que o empreiteiro quereria por tais componentes varidveis de
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se, a data da celebragio do contrato, esses mesmos traba-

lhos a mais tivessem ja integrados no objecto da empreitada de obras

publicas

3.6.
calculo i

durante a fase de concurso publico (v. supra. n.° 3.3.).

Em sentido contrario ao entendimento exposto sobre o
ndemnizatério pela realizagdo de trabalhos a mais e seus

efeitos sobre a componente varidvel da verba de estaleiro (v. supra,

n.°3.5.)
(i)

(if)

ndo vale utilizar dois tipos de possiveis contra-argumentos:

Por um lado, o facto de o contrato de empreitada deter-
minar que as importancias referentes 8 montagem e des-
montagem das instala¢des de estaleiro e acessos tenham
sido pagas numa tnica prestagao, ainda antes do inicio
dos trabalhos;

Por outro lado, a ideia de que nos termos do caderno de
encargos (e do préprio contrato) o empreiteiro tem a
obrigagdio de realizar a sua custa a montagem, explora-
¢io e desmontagem do estaleiro, incluindo as corres-
pondentes instalagdes, redes provisérias de dgua. de
esgotos, electricidade e telefones, além dos acessos.

Vejamos as razdes da improcedéncia de uma tal ordem de

argumen

a)

b)

tagdo:

Em primeiro lugar, como ji antes se deixou sublinhado (v.
supra, n.° 2.10.), carece de sentido invocar o texto primi-
tivo do contrato ou os termos do caderno de encargos para
dai extrair que compete ao empreiteiro suportar os custos
acrescidos decorrentes da realizagio de trabalhos a mais
exigidos pelo dono da obra, enquanto verdadeira modifi-
cagdio ao texto inicial do contrato de empreitada (v. supra,
n.° 2.7.): as referéncias feitas no caderno de encargos € no
contrato de empreitada dizem respeito apenas as quanti-
dades de trabalho e as inerentes prestagdes ai previstas e
que foram objecto de concurso publico;

Em segundo lugar, sem prejuizo da realizagdo de traba-
thos a mais ndo justificar uma indemnizagao pelos custos
fixos da empreitada relativos a verba de estaleiro, a ver-
dade ¢ que o dono da obra ndo pode invocar os termos do
contrato ou do caderno de encargos para se furtar ao paga-
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mento dos custos varidveis decorrentes da execugao de
trabalhos a mais — sejam eles integrantes da verba de
estaleiro ou de outra qualquer —, isto por duas razoes:

1.2) — Por um lado, como se acabou de ver, o con-
trato e o caderno de encargos devem sempre ser inter-
pretados, até segundo um elementar principio da boa
fé. tendo em conta a quantidade de trabatho sujeita a
concurso piiblico e que lhes serve de objecto;

2.2) — Por outro lado, mesmo que por hipétese
fosse teoricamente admissivel a interpretagao do dono
da obra, importa sublinhar que a mesma seria viola-
dora do principio do equilibrio financeiro dos contra-
tos administrativos e, por isso mesmo, invalida (v.
supra, n.° 3.4.);

¢) Em terceiro lugar, mostra-se também improcedente a ideia
de que pelo facto de ter sido paga numa tnica prestagao a
verba de estaleiro, isto apds o visto do Tribunal de Contas
e ainda antes do inicio dos trabalhos, agora o empreiteiro
ndo poderia reclamar um valor suplementar decorrente do
agravamento de custos na componente varidvel da verba
de estaleiro pela realizagdo de trabalhos a mais. Funda-
mentamos esta posi¢do em trés ordens de razoes:

1.) — Nos termos da lei e da jurisprudéncia, um
tal facto nio constitui qualquer impedimento limita-
tivo da operatividade do principio do equilibrio finan-
ceiro dos contratos administrativos;

2.2 — O principio da igualdade, especialmente na
sua vertente de proibi¢do do arbitrio (), impede que 0
empreiteiro fique sem o ressarcimento de danos resul-
tantes do poder unilateral da Administragao modificar
o vinculo contratual com base no argumento exposto.
E que, bem vistas as coisas, ndo ha nenhum «funda-

