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¢do/construcdo. explanagio do regime legal. III. Da distribui¢do do
risco nas empreitadas de concepgdo/construgao: interpretagdo e articu-
lagdo dos preceitos relevantes do regime legal: A) O regime da respon-
sabilidade por erros e omissdes do projecto nas empreitadas de concep-
¢do/construgio em face do principio da culpa; B) O regime da
responsabilidade por erros e omissdes do projecto nas empreitadas de
concepgdo/construgdo em face do principio do equilibrio financeiro dos
contratos administrativos: B.1) O principio do equilibrio financeiro ¢ o
problema do risco imprevisivel nos contratos administrativos; B.2) O
principio do equilibrio financeiro e os seus efeitos na interpretagdo do
regime dos erros e omissoes nas empreitadas de concepgdo/consirugao,
C) Da articulagio do regime da responsabilidade por erros e omissoes
do projecto e do regime dos trabalhos a mais nas empreitadas de con-
cepgao/construcdo. IV. Sintese conclusiva.

I. INTRODUCAO

1. E sabido que os contratos administrativos (de empreitada,
prestagio de servigos ou fornecimento) trazem consigo, normal-
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mente, multiplos riscos. Constituem, em regra, acordos de extensa
duracdo e grande volume econdmico, cuja execucio requer a coor-
denagdo de muitos ¢ variados elementos, no que se pode designar
como uma complexa morfologia empresarial. Pense-se, em parti-
cular, nas grandes obras piiblicas: a sua natureza e volume, a com-
plexidade técnica da sua execucdo, os condicionalismos do local
de implementagao ¢ a sua grande duragdo, fazem com que se veri-
fiquem, com frequéncia, alteragdes importantes entre 0 momento
de contratar as obras e 0 momento de as realizar. Alteragdes que,
por vezes, sdo determinadas pela propria Administracdo ou sio
consequéncia de circunstancias imprevisiveis de ordem econdmica
ou puramente organizativa, mas que, noutros casos, sio resultado
de factores imprevistos de ordem natural — em comum, todos tém
o facto de poderem provocar modificagdes relevantes na base eco-
nomica que presidiu a celebracdo do contrato.

Neste quadro, constitui elemento referencial decisivo, quer na
formacgdo, quer na execugdo de qualquer empreitada de obra
publica, a determinacdo do modelo de distribuicdo de riscos entre
as partes — o qual se reconduz, no fundo, a questdo de saber quem
deve suportar as consequéncias negativas resultantes de os traba-
lhos necessérios a execugdo de uma obra ptblica, por circunstan-
cias exteriores aos contratantes, nio corresponderem & qualidade
projectada, a quantidade prevista ou ao custo orcamentado.

A questdo assume particular configuragdo no ambito dos con-
tratos de empreitada em que o projecto de execucio é elaborado
pelo empreiteiro, acordos que o Codigo dos Contratos Publicos
(CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro,
vem admitir em casos excepcionais em que o adjudicatario deva
assumir “obrigacées de resultado relativas a utilizacio da obra a
realizar”, ou “nos quais a complexidade técnica do processo cons-
trutivo da obra a realizar requeira, em razdio da tecnicidade pro-
pria dos concorrentes, a especial ligacdo destes a concepcio
daquela” (cf. artigo 43.°, n.° 3). Tal particular configuracio resulta
da circunstancia de, nestas empreitadas de concep¢io/constru-
¢do ("), o documento que contém a previsio das espécies ¢ das

(") A expressdo concepgio-construcio procura traduzir, precisamente, a ideia de
Jungdo, num tnico contrato, das missdes de concepgio ¢ de execucio da obra, correspon-
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quantidades dos trabalhos necessirios para a execugdo da obra
(0 projecto de execugdo) ser da responsabilidade do empreiteiro,
cabendo apenas ao dono da obra definir, no programa, os objecti-
VvOs, as caracteristicas organicas e funcionais e os condicionamen-
tos financeiros da obra [cf. artigo 43.°, n.° 3 e n.° 4, alinea b), do
CCP e artigo 1.°, alinea n), da Portaria n.° 701-H/2008, de 29 de
Jutho]. :

Neste tipo de empreitadas, em que o objecto da prestagdo a
que o empreiteiro se aceitou vincular é o da obtencdo de um resui-
fado que inclui a concepgio e constru¢do de uma obra (sendo que
a primeira destas fases implica a indicacio da natureza ¢ da quan-
tidade dos trabalhos necessarios para a sua execu¢do) podera sus-
tentar-se que devem correr integralmente a cargo do empreiteiro —
que acordou em tal obrigagdo — os riscos decorrentes i) da impos-
sibilidade de realiza¢io da obra, ii) da deterioracio ou perda da
coisa construida antes da sua entrega ao dono da obra, e iii) da
maior onerosidade da prestagao em resultado de um acréscimo de
dificuldade na sua execugdo. Este ultimo risco deriva do contra-
ponto entre a normal invariabilidade do preco estabelecido e a
variabilidade do custo inerente a produgio do resultado preten-
dido (?).

Poderd, no entanto, contrapor-se — apelando a valores de jus-
tica comutativa, boa-fé e equidade, e a sua especial configuracio
nos contratos administrativos — que, mesmo neste género de
empreitadas, a assungio pelo empreiteiro dos riscos associados a
variagdo na qualidade, quantidade e custo dos trabalhos necessa-
rios & producio do resultado prometido deve encontrar uma limi-
tacdo, quando aquela resulte de causas que reinam as caracteristi-
cas de imprevisibilidade, inevitabilidade e exterioridade face i

dendo & tradugio do conceito inglés Design and Build, pelo qual se designam os contratos
€m que o empreiteiro se compromete a elaborar os planos ¢ as especificagdes da obra
(design) e a realiza-la (build) (cf. PAnavOTIS Gravinis, Le contrat international de cons-
truction, Paris, 1993, p. 282).

(®) A qual pode ter vérias causas: a variabilidade do rendimento concreto das ener-
gias empregues face ao seu rendimento potencial; a qualidade e quantidade das resistén-
cias encontradas na execugio; a irregularidade ou deficiéncia dos procedimentos técnicos
adoptados; a produtividade dos instrumentos e meios empregues; 0 aumento do prego dos
varios elementos necessarios a execugdo da obra.
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relacdo contratual, a organizacao da empresa € ao complexo de
relagdes juridico-patrimoniais que a rodeiam.

O escopo deste artigo ¢ o de identificar qual destes dois para-
digmas — o que remete apenas para a vontade contratual a distri-
buicio dos riscos associados a execugao da obra e o que propende
para a ponderac@o, nessa delimitagdo, de valores juridicos externos
a relagdo contratual — se deve considerar consagrado na lei portu-
guesa. Para o efeito, comegamos por explanar o regime juridico
contido no CCP sobre a matéria (II), para depois proceder a sua
interpretagdo no quadro global desse diploma e da ordem juridica
nacional (111).

1I. DA DISTRII}UICAO DO RISCO NAS EMPREITADAS DE
CONCEPCAO/CONSTRUCAO: EXPLANACAO DO RE-
GIME LEGAL

2. O regime legal de distribui¢do de risco relativo a quanti-
dade, qualidade e custo dos trabalhos necessarios a execugao de
uma obra que constitui objecto de uma empreitada de obras publi-
cas resulta de um conjunto de normas plasmadas no CCP, quer na
parte relativa a disciplina da contratagdo publica (Parte II), quer
naquela que consagra o regime substantivo dos contratos adminis-
trativos (Parte I11). Tais normas modelam aquele regime de distri-
buicio do risco a partir de dois institutos, ha muito enraizados na
legislacio nacional que versa sobre as empreitadas de obras publi-
cas: referimo-nos aos erros ¢ omissées e aos trabalhos a mais.

Relativamente aos erros ¢ omissoes, as solugdes contidas no
CCP partem de uma diferenciac¢io basica entre i) empreitadas em
que o projecto de execucdo da obra seja elaborado pelo dono de
obra — e, constitua, portanto um dos elementos integrados no
caderno de encargos do procedimento tendente a formagao de tal
contrato — e ii) empreitadas de concepg¢ao/construgao (que cons-
tituem elemento central do presente estudo), em que a elaboragdo
de tal projecto compete ao empreiteiro.

