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DECISAORECORRIDA

Acérddo™do, Kammarrattenni Stockholm (Tribunal Administrativo de Recurso,
Estecolmo) dexl3 de abril'de 2023, no processo n.° 7456-22

OBJETO

Caima‘por,adjudicacdo de contratos; pedido de decisdo prejudicial ao Tribunal de
Justiga da Unido Europeia

[OMISSIS]

O Hdogsta forvaltningsdomstolen (Supremo Tribunal Administrativo, Suécia)
profere a seguinte

DECISAO
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Deve ser apresentado um pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo
267.° TFUE ao Tribunal de Justica da Unido Europeia, em conformidade com o
pedido de deciséo prejudicial em anexo [OMISSIS]

[OMISSIS]

Pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo 267.° TFUE com vista a
obter a interpretacdo do artigo 72.°, n.° 2, da Diretiva 2014/24/UE relativa
aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE (a seguir «Diretiva
Contratos Publicos»)

Introducéo

Com o presente pedido de decisao prejudicial, o Supremo Tribunal, Administrativo
procura obter esclarecimentos sobre as condicdes “pormenerizadas em, que a
modificacdo de um acordo-quadro celebrado anteriormente,, qué, em termos de
valor, poderia ser abrangido pelo artigo 72:%, n¥'2, da Diretiva Contratos
Publicos, pode, no entanto, ser consideradasome dande origem<a uma obrigacdo
de realizar um novo procedimento de contratacdo¢cem @ fundamento de que a
natureza global do acordo-quadro foi<alterada. A quest&e surgiu num processo
relativo a uma coima por adjudicacaesde contratos.

Disposicdes do direito da Unido aplicaveis

O artigo 72.°, n.° 1, da DBiretiva €ontratos Publicos permite que os contratos e
acordos-quadro sejam ‘medificades Sem novo procedimento de contratagdo em
diversas situacdes. Wma delas e sevas modificacdes, independentemente do seu
valor, ndo forem substaneiais,na‘acecdo do n.° 4 do mesmo artigo. Este numero
indica que a,modificagdorde um,contrato ou de um acordo-quadro durante o seu
periodo de vigénecia, 8, censiderada substancial quando tornar o contrato ou o
acordo-quadro materialmente diferente do contrato ou acordo-quadro celebrado
inicialmente. Own.° 4, alinea a), estabelece ainda que a modificacdo é, em qualquer
caso, consideradawsubstancial se se verificar que introduz condigfes que, se
fizessem parte,_do procedimento de contratacdo inicial, teriam permitido a
admissde,de outros candidatos ou a aceitacdo de outra proposta, ou teriam atraido
mais_participagdes no concurso.

Nos termos do artigo 72.°, n.°2, e sem que seja necessario verificar se se
encontram preenchidas as condi¢Bes previstas no n.° 4, alineas a) a d), os
contratos podem igualmente ser modificados sem necessidade de novo
procedimento de contratacdo caso o valor da modificacao seja inferior a ambos 0s
limiares estabelecidos no artigo 4.°, e, no caso dos contratos de servigos e
fornecimentos, a 10 % do valor do contrato inicial. Contudo, a modificacdo nédo
pode alterar a natureza global do contrato ou do acordo-quadro.
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Nos termos do artigo 72.°, n.° 5, as modificacdes das disposi¢des de um contrato
publico ou de um acordo-quadro durante a sua vigéncia que sejam diferentes das
modificagOes previstas nos n.* 1 e 2 obrigam a novo procedimento de contratacdo
nos termos da referida diretiva.

O considerando 107 da diretiva estabelece que é exigido um novo procedimento
de contratagdo em caso de alteracGes materiais ao contrato inicial, em particular
ao ambito e ao conteudo dos direitos e obrigacbes muatuos das partes. Estabelece
que tais alteragcbes demonstram a intencdo das partes de renegociar termos ou
condicdes essenciais desse contrato e que isso se verifica, em particularanos casos
em que as condigdes alteradas poderiam ter tido influéncia ng resultado do
procedimento, se tivessem sido inicialmente contempladas.