(™) Sobre o principio da iqualdade como proibigdo do arbitrio, cfr. FERNANDO
ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, 1989, p.
419 e segs.; MARTIM DE ALBUQUERQUE, Da Igualdade — Introdugdo a jurispru-
déncia, Coimbra, 1993, p. 334-335.
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mento material razodvel» ou «bastante» (’°) que justi-
fique uma discrimina¢do baseada no modo de remu-
neragio da verba de estaleiro, dai resultando a arbitra-
riedade de uma tal posi¢dao da Administragado: porque
motivo, pode perguntar-se, sem ser o puro arbitrio, se
a verba de estaleiro fosse paga de maneira diferente ja
teria o empreiteiro direito a ver pago o aumento dos
custos da componente varidvel dessa mesma verba
pela realizagdo de trabalhos a mais? Ou, visto de dife-
rente angulo, qual a razdo pela qual a circunstancia de
aquela verba ter sido paga ao empreiteiro numa tnica
prestagio (ou antes do inicio dos trabalhos) constituir
argumento para lhe ser agora negado o respectivo
direito indemnizatdrio?

3.") — Numa outra perspectiva, o principio da
igualdade impede ainda que se utilize o facto de estar-
mos perante uma verba fixada em termos globais para
excluir o direito do empreiteiro a uma verba suple-
mentar pelo custo da componente varidvel da verba de
estaleiro correspondente aos trabalhos a mais realiza-
dos: o tipo de remuneragdo deste aspecto de uma
empreitada ndo confere «fundamento material bastante
ou suficiente» ou «justifica¢do racional» (*’) para um
tratamento discriminatério quanto ao ressarcimento
dos custos decorrentes da execugdo de trabalhos a
mais. Poder questionar-se, por isso mesmo, qual pode
ser a fundamentacio vélida que justifica que se a verba
de estaleiro ndo fosse fixada em termos de prego glo-
bal — mas antes, por exemplo, fosse integrada no
ambito de uma empreitada por série de pregos ou por
percentagem —, O empreiteiro jd teria direito
(expresso ou implicito) a ver ressarcidos os danos
resultantes dos trabalhos a mais sobre a componente

(™ Expressoes utilizadas pelo Tribunal Constitucional, a propdsito da proibigao do

arbftrio, cfr. MARTIM DE ALBUQUERQUE, Da lgualdade..., p. 334-335.

(*"y Ambas as expressdes resultam da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional,

cfr. MARTIM DE ALBUQUERQUE, Da [gualdade..., p. 334-335.
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varidvel da verba de estaleiro? Porque motivo, afinal,
uma verba de estaleiro fixada através de prego global
nega aquilo que um diferente modo de remuneragio de
tal verba confere? Qual o fundamento justificativo
para uma tal discriminagdo sendo, e uma vez mais, a
pura arbitrariedade administrativa?

3.7. Afastados os possiveis argumentos contrrios ao enten-
dimento exposto sobre o cdlculo indemnizatério pela realizagio de
trabalhos a mais e seus efeitos sobre a componente varidvel da
verba de estaleiro (v. supra, n.° 3.5.), importa sublinhar que exis-
tem ainda dois dltimos argumentos que militam a favor da solugio
proposta:

a)

b)

Desde logo, negar o direito de o empreiteiro a obter do dono
da obra uma verba suplementar pela componente varidvel
da verba de estaleiro que tenha sofrido aumento de custos
pela execucdo de trabalhos a mais ordenados pelo dono da
obra (v. supra, n.° 3.3.) seria, em boa verdade, frustrar o
principio do equilibrio financeiro e, muito em particular, a
ideia de «honesta equivaléncia das prestagdes»: afinal, bem
vistas as coisas, se 0s custos de uma tal componente da
verba de estaleiro ndo fossem passiveis de indemnizacdo
pelo dono da obra na sequéncia de altera¢des as quantida-
des de trabalho, bastaria a Administra¢do abrir concurso
publico para um determinado objecto minimo de emprei-
tada e depois, muito calmamente — e isto sem entrar agora
em conta com os limites relativamente ao valor da
adjudicacido —, pedir sucessivos trabalhos a mais;