3. No que concerne ao primeiro destes tipos de empreitadas,
importa comegar por destacar o artigo 61.°, preceito que, respei-
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tando a fase de formagdo dos contratos publicos, impde aos inte-
ressados o dever de, até ao termo do quinto sexto do prazo fixado
para a apresentagdo das propostas, apresentarem ao Orgao compe-
tente para a decisdo de contratar uma lista na qual identifiquem
expressamente 0s erros e as omissoées do caderno de encargos
detectados e que digam respeito a: “a) aspectos ou dados que se
revelem desconformes com a realidade; b) espécie ou quantidade
de prestagoes estritamente necessarias a integral execugdo do
objecto do contrato a celebrar, ou c) condicdes técnicas de execu-
¢ao do objecto do contrato a celebrar que o interessado nao con-
sidere exequiveis” (cf. artigo 61.°, n.° 1).

Tal dever é, no entanto, afastado quanto aos erros e omissoes
que os concorrentes, “actuando com a diligéncia objectivamente
exigivel em face das circunstancias concretas, apenas pudessem
detectar na fase de execug¢do do contrato” (cf. artigo 61.°, n.° 2).
No que respeita aos erros ¢ omissdes que forem identificados até
ao termo do prazo fixado para a apresentacdo das propostas, o
orgdo competente para a decisdo de contratar deve pronunciar-se
sobre eles, podendo aceita-los ou rejeita-los — sendo que a falta de
pronuncia corresponde, tacitamente, a uma rejei¢ao (cf. artigo 61.°,
n.° 5). Esta decisdo ¢ publicitada na plataforma electrénica utili-
zada pela entidade adjudicante e junta as pecas do procedimento
que se encontram patentes para consulta, competindo entdo aos
concorrentes, relativamente aos erros e omissoes que sejam acei-
tes, identificar nas suas propostas os respectivos termos do supri-
mento e o valor, incorporado no prego, atribuido a cada um desses
trabalhos de suprimento (cf. artigo 61.°, n.* 6 ¢ 7).

A articulac@o entre este regime e o artigo 378.° do CCP —
norma que, no ambito da regulagdo substantiva dos contratos
administrativos (Parte III), disciplina, quanto aos contratos de
empreitada de obras publicas, a responsabilidade pelos trabalhos
de suprimento de erros € omissdes — revela-nos que o encargo que
impende sobre os interessados de identificarem, durante o periodo
de apresenta¢@o de propostas, os erros e omissoes do caderno de
encargos, configura um verdadeiro onus. Com efeito, dispde o
n.° 3 do artigo 378.° que, quanto aos erros ¢ omissoes cuja detec-

¢do era exigivel na fase de formagdo do contrato ao abrigo do
artigo 61.°, n. 1 e 2, a responsabilidade pelos trabalhos de seu
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suprimento impende sobre o empreiteiro — ou seja, sera este que
tera de suportar os respectivos encargos (%), Ao invés, quanto aos
erros ¢ omissdes do caderno de encargos cuja deteccio, sendo exi-
givel, foi efectivamente realizada mas rejeitada pela entidade adju-
dicante, a responsabilidade recai, em exclusivo, sobre esta enti-
dade (cf. 2.% parte do n.° 3 do artigo 378.°).

Por seu turno, quanto aos erros e omissdes que os interessa-
dos, actuando com a diligéncia devida face as circunstancias con-
cretas, ndo era exigivel que detectassem na fase de formacao do
contrato, o legislador veio atribuir a entidade adjudicante a res-
ponsabilidade pelos trabalhos necessdrios ao seu suprimento —
bastando para tal que, no momento da execucio do contrato, o
empreiteiro identifique tais erros no prazo de 30 dias a partir da
data em que lhe fosse exigivel essa detecgdo (cf. artigo 378.°,
n.° 4) ().

5. Do regime dos erros e omissdes a que estio sujeitas as
empreitadas em que o projecto de execucio da obra seja elabo-
rado pelo dono de obra distingue-se, como referimos, aquele que
incide sobre as empreitadas de concepgdo/construgdo. Com efeito,
a distribuicao do risco da quantidade, qualidade e custo dos traba-
lhos, neste tipo contratual, ndo se pode concretizar com base no
artigo 61.° do CCP, porque o caderno de encargos do procedimento
de formagdo do contrato de empreitada ndo contém o elemento —
projecto de execugdo — no qual o interessado possa identificar os
erros e as omissoes que digam respeito a aspectos ou dados que se
revelem desconformes com a realidade e que possam influenciar a
espécie ou quantidade de prestagdes necessérias a integral execu-
¢do do objecto do contrato a celebrar.

Em conformidade com a inaplicabilidade do artigo 61.° as
empreitadas de concepgio/construgdo, o artigo 378.°, n.° 2, ao
regular a responsabilidade pelos trabathos de suprimento de erros

(*) Embora ndo na integralidade, pois 0 1. 5 do artigo 378.° limita esse encargo
ametade do prego dos trabalhos de suprimento, atribuindo a responsabilidade pelo restante
a entidade adjudicante.

() Se o empreiteiro ndo cumprir este prazo de 30 dias, a responsabilidade inverte-
-se, passando a recair sobre este contraente privado (cf. artigo 378.%, n.° 4).
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¢ omissdes, estabelece que, quando o empreiteiro tenha a obriga-
¢do de elaborar o projecto de execugio, “é o mesmo responsavel
pelos trabalhos de suprimento dos respectivos erros e omissdes,
excepto quando estes sejam induzidos pelos elementos elaborados
ou disponibilizados pelo dono da obra”.

6. Um segundo instituto através do qual o CCP interfere na
distribui¢do de risco entre as partes num contrato de empreitada de
obras publicas ¢ regulado nos artigo 370.° e seguintes, a proposito
das modifica¢des objectivas deste contrato administrativo — refe-
rimo-nos aos trabalhos a mais.

Em termos sucintos, podemos afirmar que aquele bloco nor-
mativo consagra a regra de que os trabalhos que nio estejam pre-
vistos no contrato mas se tornem supervenientemente necessdarios
a execucdo da obra devem ser remunerados autonomamente
(sendo o respectivo prego acrescido ao preco contratual), desde
que cumpridos os seguintes requisitos: a) “se tenham tornado
necessarios a execucdo da mesma obra na sequéncia de uma cir-
cunstancia imprevista”; ¢ b) “ndo possam ser técnica ou economi-
camente separaveis do objecto do contrato sem inconvenientes
graves para o dono da obra ou, embora separdveis, sejam estrita-
mente necessarios a conclusdo da obra” (cf. artigos 370.°, n.° 1,
g 373.");

Tal regra s6 €, contudo, susceptivel de ser aplicada em certo
tipo de contratos de empreitadas de obras publicas, que o n.° 2 do
artigo 378.° delimita, recorrendo aos critérios i) do procedimento
que esteve na base da formagdo do contrato e ii) do preco desses
trabalhos, comparativamente com o prego contratual e com o preco
de outros trabalhos a mais/trabalhos de suprimento de erros e omis-
soes que incidam sobre a mesma empreitada.

Regra relevante, neste regime dos trabalhos a mais, é ainda a
que consta do n.? 4 do artigo 370.°, o qual determina que “ndo sdo
considerados trabalhos a mais aqueles que sejam necessarios ao
suprimento de erros ou omissoes, independentemente da parte res-
ponsavel pelos mesmos”.
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III. DA DISTRIBUICAO DO RISCO NAS EMPREITADAS
DE CONCEPCAO/CONSTRUCAO: INTERPRETACAO
E ARTICULACAO DOS PRECEITOS RELEVANTES DO
REGIME LEGAL

7. Do quadro normativo que acabamos de apresentar — em
especial das normas cuja aplicagdo ¢ convocada sempre que a
manifestagdo contratual de vontade das partes for no sentido de
celebrar um contrato de concepgdo/construgdo —, parece resultar,
pelo menos numa interpretagdo literal e isolada de tais preceitos,
que a questao que colocamos no inicio deste texto — a de saber
quem deve suportar as consequéncias negativas resultantes de os
trabalhos necessarios a execucdo de uma obra publica ndo corres-
ponderem a qualidade projectada, a quantidade prevista ou ao
custo orcamentado — deve ser respondida em sentido desfavora-
vel ao empreiteiro.