O considerando 107 estabelece que as modificagdes doteontrato que resultem
numa pequena alteragdo do valor do contrato até determinado,valor deverdo ser
sempre possiveis, sem necessidade de iniciarg UM, NOVOYS procedimento de
contratacao.

O considerando 109 trata da exclusdo¢da oObrigacdo< de, realizar um novo
procedimento de contratacdo que se aplica quando. Uma ‘autoridade adjudicante
tem de modificar um contrato existente devido“a circunstancias imprevisiveis.
Estabelece que este conceito n&0 Se, pede aplicar nos casos em que uma
modificacdo dé lugar a uma alteracadoyda natureza global do contrato publico, por
exemplo substituindo obras, | forhecimentosy ougServicos a adjudicar por algo
diferente ou alterando profundamente o tipo/ de contrato, uma vez que, em tal
situacdo, € previsivel queo resultado final seja influenciado.

Disposi¢des nacionais aplicaveis

Nos termos“dosartigo “8.*do, Capitulo 17 da Lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling [Lei™(2016:2145) relativa aos Contratos Publicos; a seguir «Lei
relativa, aos “Contrates “Rublicos»], um contrato ou acordo-quadro pode ser
madificado sem, um, novo procedimento de contratagdo se a modificacdo for
efetuada eom base numa das disposi¢des dos artigos 9.° a 14.°

De acerdo com o n.°1 do artigo 9.°, um contrato ou acordo-quadro pode ser
modificado 'sem novo procedimento de contratacdo, se a natureza global do
contrate.0u acordo-quadro ndo for alterada e 0 aumento ou diminuicdo do valor do
contrato ou acordo-quadro for inferior ao limiar fixado e a 10 % do valor do
contrato ou acordo-quadro, quando se trate de aquisicdo de bens ou servicos.

O n.° 1 do artigo 14.° estabelece que um contrato ou um acordo-quadro pode ser
modificado sem novo procedimento de contratacdo, mesmo que a modificacdo
nédo seja abrangida pelos artigos 9.° a 13.°, se a modificagdo ndo for substancial.
Nos termos do ponto 1 do n.°2, uma modificagdo deve ser considerada
substancial se, nomeadamente, introduzir novas condi¢des que, se tivessem sido
incluidas no procedimento de contratacdo inicial, teriam levado a que outros
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candidatos fossem convidados a apresentar propostas, a que outras propostas
fossem incluidas na avaliagdo ou a que mais fornecedores participassem no
procedimento de contratacao.

Factos no processo

Contexto

Em 2020, a Polismyndigheten (Autoridade Policial sueca) levod aswcabo um
procedimento de contratacdo de servigcos de reboque ao abrigo dasLei,relativa aos
Contratos Publicos. O valor total do contrato foi estimado em 15 milhdes de
coroas suecas (SEK) e as propostas foram avaliadas com“base\ne eritério de
adjudicacdo do preco mais baixo proposto. Aos proponentesyfoi ‘exigido que
indicassem um preco fixo para as missées em que o ponto deyrecolha doweiculo a
rebocar se situava num raio de 10 km do local onde,o veiculo devia.serdevolvido.
Para o transporte fora do raio de 10 km, os proponentes deviam indicar um prego
adicional especifico por quilometro para o resto.da‘distancia percorrida. De acordo
com os documentos do concurso, 0s pfegos deveriam manter-se inalterados
durante a vigéncia do contrato.

O procedimento de contratacdo foi concluido com acelebracdo pela Autoridade
Policial sueca de dois acordos-quadre, notinigio de 2021, um com a Lidkopings
Biltjanst Hyr AB e outro com ‘outre,fornecedor.

Em meados de 2021,%a Autoridadey Policial sueca acordou com os dois
fornecedores a alteracdoe,das condicbes de remuneracdo nos acordos-quadro. Os
acordos modificados estipulavam que o raio dentro do qual o prego por quilometro
nédo seria pago seria alargade de10 para 50 km. Ao mesmo tempo — no que diz
respeito a Lidképings\Biltjanst\Hyr AB — o preco fixo por misséo foi alterado de
0 SEK para 4500%SEKY, enguanto os precos por quilébmetro fora do raio para
determinados transportes, foram alterados de 185 SEK para 28 SEK e para outros
de 275 SEK para 55,SEK.