Por outro lado, a validade do entendimento de que o dono
da obra deve ressarciar o empreiteiro pelos custos agrava-
dos da componente varidvel da verba de estaleiro, isto por
efeito da realizagdo de trabalhos a mais, justifica-se tam-
bém a luz da ideia de equivaléncia em hipétese inversa:
se, em vez de trabalhos a mais, se verificasse um caso de
trabalhos a menos (®'), sem prejuizo da indemnizagio

(*') Cfr. Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, artigo 28.°
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devida pelo dono da obra ao empreiteiro (®?), deve
entender-se que, salva a intervengdo ponderativa de outro
elemento, o dono da obra adquirira o direito a correspon-
dente verba da componente varidvel do estaleiro que ndo
chegou a ser utilizada pela redugdo da quantidade de tra-
balho inicialmente estipulada pelo contrato (v. supra,
n.° 1.3.). Mesmo que a verba de estaleiro tivesse sido
fixada em termos globais e paga antes do inicio dos traba-
Ihos, nem por isso o empreiteiro estaria exonerado de
devolver a correspondente percentagem da mencionada
componente varidvel da verba de estaleiro, isto segundo
os termos da relacdo de proporcionalidade anteriormente
exposta para a situagdo de trabalhos a mais (v. supra,
n.° 3.5.).

C) Uma solug¢do residual: o enriquecimento sem causa

3.8. Mesmo que por mera hipitese académica se rejeitasse
o principio do equilibrio financeiro dos contratos administrativos
como fundamento auténomo para o direito do empreiteiro ao res-
sarcimento pelo dono da obra dos custos agravados da componente
variavel da verba de estaleiro nos termos anteriormente expostos
(v. supra, n.° 3.3.), a verdade ¢ que, subsidiariamente, a ordem juri-
dica sempre reconheceria ao empreiteiro uma outra fonte habilita-
dora do seu direito de crédito sobre o dono da obra: o instituto do
enriquecimento sem causa.

Com efeito, a proibi¢do do locupletamento a custa alheia deve
ser entendida como principio geral de Direito comum e, por con-
seguinte, também ele é dotado de for¢a vinculativa para a Admi-
nistragdo Publica (*). Deste modo, sempre que se verificarem 0s
pressupostos legais do enriquecimento sem causa, a Administragdo

(*) Cfr. Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, artigo 37.°, n.° 1.

(*) Reconhecendo a aplicabilidade das regras gerais do instituto do enriquecimento
sem causa A actividade da Administragdo Publica, cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO,
Licées de Direito Administrativo, 1, Policop., Coimbra, 1976, p. 3 10; GUIDO ZANOBINI,
Corso de Diritto Amministrativo, 1, 8.4 ed., Milano, 1958, p. 237 e segs.: ALDO M. SAN-
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Piiblica constitui-se na obrigagio de restituir ao lesado aquilo com
que indevidamente se locupletou.

Independentemente da sua natureza residual (*), verifica-se
que no presente caso s€ encontram preenchidos todos os pressu-
postos legais da figura do enriquecimento sem causa (*):

(i) O dono da obra obteve uma vantagem patrimonial com
a realizagdo dos trabalhos a mais pelo empreiteiro;

(ii) Esse mesmo enriquecimento foi feito a custa do emprei-
teiro que teve de suportar os custos de um acréscimo de
investimento na componente varidvel da verba de esta-
leiro;

(iii) Nao existe qualquer causa justificativa para o referido
enriquecimento, antes 0 mMesSMo se funda na violagdo
pelo dono da obra do principio do equilibrio financeiro
dos contratos administrativos.