Com efeito, em face dos artigos 61.° e 378.°, n.° 2, do CCP,
dir-se-4, a partida, que cabe, na integra, ao empreiteiro a responsa-
bilidade por quaisquer incorrec¢des do projecto por si apresentado
(com Unica excepgdo das que resultem directamente de deficién-
cias de dados fornecidos pelo dono da obra). Assim, competir-lhe-
-1a, designadamente, suportar todos os encargos decorrentes da
necessidade de realizar trabalhos em quantidade ou qualidade
diferente da prevista no projecto de execuc¢ao, em resultado de uma
divergéncia entre os dados estimados sobre o local de implementa-
¢do da obra (que serviram de base a essa previsio) e as condi¢des
reais da obra verificadas em fase de execuc¢do. Excluidos do risco
a suportar pelo empreiteiro estariam apenas os trabalhos cuja
necessidade de realizagdo decorra de uma circunstdncia imprevista
ocorrida posteriormente a celebragdo do contrato, pois nesse caso
ndo estariamos perante um erro ou omissdo do projecto, sendo
aplicavel o regime dos trabalhos a mais.

Esta interpreta¢do ndo ¢, contudo, de aceitar por se revelar
contraria as irradiacdes normativas decorrentes de dois principios
que devem constituir referencial interpretativo na aplicacao das
normas contratuais e legais que regulam as consequéncias das alte-
ragOes nas condigdes de execugdo dos contratos de empreitada de
obras publicas: o principio da culpa e o principio do equilibrio
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Jinanceiro dos contratos administrativos. Estes principios — um
de cardcter transversal as diferentes dreas do Direito ¢ outro de
influéncia limitada ao especial ordenamento que regula a activi-
dade administrativa — modelam o contetido do direito vigente,
penetrando e cimentando os elementos normativos, dando-lhes um
sentido ¢ assinalando-lhes uma funcio, e, como tal, sio relevantes
critérios de determinagdo do alcance das normas a luz do elemento
sistemdtico da interpretagio (enquanto subsidio interpretativo
baseado no postulado da coeréncia intrinseca do ordenamento,
segundo o qual as normas contidas numa codificacdo ndo consti-
tuem um conjunto desordenado de preceitos avulsos, desprovidos
de conexdo, mas sdo manifestagdo de principios fundamentais que
conferem unidade ao sistema) (%)

A) O regime da responsabilidade por erros e omis-
soes do projecto nas empreitadas de concepcao/
/construciio em face do principio da culpa

8. Na verdade, a interpretagdo que parece resultar da aplica-
¢do literal do regime contido nos artigos 61.° e 378.° do CCP —
segundo a qual, quando o projecto de execucio for da sua autoria,
O empreiteiro suportara sempre os danos resultantes de erros ou
omissoes desse projecto que ndo resultem de deficiéncias dos
dados fornecidos pelo dono da obra —, na medida em que abrange,
indiscriminadamente, mesmo os casos em que tais erros ou omis-
soes ndo lhe sejam subjectivamente imputéveis, nio resiste a uma
ponderagdo em face do principio da culpa.

O principio da culpa ¢ aqui convocado desde logo porque as
normas que disciplinam o regime dos erros e omissdes do projecto
sao normas de responsabilidade civil, ou seja, regras que estabele-
cem uma obrigagdo reintegratoria dos prejuizos causados por um
determinado facto. Na verdade, vigora no Direito uma regra basica
segundo a qual um dano ou prejuizo — traduzido na supressao ou
diminui¢do de uma situacio favoravel que estava protegida pelo

() Cf. BarristA MacCHADO, Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador,
Coimbra, 1987, 2.” reimpressio, p. 182.
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ordenamento — deve ser suportado pelo propria esfera onde
ocorra. Tal s6 nao sucedera se tal regra for desviada por normas
diversas que obrigam a sua imputagio — isto é, a sua atribuicio —
a outras esferas: surge, aqui, a responsabilidade civil. Esta pode ser
definida como a ocorréncia juridica na qual um dano registado
numa esfera € imputado a outra, através de uma obrigagio de
indemnizagdo — a qual visa colocar o lesado na situagdo em que
se encontraria se ndo fosse o facto produtor do dano, privilegiando-
-se, para o efeito, a via da reconstitui¢do natural (cr. artigos 563.°
€ 566.° do Codigo Civil). Ora, o referido regime da responsabili-
dade por erros e omissdes integra-se neste quadro conceptual: nele,
um determinado facto — no caso, uma previsio inexacta constante
do projecto de uma empreitada — gera um dano — o cumprimento
imperfeito da execugdo da obra, ndo tendo a prestacio a efectuar
de acordo com essa previsdo os requisitos idoneos a fazé-la coin-
cidir com o conteudo final do programa obrigacional. Dai advém
uma obrigagdo de indemnizar a cargo de quem praticou esse facto,
a qual reune as caracteristicas proprias da obrigacio de indemnizar
fundada em responsabilidade civil: com efeito, possui uma fonte
especifica (a imputagdo de um dano a outrem), um contetido pro-
prio (a prestagdo de equivalente ao dano sofrido, cabendo ao
empreiteiro suportar os trabalhos destinados a suprir a inexactidio
qualitativa ou quantitativa da prestagdo) e um objectivo particular
(a proteccdo do interesse do credor na eliminagdo do dano).

Ora, neste contexto, ou se admite que o artigo 378.°, n.° 2,
consagra um regime de responsabilidade civil objectiva — atri-
buindo a um agente o dever de indemnizar todo e qualquer dano,
independentemente do caracter culposo do acto que o produziu —
€, entdo, estaremos perante regras que determinam prescri¢des
indirectas de conduta (°) ndo justificaveis constitucionalmente, por
nao associadas a decorréncias sociais ou pessoalmente graves.

(°) Na verdade, a presenca de imputagdes objectivas ndo ¢ valorativamente neu-
tra. Ao impd-las, o legislador pretende que ndo haja acidentes ou ocorréncias danosas,
ainda que ressarciveis pelos esquemas indemnizatérios baseados no risco. Mas tal signi-
fica que as precisdes objectivas equivalem a prescricdes indirectas de condutas — com
efeito, embora sem incorrer em desvios de conduta, esté-se a afirmar que o objectivamente
imputado “deveria” ter tomado as medidas necessarias a prevencdo do dano.
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Com efeito, como sustenta MeNezEs CORDEIRO, a responsabilidade
objectiva de particulares “deve manter-se tipica: o legislador tera
de arcar com o 6nus de definir condutas obrigatorias ou, em alter-
nativa, de caracterizar, com precisdo, as ocorréncias socialmente
danosas, que possam ser imputadas a pessoas — singulares ou
colectivas — individualmente tomadas: a ndo haver justificagdo
objectiva para as imputagdes pelo risco, perfila-se, clara, uma
mconstitucionalidade, por violagdo do principio da igualdade e da
propriedade privada” (7). Ou, em alternativa, como nos parece ser
o entendimento mais correcto, serd necessario sustentar que aquele
preceito pressupde a aplicacdo do principio da culpa, exigindo-se,
para a atribui¢do ao contraente particular da responsabilidade por
um erro ou omissdo do projecto, que este lhe seja subjectivamente
imputavel. S6 este titulo de imputacao justifica, em termos juridi-
cos, a imputagdo a tal agente dos danos sofridos na esfera do dono
da obra.

A culpa constitui um pressuposto da responsabilidade civil,
que postula um nexo entre um facto ilicito ¢ a vontade do autor, de
forma a que se possa dizer que o comportamento adoptado merece
a reprovagdo ou censura do direito (*). Para que a ordem juridica
possa formular este juizo valorativo, concluindo-se que um deter-
minado facto ¢ imputavel a um sujeito, ¢ necessario que se verifi-
quem um conjunto de elementos: entre eles destaca-se o da exigi-
bilidade de um comportamento diverso. Com efeito, a censura da
culpabilidade s6 pode ser feita ao agente de um facto se ele, ao pra-
tica-lo, ndo agiu de outro modo, conformando-se as exigéncias do
Direito, quando, nas circunstancias concretas, ndo so6 o podia ter
Jeito como lhe era exigivel que o fizesse. Neste sentido, tal juizo de
censura deve ser excluido, por exemplo, quando se verifica, no
processo volitivo do acto, um motivo falso ou um motivo andémalo,
€ se concluir que o agente neles incorreu ndo obstante ter actuado
como lhe exigia o dever de diligéncia (°).

() Cf. Da responsabilidade civil dos administradores das sociedades comerciais,
Lisboa, 1997, p. 484.

(*) Cf. AnTunes VARELA, Das obrigag¢ées em geral, vol. I, Coimbra, 2009, p. 571.