A, Autoridade Policial sueca declarou que a razdo para as modificacdes era a
necessidade ‘de €quilibrar a distribuicdo dos custos a nivel interno da autoridade
entre as, diferentes areas policiais com diferentes dimensdes geograficas e niveis
de urbanizacao. O ponto de partida era que as modifica¢bes ndao deveriam resultar
em qualquer modificacdo do valor total dos acordos-quadro. A autoridade
concluiu posteriormente, com base nas faturas, que o acordo de modificacdo com
a Lidkopings Biltjanst Hyr AB conduziu a uma redugdo marginal da remuneragéo
total em comparagdo com o que teria sido pago nos termos originais.

Pedido de coima por adjudicagéo de contratos

A Konkurrensverket (Autoridade da Concorréncia sueca) pediu ao
Forvaltningsréatten i Stockholm (Tribunal Administrativo de Estocolmo) que
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ordenasse a Autoridade Policial sueca o pagamento de uma coima por adjudicacéo
de contratos, com o fundamento de que os acordos modificacdo deveriam ter sido
precedidos de um novo procedimento de contratacao.

A Autoridade Policial sueca contestou o pedido. A autoridade arguiu que néo
tinha sido obrigada a realizar um novo procedimento de contratacdo porque as
modificacGes ndo eram substanciais na acecdo do artigo 14.° do capitulo 17 da Lei
relativa aos Contratos Publicos. Além disso, no que respeita as modificacBes ao
contrato celebrado com a Lidkdpings Biltjanst Hyr AB, a autoridade arguiu que
estas eram admissiveis ao abrigo do artigo 9.° do capitulo 17 da Lér relativa aos
Contratos Publicos, uma vez que se tratava de alteracfes de menofwaler.

O Tribunal Administrativo deferiu o pedido da Autoridade stieca da Goncoerréngia
e condenou a Autoridade Policial sueca a pagar 1 200 000:SEKxa titulo de, coima
por adjudicacdo de contratos. O Tribunal Administrativo, ‘eonsiderou, que as
modificages, que implicavam que o0s proponentes teriam ‘de-estabelecer um
equilibrio diferente entre os precos da remuneracaosfixa e“wariavely ndo eram
previsiveis com base nas informagdes constantes, dos dectmentos originais do
concurso, o que significa que ndo foram dadas aos Qutros{proponentes as mesmas
oportunidades que aos fornecedores selecionades para“fazerem célculos corretos
da rendibilidade das potenciais encomendas ao abrigozdas novas condicdes. Na
opinido do Tribunal Administrativo, parecia provavel que as modificacGes as
condices, se tivessem sido incluidassno ceneurso inicial, poderiam ter levado a
participacdo de mais fornecedares'ou a um resultado diferente da avaliagdo. Neste
contexto, o Tribunal Administrativo eonsiderou que as modificacdes deviam ser
consideradas substanciaiS\e, per censeguinte, ndo eram permitidas ao abrigo do
artigo14.° do capitulo 27 _da Lei relativa aos Contratos Publicos. Pela mesma
razdo, o Tribunal, Administrativo censiderou que as alteragGes ao acordo com a
Lidkdpings Biltjanst,Hyr ABsalteravam a natureza global do acordo-quadro e ndo
eram, portanto,permitidas ao ‘abrigo das disposicOes relativas as alteracbes de
menor valor previstas nosartigo 9.° do capitulo 17 da Lei relativa aos Contratos
Publicaes.

A T Auteridade PRolicial sueca interpds recurso do acorddo do Tribunal
Administrative_para o Tribunal Administrativo de Recurso. No que respeita as
modificacbes,ao acordo com a Lidkopings Biltjanst Hyr AB, a Autoridade Policial
sueca alegourque uma alteracdo de menor valor pode ser autorizada mesmo que a
alteragdo em si seja considerada substancial. Além disso, a autoridade remeteu
para o considerando 109 da Diretiva Contratos Publicos e arguiu que, para que se
considere que a natureza global do contrato foi alterada, é necessario que haja
alteragdes de natureza superior a um ajustamento das condi¢des de remuneracao.