Por tudo isto, em conclusdo, ainda que ndo fosse reconhecido
pelo dono da obra a aplicagdo do principio do equilibrio financeiro
dos contratos administrativos como fundamento directo ou auto-
nomo do direito do empreiteiro a reclamar o ressarcimento do
custo da componente varidvel da verba de estaleiro por efeito da
execucdo de trabalhos a mais, sem prejuizo da possibilidade de

DULLI, Manuale di Diritto Amministrativo, 1, 15.* ed., Napoli, 1989, p. 170-171; GUIDO
LANDI/GIUSEPPE POTENZA, Manuale di Diritto Amministrativo, 9. ed., Milano,
1990, p. 722; FRANCO BASSI, Lezioni di Diritto Ammnistrativo, Milano, 1984, p. 131-
132; ANDRE GRISEL, Traité de Droit Administratif, 1, Neuchatel, 1984, p. 618 e segs.;
PIERRE MOOR, Droit Administratif, 1, Berne, 1991, p. 100 e segs.; BLAISE KNAPP,
Grundlagen des Verwaltungsrechts, 1, Basel, 1992, p. 20 e 172-173.

(*) Cfr. Codigo Civil, art. 474.°

(*) Sobre 0s pressupostos Ou requisitos do enriquecimento sem causa, cfr., entre
outros autores, MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigagées, p. 391
e segs.; FERNANDO PESSOA JORGE, Ligdes de Direito das Obrigagoes, 1, Policop..
AAFDL, Lisboa, 1966-67, p. 250 € segs.; INOCENCIO GALVAO TELLES, Direito das
Obrigacdes, 4.* ed., Coimbra, 1982, p. 133 e segs.; ANTUNES VARELA, Das Obriga-
¢bes em Geral, 1, 4.2 ed., Coimbra, 1982, p. 401 e segs.; MOTA PINTO, Direito dus Obri-
gagdes (ligdes coligidas por Encarnagio Cabral ¢ Jorge de Amorim), Policop., Coimbra,
1973, p. 346 e segs.; RUI DE ALARCAO, Direito das Obrigagées, Policop., Coimbra,
1983, p. 183 e segs.; ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagées, 11,
Reimp., AAFDL, Lisboa, 1990, p. 52 ¢ seg..
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acesso ao tribunal (administrativo ou arbitral), observa-se que a
ordem juridica confere ainda ao empreiteiro através do instituto do
enriquecimento sem causa um fundamento subsididrio habilitador
do seu direito de crédito sobre o dono da obra.

v
CONCLUSOES

4.1. O desenvolvido estudo realizado em torno da questao

colocada pela presente Consulta, ndo obstante o facto de todas as
sinteses revelarem sempre uma «amputagdo» argumentativa do
discurso, permite extrair as seguintes principais conclusoes:

1) — Em Direito Administrativo, o principio da estabili-
dade contratual é fortemente debilitado por um genérico
poder unilateral da Administragao que. tendo sempre em vista
a prossecucdo do interesse piiblico, lhe permite modificar o
conteddo das prestagdes do contraente privado fixadas no
texto inicial do contrato administrativo;

2) — Na empreitada de obras publicas, a exigéncia ao
empreiteiro pelo dono da obra de realizagio de trabalhos a
mais configura o exercicio de um poder unilateral de modifi-
cagiio das prestagdes a que aquele estava inicialmente vincu-
lado pelo texto do contrato de empreitada, envolvendo, por
isso mesmo, um suplemento modificativo a este dltimo;

3) — Uma vez que o facto de o empreiteiro estar obri-
gado a executar os trabalhos a mais ndo permite extrair que
tenha também o encargo de suportar o respectivo acréscimo
de custos, deve entender-se que vigora aqui em matéria de
custos adicionais, segundo uma solugio de justica e equidade,
o seguinte principio geral: o exercicio pela Administra¢ao
Publica do seu poder unilateral de modificagdo do contetido
das prestagdes do contraente privado envolve o 6nus ou
encargo de ser ela a suportar todas as inerentes consequéncias
financeiras;

4) — O poder unilateral da Administragdo modificar o
contetido das prestagdes do contraente privado, incluindo os
casos de trabalhos a mais exigidos pelo dono da obra na
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empreitada de obras publicas, confere sempre ao contraente
privado, segundo o principio geral do equilibrio financeiro
dos contratos administrativos — hoje objecto de expressa
consagracio legal no Cédigo do Procedimento Administra-
tivo —, um direito ao ressarcimento integral dos danos emer-
gentes e dos lucros cessantes pelas modificagoes introduzidas;