(°)  Cf. Pessoa JorGE, Ensaio sobre os pressupostos da responsabilidade civil, Lis-
boa, 1972, pp. 343 e ss..
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Ora, este principio da culpa esta subjacente a modelagdo do
regime da responsabilidade por erros e omissdes do CCP. Tal
resulta claramente da aplicacdo conjugada dos artigos 61.° e 378.°
aos casos em que o projecto de execugdo ¢ elaborado pelo dono da
obra, da qual resulta que o empreiteiro s6 esta obrigado a suportar
os trabalhos de suprimento de incorrec¢des do projecto constante
do caderno de encargos se, actuando com o padrdo de diligéncia
que era devido nas circunstancias do caso concreto, lhe fosse exi-
givel que identificasse tais incorrecgdes na fase de formacao do
contrato. Se o facto que origina a incorrecgdo — ¢ a consequente
necessidade de realizar trabalhos quantitativa ou qualitativamente
nao previstos — nao podia ter sido avaliado antecipadamente pelo
concorrente usando da diligéncia exigivel a um agente nas suas
circunstancias, a lei determina que a maior onerosidade na execu-
¢do ndo seja suportada pelo empreiteiro, mas pelo dono da obra.
Este elemento da censurabilidade da conduta do concorrente/
/empreiteiro como pressuposto da sua responsabilizagdo ndo €,
contudo, aplicado — pelo menos expressamente — as relagdes
entre o dono da obra e o empreiteiro quando o projecto de execu-
¢do seja por este elaborado.

Neste quadro — e inexistindo, como vimos, qualquer justifi-
cacdo para a responsabilizagdo objectiva (por regra excepcional)
em que redunda tal diferenciacdo — entendemos que devem apli-
car-se os elementos constitutivos do principio da culpa, que enfor-
mam o regime dos erros e omissoes do projecto, a todas as dimen-
soes deste regime. Assim, tera sentido que o empreiteiro nao possa
reclamar a remuneragdo dos trabalhos de suprimento das incorrec-
¢Oes do projecto tornados necessarios na sequéncia de uma cir-
cunstancia que, nao s6 existia no momento da preparagdo da pro-
posta, como também ja era exigivel que fosse conhecida por um
empreiteiro diligente. Por outras palavras, como sustenta Vaz
SERRA, “se hd culpa do empreiteiro (...), ao modificar a obra ele
limita-se a reparar a sua culpa, ndo tendo direito a um aumento da
retribui¢do pelos trabalhos para tanto necessarios, ¢ sendo obri-
gado a indemnizar o comitente dos danos que a eliminagdo do
defeito ndo suprima” (19). Se, pelo contrério, a necessidade de exe-

("% Cf. Vaz Serra, “Empreitada”, in BMJ, n.° 146, p. 103.
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cucao de novos trabalhos se ficar a dever a uma imperfeigao ou a
uma insuficiéncia do plano que nao lhe seja subjectivamente impu-
tavel — tendo o agente actuado, na elaboracao de tal plano, com a
diligéncia que lhe era exigivel nas circunstancias do caso —, o
principio da culpa (aliado ao do equilibrio financeiro dos contratos
administrativos, como veremos) postula que o empreiteiro seja
remunerado dos trabalhos que resultem da rectificagao das incor-
recgoes do projecto. Mais tarde, se apreciara como se deve proces-
sar esta remuneracao (C)).

B) O regime da responsabilidade por erros e omis-
soes do projecto nas empreitadas de concep¢ao/
/construcdo em face do principio do equilibrio
financeiro dos contratos administrativos

B.1) O principio do equilibrio financeiro e o problema
do risco imprevisivel nos contratos administrati-
\(8

9. Na tarefa de delimita¢do do risco que corre por conta do
empreiteiro numa empreitada de concepgao/construcao ¢ também
elemento relevante um principio que integra o regime do contrato
administrativo, constituindo a verdadeira chave hermenéutica
desta institui¢do, da sua interpretacdo e das suas solugdes peculia-
res — trata-se do principio do equilibrio financeiro.

Na verdade, tal principio constitui uma caracteristica essen-
cial dos contratos de indole administrativa — assumindo-se como
uma contrapartida dos poderes exorbitantes que a Administragdo
dispde nestes acordos —, tendo tido a sua origem na jurisprudén-
cia francesa no inicio do séc. XX. Foi o comissario L. BLum que,
em 1910, no processo Compagnie Frangaise des Tramways,
perante o Conseil d’Etat, formulou, pela primeira vez, tal princi-
pio, nos seguintes termos: “a esséncia de todo o contrato de con-
cessao ¢ buscar e realizar, na medida do possivel, uma igualdade
entre as vantagens que se atribuem ao concessionario ¢ as obriga-
¢oes que lhe sdo impostas. As vantagens € as obrigacoes devem
compensar-se para formar a contrapartida entre os beneficios pro-
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vaveis e as perdas previsiveis. Em todo o contrato de concessio
esta implicita, como um calculo, a equivaléncia honesta entre
aquilo que ¢ acordado como beneﬁcm do concessionario e aquilo
que lhe ¢ exigido. E aquilo que se chama equivaléncia comercial,
a equagdo financeira do contrato de concessio” (M) (subhnhado
nosso).

Este principio da reciprocidade dos interesses ou do equili-
brio comutativo das prestagbes assenta na ideia de que, num con-
trato administrativo, a colaboragdo do interesse privado na realiza-
¢do do interesse publico é prestada livremente, sem sacrificio
daquele, e, portanto, deve garantir-se, no decurso da rela¢io con-
tratual, a manutengdo da realidade econdmico-financeira na qual se
fundou a adesdo das partes ('?). Na verdade, porque a “l6gica da
func¢do administrativa”, que preside a qualquer contrato adminis-
trativo, ndo preclude a sua base e natureza contratual, ndo pode a
realizagdo do interesse publico justificar que se atinja a equacio
em que as partes fizeram assentar o seu compromisso sinalagma-
tico.

De facto, a supremacia e variabilidade do interesse ptiblico
justificam, neste tipo de contratos, uma posi¢io de autoridade do
contraente publico e a correspondente sujei¢do do particular, con-
cretizada na sua submissdo as leis, regulamentos e actos adminis-
trativos que, durante a execugdo contratual, exprimam as exigén-
cias do interesse publico prosseguido, quanto ao objecto nele
estipulado. Neste contexto, o principio do equivalente econémico
¢ “aquilo que nos permite continuar a falar de contrato, pois atra-
vés dele se realiza administrativamente a igualdade entre as partes,
o reconhecimento dos direitos adquiridos e a reciprocidade das
prestagdes” (13).

(") Cf. LauBaDERE/MODERNE/DELVOLVE, Traité des Contrats Administratifs,
Tomo I, Paris, 1984, p. 717.

('*)  Sobre este principio, cf. Gaspar OrTiz, Teoria del Equivalente Economico en
los Contratos Administrativos, Madrid, 1968, pp. 241 ¢ ss.; L. VipAL, L ‘équilibre financier
du contrat dans la jurisprudence administrative, 2005, pp. 118 ¢ ss..

(*) Cf. Gaspar Ormiz, Teoria cit., p. 229.
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10. Para garantir o principio do equilibrio financeiro, a juris-
prudéncia do Conseil d’Etat identificou um conjunto de situagdes
tipicas em que a alteracdo das condicoes de execucdo do contrato
durante a sua vigéncia justifica o direito do contraente particular a
uma compensacao financeira.

Assim, por um lado, para as alteragdes contratuais que inte-
gram a designada “dlea administrativa”, e que resultam de uma
ac¢ao unilateral da Administrag@o, no uso dos poderes legislativos
ou contratuais de que estd investida, foram desenvolvidos dois
mecanismos compensatorios:

i) O ius variandi, aplicavel quando a modificacdo do
objecto do contrato seja imposta unilateralmente por acto
administrativo;

ii) O factum principis, sempre que se verifique uma medida
administrativa de caracter geral que, ainda que produzida
fora do ambito contratual, se repercuta sobre ele, tornando
a sua execug¢do mais onerosa para o particular.