O Tribunal Administrativo de Recurso negou provimento ao recurso. O Tribunal
Administrativo de Recurso também considerou que as alteracbes deviam ser
consideradas substanciais e, por conseguinte, ndo eram permitidas ao abrigo do
artigol14.° do capitulo 17 da Lei relativa aos Contratos Publicos. Além disso, o
Tribunal Administrativo de Recurso considerou que o conceito de «natureza
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global do acordo» e os exemplos dados no predmbulo da Diretiva Contratos
Pablicos ndo podem ser interpretados no sentido de que as alteracdes as condicdes
de remuneracdo ndo podem ser consideradas alteragfes da natureza global. Em
vez disso, na opinido do Tribunal Administrativo de Recurso, é necessario avaliar
caso a caso se uma modificacdo das condicOes de remuneracdo constitui uma
mudanca demasiado dréstica das obrigacdes das partes e se permite concluir que o
resultado do concurso anterior foi afetado de forma relevante. No caso em apreco,
o Tribunal Administrativo de Recurso considera que se pode sustentar que o
resultado do concurso inicial teria sido afetado se as condi¢Ges de remuneracdo
alteradas tivessem sido incluidas desde o inicio. Por conseguinte, ‘considerou-se
que as modificacBes ao acordo com a Lidkopings Biltjanst Hyr /AB\constituiam
uma modificacdo da natureza global do acordo-quadro, tal comoreferidoyno artigo
9.° do capitulo 17 da Lei relativa aos Contratos Publicos.

A Autoridade Policial sueca interpds recurso ¢@os, acorddo™do “Jribunal
Administrativo de Recurso e alega que o Suprema,Tribunal Administrativo deve
indeferir o pedido da Autoridade da Concorréncia\sueca desaplicagdo de uma
coima por adjudicacdo de contratos ou, emyqualguen, caso,\fixar*a coima num
montante inferior. A Autoridade da Concorréncia, sueca’considera que deve ser
negado provimento ao recurso.

A Autoridade Policial sueca arguis ainda perante o Supremo Tribunal
Administrativo que os acordos_de modificagdo eram permitidos ao abrigo do
artigo 14.° do capitulo 17 da‘Lei relativa aos Centratos Publicos. Além disso, a
autoridade defende que as modificacBes aoncontrato celebrado com a Lidkdpings
Biltjanst Hyr AB eram, de qualguér. modo, permitidas nos termos do artigo 9.° do
capitulo 17 da Lei relativa,aos ContratesPublicos.

O presente pedido.de decisdo, prejudicial diz respeito a esta Ultima disposicéo e a
disposicdo eorrespondente da Diretiva Contratos Publicos, o artigo 72.°, n.° 2, e,
mais especificamente,\ao,quesse entende por alteracdo da natureza global de um
acordo-quadro.

Alegacdes,das partes

AutoridadesPolicial sueca

A Autoridade Policial sueca apresenta os seguintes argumentos. As modifica¢fes
ndo sdo suscetiveis de alterar a natureza global do acordo-quadro. O artigo 72.°,
n.° 2, da Diretiva Contratos Pablicos estabelece que um contrato que preencha as
condicdes dessa disposicdo pode ser modificado sem que seja necessario verificar
se se encontram preenchidas as condicGes previstas no n.° 4, alineas a) a d). Isto
significa que o facto de o contrato poder ter sido adjudicado a outro fornecedor se
as novas condicbes tivessem sido aplicadas desde o inicio ndo pode ser
considerado como apoiando a posicdo de que a natureza global do contrato foi
alterada. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (Acordao
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Finn Frogne, C-549/14, EU:C:2016:634) também demonstra que mesmo as
alteracdes substanciais do contrato podem ser permitidas se a possibilidade de as
efetuar tiver sido previamente indicada. As clausulas de modificacdo sdo agora
previstas no artigo 72.°, n.° 1, alinea a), da Diretiva Contratos Publicos e estdo
reservadas as modificacGes que nao afetam a natureza global, o que significa que
este conceito ndo pode ser sinénimo de modificacGes substanciais, mas deve
referir-se a modificagdes de maior importancia. O considerando 109 da Diretiva
Contratos Publicos indica, como exemplo de alteragdo da natureza global, a
substituicdo do objeto do contrato por outro diferente ou uma alteracdo
fundamental do tipo de contrato.