5) — Compreendendo a verba de estaleiro nas empreita-
das de obras piblicas uma componente fixa e uma compo-
nente variavel, a circunstancia de esta dltima aumentar com a
realizacdo dos trabalhos a mais confere ao empreiteiro,
segundo a ideia de uma «honesta equivaléncia das presta-
¢des» subjacente ao principio do equilibrio financeiro dos
contratos administrativos, o direito a reclamar junto do dono
da obra uma compensagao financeira;

6) — Fundando-se a ideia de uma «honesta equivaléncia
das prestagdes» subjacente ao principio do equilibrio finan-
ceiro na tutela constitucional do direito de propriedade e do
direito a uma justa indemnizagdo pela ablagdo por acto
piiblico de uma posigéao juridica de valor patrimonial, além de
corresponder 2 concretizagdo dos principios da protecgdo da
confianca e da prossecugio do interesse publico no respeito
pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos particul-
res, a recusa do dono da obra na satisfagdo do direito do
empreiteiro a ver ressarcidos os custos da componente varia-
vel da verba estaleiro pela execugdo de trabalhos a mais
constitui a violagio de tais valores constitucionais e do pro-
prio principio do equilibrio financeiro dos contratos adminis-
trativos;

7) — Inexistindo convengdo das partes em contrério, 0
calculo da indemnizagdo a pagar pelo dono da obra pelo
acréscimo de custos da componente varidvel da verba de esta-
leiro na sequéncia da realizagdo dos trabalhos a mais, segundo
uma «honesta equivaléncia das prestagdes», deve ser determi-
nado em termos que o dono da obra suporte 0 provavel preco
que o empreiteiro quereria por tais componentes varidveis de
estaleiro se, A data da celebrag@o do contrato, €sses mesmos
trabalhos a mais tivessem j4 integrados no objecto da emprei-
tada de obras piblicas durante a fase de concurso publico;
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8) — Mesmo que por mera hipdtese académica se
negasse ao principio do equilibrio financeiro dos contratos
administrativos fundamento habilitador auténomo ao direito
do empreiteiro junto do dono da obra sobre os custos acresci-
dos da componente varidvel da verba de estaleiro por efeito da
execugdo de trabalhos a mais, sempre o instituto do enrique-
cimento sem causa, sem prejuizo da sua natureza residual,
serviria de fundamento ao direito de crédito do empreiteiro
sobre 0 dono da obra.

4.2. Resumindo e concluindo a resposta a pergunta formu-
lada na Consulta: numa empreitada de obras piblicas, o emprei-
teiro pode validamente reclamar junto do dono da obra um valor
suplementar pelo custo da componente varidvel da verba de «esta-
leiro e acessos» correspondente aos trabalhos a mais a executar (ou
ja executados) na respectiva obra. Para o efeito, sdo trés os possi-
veis fundamentos habilitadores em abstracto do respectivo direito
de crédito:

(/) O principio de que sdo imputdveis a Administra¢io
Publica todos os custos adicionais decorrentes do exer-
cicio do seu poder de derrogacdo da estabilidade con-
tratual através da modificagdo unilateral do conteudo
das prestagdes do contraente privado;

(if) O principio do equilibrio financeiro dos contratos admi-
nistrativos, segundo a ideia de uma «honesta equivalén-
cia das prestacdes» que conduz ao ressarcimento inte-
gral dos danos emergentes e dos lucros cessantes
decorrentes das alteragdes introduzidas, e enquanto
expressdo de valores tutelados pela Constituigio;

(éif) O principio do ndo locupletamento & custa alheia, ainda
que a aplicagio do instituto do enriquecimento sem causa
se faga sempre em termos subsididrios ou residuais.

Tal €, salvo melhor opinido, o parecer de

PAULO OTERO
(Professor da Faculdade de Direito de Lisboa)