Por outro lado, para altera¢des que ndo sejam imputaveis a
qualquer das partes, mas sim a factos ou acontecimentos que reu-
nam as caracteristicas de imprevisibilidade e exterioridade face a
relagdo contratual, o Conseil d’Etat desenvolveu a teoria do risco
imprevisivel, que se traduz em dois institutos juridicos: a feoria
da imprevisao (“théorie de I'imprévision™) e a doutrina das “sujé-
tions imprévues” (**). A primeira visa dar resposta as situagdes

(") A teoria do risco imprevisivel, concretizada nos dois institutos juridicos refe-
ridos, tem o seu fundamento ultimo no principio do equilibrio financeiro dos contratos
administrativos, mas esta intimamente ligada a outros valores: com efeito, esta assenta
também, por um lado, nos principios da justica comutativa, boa-fé e equidade, que devem
presidir a qualquer vinculo contratual; mas justifica-se, igualmente, a luz de outros princi-
pios especificos do direito administrativo, tal como o principio da continuidade dos servi-
¢os publicos. Com efeito, quando o co-contratante da Administragio, em virtude de cir-
cunstincias excepcionais e imprevisiveis, ¢ colocado numa situacdo em que o
cumprimento estrito ¢ literal dos compromissos assumidos se revela excessivamente one-
roso, tenderd, com elevada probabilidade, a cumpri-los defeituosamente, com evidente
prejuizo para a qualidade dos servigos prestados, ou a interromper a execucdo contratual
— obrigando a Administragdo a procurar a colaboragdo de outro particular e a aceitar, afi-
nal, condigdes idénticas as que representariam a modifica¢io do anterior contrato. Assim,
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de desequilibrio contratual causadas por alteracdes das condigoes
economicas externas de execucdo do contrato — que integram
a designada “dlea econdémica ou conjuntural” (sera o caso, por
exemplo, dos aumentos do custo das matérias-primas ou mao
de obra como efeito de uma modificagdo geral das circunstancias
econdmicas ou técnicas do mercado). Nos casos em que a altera-
¢do no equilibrio das prestacdes, tal como foi inicialmente
pactuado, ¢ motivada por dificuldades materiais na execucdo do
contrato, com um caracter imprevisivel, a jurisprudéncia fran-
cesa tem vindo a reconhecer um direito do co-contratante a ser
indemnizado, com base na doutrina das “sujétions impré-
vues” ().

11. Inicialmente concebido pela doutrina e jurisprudéncia
jus-administrativas francesas, este principio do equilibrio finan-
ceiro — ¢ os institutos que o visam garantir — expandiu-se,
depois, por diferentes ordenamentos juridicos, obtendo reconheci-
mento legislativo.

Entre nos, aquele principio revela-se um dos fundamentos
inspiradores do regime substantivo dos contratos administrativos,
contendo o CCP — que disciplina, actualmente, tal regime —
diversas normas que consagram e repercutem as suas diferentes
refracgaes.

Referimo-nos, por exemplo, ao direito de reposic¢ao do equili-
brio financeiro concedido ao contraente privado no caso de modi-
ficagao unilateral do contrato administrativo por razoes de inte-

desde a sua origem, o principio da prossecugio do interesse publico — traduzido na exi-
géncia de funcionamento regular ¢ continuo dos servigos ptiblicos — foi decisivo para
justificar a teoria da imprevisdo, impondo a Administra¢do que colabore com o parti-
cular, repartindo as perdas da exploragdo, por forma a evitar a brusca interrupgao da ges-
tdo do servigo concedido. Mas o mesmo interesse publico que exige o regular e conti-
nuo funcionamento dos servigos publicos concedidos a particulares, impde, de igual
modo, o bom e pontual cumprimento de prestagdes contratuais que visam a satisfagdo
— ainda que mediata — de necessidades colectivas: aplicando-se, por exemplo, ao con-
trato de empreitada de obras publicas (cf. LAUBADERE/MODERNE/DELVOLVE, Traité cit.,
pp. 562 e ss).

(%) Cf. Jean Rivero/JeaN WALLINE, Droit Administratif, 20.* ed., Paris, 2004,
p. 112; LauBApERE/MODERNE/DELVOLVE, Traité cit., pp. 506 ¢ ss..
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resse publico — designadamente decorrentes de necessidades
novas ou de uma nova ponderacdo das circunstancias existentes
[cf. artigos 311.°, n.° 2, 312.°, alinea b), ¢ 314.°, n.° 1, alinea b)].
De igual modo, tal direito estd consagrado para as situagdes em
que se verifique uma modificagdo do contrato (operada por acordo
entre as partes ou decisdo judicial) motivada por uma alteracdo
anormal e imprevisivel das circunstancias em que as partes Junda-
ram a decisdo de contratar que seja imputavel a um acto publico
adoptado fora do exercicio dos poderes de conformacio da relacdo
contratual, mas que se repercuta de modo especifico na situacao
contratual do co-contratante [cf. artigos 311.°, n.° 1 e 314.°,n.° 1,
alinea a)]. Estes preceitos, que visam tutelar o contraente privado
contra os encargos resultantes de circunstincias integrantes na
designada “4lea administrativa” dos contratos, conferem-lhe
direito a um valor de reposicio do equilibrio financeiro que, nos
termos do n.° 5 do artigo 282.° do CCP, “corresponde ao necessd-
rio para repor a propor¢do financeira em que assentou inicial-
mente o contrato e é calculado em funcdo do valor das prestacées
@ que as partes se obrigaram e dos efeitos resultantes do facto
gerador do direito a reposicdo no valor dessas mesmas pres-
tacoes”.

Um outro conjunto de normativos que acolhem, indiscutivel-
mente, o principio do equilibrio financeiro dos contratos adminis-
trativos, sdo os que conferem ao co-contratante da Administracdo
o direito a modificacdo do contrato ou a uma compensagao
segundo a equidade nos casos de alteracio anormal e imprevisivel
das circunstancias, que ndo seja resultante de uma medida admi-
nistrativa de cardcter geral — o que abrangeré todos os casos de
superveniéncia de circunstincias econémicas excepcionais mpre-
visiveis a data da celebragdo do contrato administrativo e que tor-
nem excessivamente onerosa a sua execugio pelo contraente parti-
cular, justificando a reparacio dos encargos excepcionais (cf.
artigos 312.° e 314.°, n.° 2),

Também no especifico dominio do contrato de empreitada de
obras publicas se verifica existirem institutos fortemente inspira-
dos pelo principio do equilibrio financeiro. Com efeito, ¢ com o
intuito de garantir a reciprocidade dos interesses e equivaléncia
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honesta entre aquilo que é acordado como beneficio do emprei-
teiro ¢ aquilo que lhe ¢ exigido, que o CCP determina a remune-
racdo pelo dono da obra dos trabalhos a mais — ou seja, dos tra-
balhos que, pela sua espécie ou quantidade, ndo se encontrem
previstos no projecto da obra, mas se tenham tornado necessarios
a execu¢do da mesma em resultado de uma circunstincia impre-
vista supervenientemente ocorrida (cf. artigos 370.° e 373.°). E é
com o mesmo objectivo que o regime dos erros e omissdes impde
a0 dono da obra a responsabilidade pelos encargos inerentes a
trabalhos ndo estimados no projecto, quando estes sejam decor-
rentes de factos relativos as condi¢des de execugdo da obra que,
Jé existindo na fase de formacdo do contrato, o empreiteiro des-
conhecia e ndo lhe era exigivel que conhecesse (cf. artigo 378.°,
n.° 4).

Numa anélise global dos institutos e preceitos referenciados,
parece-nos que, ao acolhé-los no CCP, o legislador foi de encon-
tro a ideia, evidenciada por J. Rivero, de que o regime dos con-
tratos administrativos se caracteriza, por vezes, por implicar uma
derrogagdo “para mais”, exorbitante, do Direito privado (tradu-
zida, por exemplo, no conjunto de privilégios de que dispde a
Administra¢do), mas, noutras ocasides, se justifica que o “Direito
Administrativo imponha a Administra¢do obrigacdes mais estritas
e gravosas do que aquelas que o Direito privado faz impender
sobre os particulares, supondo, nestes casos, uma derrogagio para
menos do Direito privado” ('°). Um dos dominios em que estas
duas dimensdes se cruzam ¢, sem divida, no 4mbito da execucio
dos contratos administrativos. Na verdade, os acordos deste tipo
pressupdem uma incorporagdo de estruturas sociais no quadro da
organizagdo administrativa, para a prossecu¢do de um fim geral.
Esta colaboracdo ¢ certamente interessada e, uma vez celebrado o
contrato, nele se produz uma composicdo de interesses, andloga a
que existe nos contratos de direito privado, que tem a sua rele-
véncia juridica na atribui¢do pelo Direito a ambas as partes de
reciprocos direitos ¢ obrigagdes. No campo administrativo, uns e
outros aparecem subordinados ao fim primario do contrato: a cria-

(%) Cf. Jean Ruvero, Droit Administratif, Paris, 1965, p- 32.
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¢d0 ou prestagdo da obra, servico ou fim publico que com ele se
prossegue.