Autoridade da Concorréncia sueca

A Autoridade da Concorréncia sueca apresenta 0s seguintessargumentos. Rodem
ser introduzidas alteracfes de menor valor num contrato, ja\celebrado, ‘uma vez
que néo se pode esperar que tais alteraces provoquem distorcoes da.concorréncia
ou infrinjam de forma significativa os principies.da igualdade de‘tratamento e da
transparéncia. No entanto, o sistema _das\regras, de, ‘contratacdo ficaria
comprometido se fossem permitidas modificagbesigue, em sivmesmas, implicam
apenas uma alteracdo marginal do valor em “termes ‘absolutos, mas que sao
contrarias aos principios por outrasazfes,que ndo uma alteracdo do valor. Assim,
a apreciacdo do facto de uma tal, modificacdo alterar a natureza global do
acordo-quadro deve centrar-se¢'ha,questdo de Saber, se o resultado do processo de
contratacdo inicial poderiashipateticamente ter, sido diferente, independentemente
do impacto da alteracdo«marginahdo valor. N@ caso vertente, o valor € irrelevante
para a questdo de saber ‘se as\modificacbes sdo contrarias aos principios. As
modifica¢Bes incidiram sghre'as condicdes econdmicas de base da proposta inicial
e afetaram a atratividade do“procedimento de contratagdo numa perspetiva de
risco que naeppodiaster sido“prevista quando as propostas foram apresentadas.
Pode presumir=se, ques, Oy resuttado do concurso teria sido afetado se as
modificacBes tivessemi\ sidoconhecidas desde o inicio, uma vez que outro
fornecedor poderiaitenapresentado a proposta economicamente mais vantajosa em
condi¢des, diferentesy Por estas razbes, o acordo de modificacdo é contrario aos
principios\da, igualdade de tratamento e da transparéncia e implica uma alteragéo
da naturezasglobal do acordo-quadro. O facto de a apreciacdo da alteracdo da
natureza global do acordo-quadro ser semelhante a apreciagéo a fazer, segundo a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia, sobre o carécter
substaneial de uma modificacéo, é da natureza da questdo, uma vez que ambos 0S
conceitos sdo corolarios dos principios acima referidos.

Necessidade de uma deciséo prejudicial

A Autoridade Policial sueca calculou o valor das modificagGes introduzidas no
acordo-quadro celebrado com a Lidk6pings Biltjanst Hyr AB num montante
inferior ao valor indicado no artigo 9.° do capitulo 17 da Lei relativa aos
Contratos Publicos e no artigo 72.°, n.° 2, da Diretiva Contratos Pablicos. Para
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determinar se, nesta base, era licito & Autoridade Policial sueca celebrar o acordo
de modificacdo, o Supremo Tribunal Administrativo deve pronunciar-se sobre a
questdo de saber se a modificagdo do modelo de remuneracdo efetuada pode ser
considerada como tendo alterado a natureza global do acordo-quadro.

Na sua jurisprudéncia anterior - que € anterior a introducdo da atual Diretiva
Contratos Publicos - o Tribunal de Justica considerou que os principios da
igualdade de tratamento e da transparéncia se opdem a que as disposi¢es de um
contrato existente sejam modificadas, sem um novo procedimento de adjudicacgéo,
de forma a terem um caracter substancialmente diferente do contrato inicial
(Acordao pressetext Nachrichtenagentur, C-454/06, EU:C:2008:351, n.*34). A
alteracdo deve ser considerada substancial, nomeadamente, “\quando, intreduz
condi¢cdes que, se tivessem figurado no procedimento de“adjudicacéo “inicial,
teriam permitido aceitar uma proposta diferente da inicialmentesaceite (n:¢,35do
referido acorddo). Em principio, uma alteracdo substaneial ndo\pode ser.opérada
apos a adjudicacdo do contrato, a menos que agpossibilidadesde, efetuar essa
alteracdo tivesse sido prevista nas condi¢des do_contrato“iniCialmente celebrado
(Acérddo Finn Frogne, n.30 e 36). As alteracOes intreduzidas *com base em
disposicdes existentes de um contrato podem também; emycasos excecionais,
exigir um novo procedimento de adjudi¢acdo quandoy,atendendo as caracteristicas
proprias da prestacdo em causa, as condigdes alteradas constituirem um elemento
determinante da celebragdo do contrato (Acérdao Wal, C-91/08, EU:C:2010:182,
n.° 39).