Desta particular estrutura da relagdo deriva o direito de a
Administra¢do exigir ao co-contratante o maximo esforco e dili-
géncia, bem como a sua potestas no seio do contrato, que a situa
numa posicdo de superioridade, com uma capacidade de ordenar,
sancionar ou fiscalizar, perante a qual o particular tem, em prin-
cipio, o dever de obedecer. Ora, justamente como contrapartida
desses deveres rigorosos que lhe impoe, a Administracio tem
perante o co-contratante uma especial obrigagdo de equidade e
boa-fé, necessaria para instituir o clima de confianga que o con-
trato requer, pois de outro modo seria consideravelmente dificul-
tada a sua execugdo no quadro de supremacia juridica do con-
traente publico — que corresponde a “logica da fungdo” que a
Administracdo exerce no 4mbito de um contrato administrativo.
Estes acordos assentam, assim, num especial mecanismo de com-
posicdo de interesses, sendo acordos em que a obrigacdo de cada
uma das partes ¢, a0 mesmo tempo, a causa juridica da outra e
razdo do seu cumprimento (como sucede em qualquer contrato
sinalagmatico), mas também em que a sujei¢do do particular ao
interesse publico e a sua mutabilidade deve corresponder a garan-
tia de um beneficio compensador e a uma actuacdo administra-
tiva particularmente protectora da confianca suscitada no co-
-contratante.

Daqui resulta o dever — que o legislador procurou cumprir —
de promover o equilibrio Jinanceiro como elemento que deve pre-
sidir a todas as relagdes contratuais de indole administrativa, intro-
duzindo mecanismos correctores que permitam assegurar aos con-
traentes privados que a equacio financeira que esteve na base da
decisdo de colaborar na prossecugdo de um fim publico se mantera
em todos os momentos da fase executiva daquela rela¢do contra-
tual, excepto quanto aos desequilibrios resultantes de casos de
acgdo ou omissdo que lhe sejam imputavelis.
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B.2) O principio do equilibrio financeiro e os seus efei-
tos na interpretacio do regime dos erros e omis-
soes nas empreitadas de concep¢ao/construcio

12. Neste quadro, julgamos ser evidente que o principio do
equilibrio financeiro constitui alicerce de todas as normas legais
que regulam as consequéncias das alteracoes nas condigoes de
execucao dos contratos administrativos — dando a essas normas
um sentido e uma fun¢do comum —, e, como tal, deve constituir
referencial interpretativo na sua aplicagdo.

Ora, ndo se coaduna com o principio do equilibrio financeiro
dos contratos administrativos — enquanto principio que confere
unidade as normas contidas numa codificagdo, com o contetido
preceptivo atras enunciado —, que a quebra na equivaléncia mate-
rial das prestagdes, resultante da necessidade de suportar o custo de
trabalhos de suprimento de incorrecgdes do projecto da obra,
quando estas sejam causadas por circunstancias caracterizadas
pela imprevisibilidade e exterioridade face a relagdo contratual,
seja integralmente suportada pelo empreiteiro — como sucederia
nas empreitadas de concepco/construcdo, a luz de uma interpreta-
¢do literal isolada do n.° 2 do artigo 378.° do CCP. Na verdade,
num contrato deste tipo, se este contraente ndo obtém o lucro que,
quando decidiu livremente colaborar na realizagdo do interesse
publico, visava obter, por se ter verificado um defeito na previsao
das espécies e quantidades de trabalhos necessarios a execu¢do da
obra, por ignorancia do negocio ou ma gestdo, deverd considerar-
se que estamos perante uma consequéncia natural do risco assu-
mido por uma empresa econémica ('7), ou seja, uma circunstancia
que se integra na “alea empresarial normal” que um empreiteiro,
que retine e organiza factores de produgdo e gere por sua conta essa
combinacio técnica e econdmica, deve suportar. Mas se o prejuizo
do empreiteiro é efeito exclusivo de uma circunstancia de ordem
técnica ou natural que ndo se conhecia nem se podia razoavel-
mente conhecer no momento da celebracdo do contrato, parece-
nos que ja se ultrapassa aquela alea, sendo posto em causa um prin-

(') A terminologia ¢ de MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Adminisirativo,
10.* ed., vol., p. 629.
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cipio de reciprocidade dos interesses ¢ equivaléncia honesta entre
aquilo que ¢ acordado como beneficio do empreiteiro e aquilo que
lhe ¢ exigido. Ora, para este efeito, é irrelevante que tal circuns-
tancia fosse ja existente (mas incognoscivel) no momento da pre-
paragdo do contrato ou que tenha supervenientemente ocorrido.
Nao se justifica, pois, a luz de uma interpretacdo que apele a coe-
réncia intrinseca do sistema, que o empreiteiro que elabore o pro-
jecto seja remunerado pelos trabalhos que se tornem necessarios
em resultado de um facto imprevisto ocorrido posteriormente a
celebragdo do contrato (por via do instituto dos trabalhos a mais),
mas ja tenha de suportar integralmente os custos dos trabalhos
motivados por circunstdncias imprevistas, Jj& existentes num
momento pré-contratual, mas cuja verificacio ndo era possivel
avaliar antecipadamente.

E evidente que estes contratos de concep¢ao/construcio con-
tém em si uma margem de incerteza, sobretudo quando sdo cele-
brados por prego global, pela dificuldade inerente ao calculo pré-
vio da remunera¢do para os trabalhos necessarios execucao da
obra, cuja quantidade e espécie compete ao proprio empreiteiro
estimar. Ela significa que o valor real da coisa objecto do contrato,
que apenas sera determinavel a posteriori em funcio da actividade
e dos meios que tiver sido necessario empregar na sua execugao,
pode ou nédo coincidir com o preco (valor oficial) fixado de ante-
mado. A diferenga entre ambos pode implicar um ganho ou uma
perda para o contraente particular, conforme haja acertado ou
errado no seu cilculo — se de um errado calculo resultarem per-
das néo hd que invocar o principio do equilibrio financeiro, pois
ele ndo impde um determinado saldo para o contraente particular,
apenas a manutengdo da equacio financeira inicialmente estabele-
cida, ainda que incorrectamente avaliada pelo particular. Mas se as
diferencas verificadas resultam de a obra ter sido sujeita a dificul-
dades de execuglo de um cardcter absolutamente anormal, que
ndo podiam razoavelmente ter sido previstas pelas partes, permitir
que a Administragdo possa fazer o empreiteiro suportar esta one-
rosidade sobrevinda significaria que o resultado econémico de um
contrato administrativo dependeria de um elemento de sorte ou
azar nao equacionado pelas partes, o que seria totalmente contrario
ao espirito de colaborag¢do reciproca que deve presidir a estes con-
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tratos, afectando a referida equacdo financeira a luz da qual se
devem desenvolver as relagdes contratuais.

() Da articulacio do regime da responsabilidade por
erros e omissoes do projecto e do regime dos tra-
balhos a mais nas empreitadas de concepcio/
/construcao

13. Neste contexto, concluimos que sempre que, tendo o
empreiteiro elaborado o projecto da obra, se verifica a necessidade
de execugido de novos trabalhos em resultado de uma imperfeico
ou uma insuficiéncia do plano que ndo lhe seja subjectivamente
imputavel — tendo o agente actuado, na elaboragdo de tal plano,
com a diligéncia que lhe era exigivel nas circunstancias do caso —
o principio da culpa, aliado ao do equilibrio financeiro dos contra-
tos administrativos, postulam que o empreiteiro seja remunerado
dos trabalhos que resultem da rectificacio das incorreccoes do
projecto.

A forma de obter este resultado — imposto pela necessidade
de interpretar as normas do CCP que regulam as consequéncias
das alteragées nas condi¢bes de execucdo dos contratos de
empreitada em consonancia com o espirito unitario do diploma,
revelado pelos principios que fundam e ligam tais normativos —
radica na articulagdo entre as figuras dos trabalhos de suprimento
de erros ou omissoes do projecto e dos trabalhos a mais.