O artigo 72.° da Diretiva<Cantratos Publicos destina-se, em parte, a codificar essa
jurisprudéncia. O artigo, 72+, n.° 4,5 expressa 0 principio de que apenas
modificagOes substanciais, Impliecam™um novo procedimento de contratacdo. O
artigo 72.°, n.% e 2, estabelece umicerto nimero de situagdes em que podem ser
efetuadas madificagdesy independentemente de serem ou ndo substanciais, em
varios casos, desde, quey ndo “alterem a natureza global do contrato ou do
acordo-quiadros, Parasalém, dadexcecao relativa as alteracbes de menor valor, este
requisito também, se\aplica*as modificacbes no ambito de clausulas de revisdo
claras, precisas,e Mmequivocas e as modificacdes resultantes de circunstancias
imprevisiveis.

A exeegdo para alteracbes de menor valor, tal como expressa no artigo 72.°, n.° 1,
nao, tem, uma base direta na jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido
Europeia..\No Acorddao Comissdao/Alemanha (C-160/08, EU:C:2010:230, n.** 99 a
101), uma alteracédo foi considerada substancial com base no facto de o seu valor
ser superior ao limiar estabelecido nas diretivas aplicaveis, e no Acordao
Pressetext Nachrichtenagentur (n. 61 a 63) um pequeno ajustamento do preco em
detrimento do fornecedor foi considerado como ndo constituindo uma alteracéo
substancial das condicbes do contrato. No entanto, o facto de uma alteragdo
considerada substancial em si mesma poder ser autorizada devido ao seu baixo
valor parece ser novo no contexto da atual Diretiva Contratos Publicos.
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O Tribunal de Justica ndo se pronunciou sobre as condicbes em que uma
modificacdo de um contrato-quadro pode exigir um novo procedimento de
contratacdo pelo facto de alterar a natureza global do contrato-quadro, quer no
caso de alteracbes de menor valor (artigo 72.°, n.°2), quer no caso de
modificacBGes decorrentes de clausulas de revisdo ou de opg¢do ou na sequéncia de
circunstancias imprevisiveis (artigo 72.°, n.° 1). O Tribunal de Justica também néo
se pronunciou sobre as disposicOes correspondentes da Diretiva 2014/23/UE
relativa a adjudicacdo de contratos de concessdo ou da Diretiva 2014/25/UE
relativa aos contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos sectores
da &gua, da energia, dos transportes e dos servicos postais e que revoga‘a,Diretiva
2004/17/CE.

O preambulo da Diretiva Contratos Publicos (considerandos109) questrata das
modificacbes resultantes de circunstancias imprevisiveis) @da exemplos de
modificacbes que podem alterar a natureza global, de “wunn, contrato ou
acordo-quadro. Estes exemplos referem-se a alteragfes do 0bjeto.de, contrato e do
tipo de contrato. Por outro lado, ndo existe uma orientacao clara no*preambulo
quanto ao que se entende por alteracdo da natureza'global.

Tendo em conta o que precede, o Supremo Tribunal"Administrativo considera que
é necessario submeter uma questdo prejudicial ao, Tribhunal de Justica da Unido
Europeia.

Questéo

Pode uma alteracdo a@ymodelonde remuneracdo num acordo-quadro inicialmente
adjudicado com baSe no‘“criterio de,adjudicacdo do preco mais baixo proposto, no
qual o equilibrio ‘entre,precos fixes e variaveis € alterado e os niveis de pre¢os séo
ajustados de tal.forma,que o valor total do contrato sé se altera de forma marginal,
significar_que, se“deve“considerar que a natureza global do acordo-quadro foi
alteradasnavacecao do'artigo,72.°, n.° 2, da Diretiva Contratos Publicos?