Um primeiro modo de diferenciagdo entre estas duas situa-
¢oes poderia residir no momento temporal em que se verifica a cir-
cunstancia que torna necessdrios tais trabalhos. Se ela jd existia
no momento em que foi elaborado o projecto, mas era desconhe-
cida, estariamos perante um erro ou omissdo do projecto -— ou
seja, a incorrecta quantificagdo (erro) de um trabalho ou mesmo a
falta de referéncia (omissdo) a um trabalho que, ja na altura, em
face das condi¢des existentes no local da obra, seria necesséario a
finalizagdo da empreitada. Neste quadro, a no¢do de trabalho a
mais ficaria reservada para os trabalhos que se tornem necessarios
na sequéncia de uma circunstancia superveniente em relagio ao
momento de elaborac@o do projecto.
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No ambito das empreitadas de concepgdo/construgdo parece-
nos, no entanto, que o entendimento a adoptar — tinico com ido-
neidade para se conformar com as irradiagdes normativas que
advém dos principios da culpa e do equilibrio financeiro dos con-
tratos administrativos — é o de que, além dos casos de superve-
niéncia objectiva, podem também ser considerados trabalhos a
mais aqueles que se tenham tornado necessarios na sequéncia de
uma circunstancia que, embora desconhecida pelas partes, ja exis-
tia no momento da preparacdo do contrato (casos de supervenién-
cia subjectiva). Necessario é que se possa fundadamente afirmar
que a circunstancia causadora das dificuldades materiais que justi-
ficam os novos trabalhos, ndo sé nio fora prevista, como nem
sequer era previsivel, a luz de um padrao de diligéncia exigivel a
determinar no caso concreto ('%).

Assim, propendemos a considerar que a distin¢do entre as
figuras dos trabalhos necessérios ao suprimento de erros ou omis-
soes do projecto ¢ dos trabalhos a mais, no Ambito das empreita-
das de concepgdo/construgio, se deverd construir a partir da con-

() Sublinhe-se que um problema andlogo ¢ bem conhecido no Ambito das
empreitadas privadas. O artigo 1215.° do Codigo Civil, a propésito das alteracdes ao plano
convencionado, estabelece que, “se, para execugdo da obra, for necessirio, em conse-
quéncia de direitos de terceiro ou de regras técnicas, introduzir alteracées ao plano con-
vencionado, e as partes ndo vierem a acordo, compete ao tribunal determinar essas alte-
ragées e fixar as correspondentes modificagdes quanto ao preco e prazo de execugdo”.
Ora, como ¢ geralmente reconhecido, a necessidade de alteragdo do plano pode provir de
uma necessidade técnica desconhecida mas j& existente no momento da conclusio do con-
trato. Como ha muito ensinava Cunna GONGALVES, 0 empreiteiro tem direito a indemniza-
¢do dos trabalhos suplementares, mesmo depois de executados, “quando as obras extraor-
dindrias foram exigidas pela natureza do solo, diversa da prevista”, como sucede, por
exemplo, no caso de empreitadas de estradas, quando os cadernos de encargos se referiam
auma certa quantidade de terras a remover, sendo certo que o solo das mesmas estradas
era constituido por extenso banco de xisto ou continha rochas de excepcional dureza (cf,
Luiz pa Cunna GongALVES, Tratado de Direito Civil, VII, Coimbra, 1934, pp. 629 ¢ 630);
Ou, para utilizar um exemplo dado por PIRes DE LiMA E ANTUNES VARELA, a necessidade de
alteragdo do plano pode resultar do facto de se encontrar “uma mina ou um pog¢o no sitio
onde deviam ser construidos os alicerces ou um pilar do edificio” (cf. Pires e Lima/AnTu-
NES VARELA, Codigo Civil anotado, 11, Coimbra, 1986, pp. 808 e 809.). Ora, embora as
solugdes adoptadas no Direito Civil nio possam ser sem mais transpostas para a matéria
dos contratos administrativos, a verdade ¢ que, neste dominio concreto, ¢ em face das exi-
géncias do proprio Direito Administrativo, niio se vislumbra qualquer razdo para repudiar
o entendimento adoptado pelos civilistas — antes pelo contrério, tais exigéncias reforgam
a aplicabilidade desta solugio.
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traposi¢do entre a previsibilidade/imprevisibilidade do facto que
constitui causa de tais trabalhos, tendo por referéncia uma ideia de
exigibilidade da previsdo a luz do principio da culpa.

Se o facto que origina a necessidade dos novos trabalhos,
existente no momento prévio a elaboracdo do contrato ou ocorrido
posteriormente, podia ter sido avaliado antecipadamente se o con-
traente tivesse usado do padrdo de diligéncia exigivel a um agente
nas suas circunstancias, estamos perante um erro ou omissiao do
projecto. Justifica-se, entdo, a aplicagdo do regime do artigo 378.°,
n.° 2, que tem por objectivo imputar as consequéncias negativas da
incorrecta previsdo a parte a quem ela seja subjectivamente impu-
tavel (que serd, em principio, a parte a quem competia a elabora-
¢ao do projecto).

Se, pelo contrario, a luz daquele que seja, nas circunstancias
do caso concreto, o padrao de diligéncia devido ao empreiteiro na
avaliacdo antecipada da ocorréncia de factos que possam influir na
execugdo da obra, ndo era exigivel que ele tivesse previsto a exis-
téncia ou posterior verificagdo da circunstancia que torna necessa-
rios 0s novos trabalhos, entdo estaremos perante trabalhos a mais.
Registe-se que esta interpretacdo nao conflitua com o disposto no
n.° 4 do artigo 370.°, segundo o qual nido podem ser considerados
trabalhos a mais aqueles que sejam necessarios ao suprimento de
erros € omissdes. Na verdade, o objectivo que preside a estatuicao
do artigo 378.° ¢ o de responsabilizar pelas incorrectas previsoes
consubstanciadas em erros ou omissdes do projecto a pessoa a
quem elas sejam directamente imputaveis — ora, se nao era exigi-
vel a qualquer das partes que tivesse antecipadamente previsto a
circunstancia que motivou a incorrecgio, ndo € possivel formular
0 juizo de censura que ¢ pressuposto da imputacdo do facto ao
agente, pelo que nao se justifica a aplicagdo daquele regime (ou
seja, neste caso, ndo estamos verdadeiramente perante um erro ou
omissdo do projecto). Ao invés, deparamo-nos com uma circuns-
tancia imprevista para efeito de aplicacdo do artigo 370.° (no sen-
tido de circunstancia que nao poderia ter sido prevista por um
agente usando da diligéncia exigivel), cujas consequéncias, ao
abrigo do principio da equivaléncia financeira como mecanismo de
protecc¢do do interesse do particular que colabora com a Adminis-
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tragao, ¢ ao dono da obra que cabe suportar, nos termos daquele
preceito (19).

14. Na concretizagdo casuistica desta tese — que, julgamos,
tera sobretudo aplicagio nas obras normalmente sujeitas a dificul-
dades de execugdo decorrentes da natureza do subsolo, designa-
damente da constitui¢do geologica dos terrenos, da presenca de
elementos hidricos ou causas similares — revela-se como ele-
mento decisivo a prévia defini¢do daquele que serd, nas circuns-
tancias do caso concreto, o padrdo de diligéncia exigivel ao
empreiteiro na avaliacdo antecipada da ocorréncia de factos que
possam influir na execugdo da obra. Para a fixagdo desse padrdo
devem ser ponderados diversos factores, designadamente: i)a con-
figuracao das estipulacdes contratuais relativas ao prego, condi-
¢Oes de execucdo da obra e responsabilidade pelos estudos pre-
vios (%), if) o tipo de trabalhos que esteja em causa ¢ a experiéncia
e pericia normalmente exigida a um empreiteiro para a sua projec-
¢do, ifi) o comportamento do dono da obra na disponibilizacio dos
clementos informativos de que disponha.

A este proposito, podemos retirar alguns ensinamentos da
ampla doutrina e jurisprudéncia que, tendo origem em Franga ou
Italia, desde ha muito se debrugam sobre esta matéria, consagrando

(") O Tribunal de Contas — ainda que a propésito do anterior regime juridico das
empreitadas de obras piblicas (Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo) — ja sufragou,
implicitamente, este entendimento quanto a distingao entre as figuras dos trabalhos a mais
€ erros e omissoes do projecto. Assim, no Acérdio n.° 22/06 (Proc. n.° 2500/05), concluiu
aquele Tribunal que s6 os trabalhos que se tornem necessarios na sequéncia de uma cir-
cunstancia imprevista — entendida “como uma circunstancia que um decisor publico nor-
mal colocado na posi¢io do real decisor nio podia ter previsto” — se integram no conceito
de “trabalhos a mais”; a0 invés, se estamos perante circunstancias que “podendo e devendo
ter sido previstas, nio o foram efectivamente”, verifica-se um “erro ou omissio do pro-
jecto inicial”, ndo sendo de qualificar os trabalhos de suprimento de tais deficiéncias como
trabalhos a mais.

(*%)  Assim, por exemplo, se 0 comportamento devido quanto ao tipo e grau de pro-
fundidade dos estudos prévios a realizar for definido em termos precisos nestas fontes con-
tratuais, dir-se-4, perante o seu contetido responsabilizante, que o grau de esforgo exigivel
a0 empreiteiro sera maximo, obrigando-o a realizar, na fase pré-contratual, todos os levan-
tamentos e reconhecimentos do local de execugdo das obras — independentemente do seu
custo, tempo de durag¢do ou modo de execu¢io — necessarios a defini¢do, com total exac-
tiddo, das condi¢Bes que ai serdo encontradas.
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solugdes que tendem a tutelar a posicdo do contraente privado nos
casos em que o equilibrio das prestagdes, tal como inicialmente
configurado, ¢ alterado devido a dificuldades materiais na execu-
¢do do contrato, com caracter imprevisivel (2') (*2). Por exemplo,
uma das questoes mais debatidas neste contexto ¢ a do modo como
a configuracdo da clausula do preco pode influir na apreciagdo da
imprevisibilidade das circunstancias causadoras dessas dificulda-
des materiais de execugdo. A regra ¢ a de que, quanto mais preci-
sos forem os termos estipulados no que respeita a fixacido do preco
e as condigdes de execugdo da obra que este abrange (**), maior

(*") Em Franga, tais solugdes resultam da aplicagdo da referida doutrina das “sujé-
tions imprévues” ao campo das empreitadas de obras publicas. Como explica L. RiCHER,
no momento em que estes acordos sdo celebrados, o “empreiteiro ¢, em principio, capaz
de avaliar as dificuldades de realizagdo da sua tarefa e o dono da obra deve fornecer-lhe,
de boa-f¢, as informagdes de que dispde — contudo, nao obstante estas precaugdes, pode-
rdo surgir dificuldades na realizagdo dos trabalhos que ndo foram previstas nem podiam
ter sido previstas no momento inicial”, caso em que “o empreiteiro deve prosseguir na exe-
cucdo, apesar da situagdo imprevista, mas tem direito a ser indemnizado do prejuizo
sofrido” (cf. Droit des Contrats Administratifs, 5.* ed., 2006, p. 266). A aplicagio da teo-
ria das “sujétions imprévues” esta, pois, dependente da verificagdo de um conjunto de con-
digdes: i) em primeiro lugar, o facto imprevisto deve consistir numa dificuldade de ordem
material; em regra, ela resulta de um fendmeno natural, sendo exemplo tipico o do estado
do sub-solo no local de execugdo dos trabalhos (o qual pode ter uma natureza, configura-
¢do ou volume distintos dos previstos — v.g., rocha em vez de terra, lengois de agua que
seja necessario drenar); ii) depois tal facto deve resultar de uma circunstdancia exterior as
partes; ii7) finalmente, as dificuldades de ordem material tem ainda de assumir uma natu-
reza imprevisivel; tal sucedera quando se situarem numa “dlea extraordindria”, relativa-
mente “ao qual ndo se pode razoavelmente afirmar que as partes a deviam ter tido em conta
nas suas previsdes” (cf. LAuBADERE/ /MODERNE/DELVOLVE, Traité cit., pp. 507 e 585).

(**) No direito italiano, a doutrina e jurisprudéncia tém construido um limite ao
risco assumido pelo particular, numa empreitada de obras ptblicas, quanto as dificuldades
de execugio causadas por circunstancias imprevistas (“teoria dell imprevedible”). Tal
limite, fundado em valores de equidade e boa-fé, tem sido aplicado por via da sujei¢do ao
artigo 1667.° do Codigo Civil italiano, o qual determina que “se no decurso de uma obra
se manifestarem dificuldades de execugdo derivadas de causas geologicas, hidricas ou
similares, ndo previstas pelas partes e que tornem excessivamente onerosa a prestacdo do
empreiteiro, este tem direito a uma compensa¢do equitativa”. Entre aquilo que devem
considerar-se causas previstas, ndo geradoras de compensacdo, entende-se deverem
incluir-se as circunstancias ndo equacionadas pelo empreiteiro mas “previsiveis segundo a
experiéncia e pericia que devam considerar-se compreendidas no contrato” (cf. ANTONIO
CIANFLONE, L appalto di opere pubbliche, Milano, 2003, pp. 15 ¢ ss. ¢ 761 ¢ ss.).

() Por exemplo, uma hipétese em que o contrato apenas estabelega que o prego
acordado pressupde a realizagdo de todos os trabalhos necessarios & execugdo da obra serd
diferente daquela em que expressamente se preveja um pre¢o d forfait aplicavel “quaisquer
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serd o grau de diligéncia exigivel ao co-contratante privado na
antecipacdo de tais circunstancias. Mas, registe-se, a jurisprudén-
cia francesa tem-se pronunciado maioritariamente no sentido de
que, mesmo na presenga de uma clausula de preco fixo (também
designado de a forfait) para a realizacio de todos os trabalhos
necessarios a execugdo da empreitada, a remuneracdo nio tem
necessariamente natureza ne varietur, devendo modelar-se as
eventualidades que, ndo sendo imputdveis a qualquer das partes,
provoquem alteragdes relevantes na economia contratual. Ha quem
sustente, alias, que a doutrina das “sujétions imprévues” foi cons-
truida exactamente para estes casos, ou seja, como mecanismo
“destinado a corrigir as consequéncias inequitativas da conduta
criticavel das entidades publicas que, tirando partido da concor-
réncia que se vive no mundo empresarial, procuram impor aos
empreiteiros que trabalham por sua conta estipulacdes contratuais
tendentes a transferir-lhe totalmente a carga inerente a certos ris-
cos, em especial os relacionados com dificuldades geologicas que
tornem mais onerosa a execucio contratual” (>*). Neste quadro, é
entendimento generalizado que a previsio de uma clausula a for-
Jait ndo obsta a que o empreiteiro possa reclamar uma indemniza-
¢do por “sujétions imprévues” — apenas determina que se torne
mais exigente a verificagdo dos seus pressupostos (*°).

IV. SINTESE CONCLUSIVA

15. Em sintese, e respondendo a questdo que colocamos no
inicio deste texto, podemos concluir que o programa normativo

que sejam as dificuldades encontradas’ ou, mais preciso ainda, a propésito da composicio
dos terrenos que possa ser encontrada pelo empreiteiro, um prego aplicavel “qualquer que
seja a natureza do terreno”. Do mesmo modo, uma clausula que apenas vincule o emprei-
teiro a realizar todos os reconhecimentos geolégicos necessarios a determinagdo da natu-
reza do solo terd um impacto diferente, na determinagio do grau de diligéncia exigivel, do
que uma clausula do mesmo tipo que afaste expressamente qualquer reclamagio posterior
do empreiteiro sobre a real condigdo do terreno.

(**) Cf. Jacques Catz, Les constructeurs et le risque du sol, Paris, 1985, p. 452.

(**)  Cf. LAUBADERE/MODERNE/DELVOLVE, Traité cit., p. 504 ; L. VDAL, L equilibre
Jinancier cit., pp. 452 e ss..
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consagrado no CCP impde, mesmo nas empreitadas de concep-
¢do/construgdo, uma limitacdo a assun¢do contratual, pelo
empreiteiro, dos riscos associados & variabilidade na qualidade,
quantidade e custo dos trabalhos necessarios a produgio do resul-
tado prometido, quando a maior onerosidade resultar de dificul-
dades materiais de execu¢do que retinam as caracteristicas de
imprevisibilidade, inevitabilidade ¢ exterioridade face a relacio
contratual.

Tal programa normativo — resultante de um processo de con-
cretizacdao que, partindo do enunciado linguistico, assenta funda-
mentalmente na interpretagao sistematica do texto normativo a luz
dos principios enformadores da culpa e do equilibrio financeiro
dos contratos administrativos — implica, consoante os casos, duas
diferentes solugdes juridicas: se o empreiteiro que elaborou o pro-
jecto, utilizando a diligéncia que lhe era exigida na situagdo con-
creta, pudesse ter previsto a existéncia do facto gerador de maior
onerosidade, tal previsdo passa a estar incluida no comportamento
que lhe era devido, existindo um erro ou omissao do projecto, cuja
correc¢ao lhe cabe suportar por aplicagdo do disposto no ar-
tigo 378.°, n.° 2, do CPP; se, a luz desse padrio de diligéncia, nio
lhe puder ser imputavel a falta de previséo da existéncia ou futura
ocorréncia do facto gerador do agravamento das condigbes econd-
micas do contrato, estamos perante uma circunstincia imprevista,
justificadora da aplicagdo do regime dos trabalhos a mais, nos ter-
mos consignados no artigo 370.° desse diploma.




