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A empreitada de concecdo-construcdo (ECC) tem sido promovida pelo
Estado como modelo de referéncia para responder ao défice habitacional
no setor da habitacdo social em Portugal. Contudo, esta abordagem tem
gerado reservas entre os principais stakeholders do setor Arquitetura,
Engenharia, Construcdo e Operacbes (AECO), nomeadamente quanto a
sua eficacia e ao potencial efeito discriminatério. Entre as criticas mais
recorrentes destaca-se o favorecimento das grandes empresas de
construcdo, dada a sua maior capacidade para integrar as fases de projeto
e obra, em detrimento das PME. Aponta-se ainda o risco de acréscimos
de custo resultantes da indefini¢do técnica inicial, decorrente da descri¢éo
insuficiente do empreendimento nos documentos contratuais. Este artigo
visa contribuir para a clarificacdo da posicdo do setor AECO
relativamente as ECC, apresentando propostas que respondam as
limitagBes identificadas. Defende-se, em particular, o reforco do papel do
Gestor do Contrato, previsto no Cédigo dos Contratos Publicos (CCP),
cuja designacdo deveria ocorrer numa fase inicial, por parte da entidade
publica adjudicante, de modo a garantir maior qualidade na defini¢do do
Estudo Prévio e do Caderno de Encargos. Considera-se ainda viavel a
integracdo das PME no processo, como prestadoras de servicos de projeto
ou subempreiteiras, promovendo uma abordagem mais inclusiva e
equilibrada.

Abstract

The design-build contract (DBC) has been promoted by the Portuguese
State as a reference model to address the housing deficit in the social
housing sector. However, this approach has raised concerns among key
stakeholders in the AECO sector, particularly regarding its effectiveness
and potential discriminatory effects. Among the most frequent criticisms
is the favouring of large construction companies, due to their greater
capacity to integrate the design and construction phases, to the detriment
of SMEs. There is also a risk of cost overruns resulting from technical
uncertainty in the initial stages, due to the insufficient detail provided in
the contractual documents.This paper aims to contribute to clarifying the
AECO sector's position on DBC, presenting proposals that address the
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identified limitations. It specifically advocates for strengthening the role
of the Construction Manager, as foreseen in the Portuguese Public
Procurement Code (CCP), whose appointment should occur at an early
stage by the contracting public authority, ensuring better quality in the
definition of the Preliminary Study and the Specifications. Furthermore,
depending on the scale of the investment, the integration of SMESs is
considered feasible, either as design service providers or subcontractors,

promoting a

more inclusive and

balanced  approach.

1. A Nova Geracdo de Politicas de
Habitacdo em Portugal

A questédo da habitacdo em Portugal tem
sido historicamente marcada por profundas
transformagbes  sociais, econémicas e
politicas. Desde os primdérdios da urbanizacao
acelerada no século XX, particularmente apds
a Segunda Guerra Mundial, o pais enfrentou
desafios significativos para responder as
necessidades habitacionais da sua populacéo,
sobretudo nas areas urbanas em crescimento.

Nesse contexto, as primeiras cooperativas
de habitagdo surgem ainda durante o Estado
Novo (entre 1940-1960), como forma de
colmatar a falta de habitacdo nas cidades,
tendo um papel fundamental na promocéo de
solucBes habitacionais acessiveis e na
organizacdo coletiva dos cidaddos em torno
do direito & casa propria.

Posteriormente com a Revolugdo de
Abril de 1974, deu-se um forte impulso as
cooperativas, que passaram a ter um papel
central na resposta a crise habitacional. No
periodo pos-25 de abril, ocorreu o grande
boom das cooperativas, sendo que o Estado
passou a apoiar fortemente estas entidades
com cedéncia de terrenos, financiamento
publico a juros reduzidos, e ainda, com apoio
técnico e legislativo favoravel.

Na década de 1990, com a reducdo dos
apoios estatais diretos e com 0 aumento da
oferta privada de habitacdo e da valorizacao
do mercado imobiliario, acrescido de
problemas de gestdo e de falta de renovacao
geracional, muitas das cooperativas entraram
em estagnacdo e passaram a sua atividade
para a gestdo dos imodveis e empreendimentos
ja construidos.

Nos anos 2000 a 2010, o setor continuou
em retracdo, e a crise imobilidria de 2008
reacendeu o0 debate sobre o0os modelos

alternativos de habitacdo, incluindo a
necessidade de novos conceitos e modelos
cooperativos. Nesta linha de raciocinio,

assiste-se hoje em dia a uma crescente
atualizacdo dos modelos cooperativos, com
base em modelos sobretudo dos paises
nordicos como a Dinamarca, Holanda,
Alemanha, Finlandia e Suiga, especialmente
em Zurique, onde o governo municipal cede
os terrenos publicos a longo prazo, para
projetos de co-housing e de cooperativas.

Atualmente  muitas das  solucGes
desenvolvidas nestes paises focam-se bastante
nas solugBes sustentaveis do ponto de vista
ambiental e social, num elevado nivel de
organizacdo, qualidade arquiteténica e
compromisso com modelos de propriedade
ndo especulativa. Considera-se ser esta a
“chave” comum para as classes medias
urbanas.

Em Portugal, a mais recente Lei de Bases
da Habitacdo (Lei n.° 83/2019, de 3 setembro)
[1], estabelece o direito a habitacdo como um
direito fundamental, definindo os principios
de politica pablica de habitacdo, incluindo
habitagdo social e acessivel. Do ponto de
vista dos programas nacionais de habitacdo
social e apoiada, identificam-se atualmente
cinco instrumentos legislativos, a saber [2]:

1°) 1.° Direito — Programa de Apoio ao
Acesso a Habitacdo (PAAH) - visa apoiar
solugdes habitacionais permanentes para
pessoas em condicBes indignas de habitacao
(caréncia  habitacional  grave), sendo
cofinanciado por fundos europeus;
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2°) Programa de Arrendamento Acessivel
(PAA) - fomenta o arrendamento de casas a
precos abaixo do mercado, dirigido a rendas
medias-baixas;

3% Programa de Apoio ao Arrendamento
Jovem - Porta 65 - apoia jovens até 35 anos
no pagamento de rendas habitacionais;

4% Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
(PRR), na sua Componente C02 — Habitacao,
visa reforcar a oferta da habitagéo,
financiando a construcdo, reabilitacdo e a
aquisicdo de habitacdo publica e acessivel até
2026;

5% Programa Nacional de Habitacdo (PNH) -
instrumento estratégico que organiza as
medidas nacionais em torno do acesso a
habitacdo até 2026.

A proposito desses programas nacionais
de habitacdo social identificados, importa
salientar que o0s organismos e entidades
envolvidas nestes programas, como é 0 caso
do Instituto da Habitacdo e da Reabilitacdo
Urbana, I.P. (IHRU 1.P.), das Céamaras
Municipais, das Cooperativas de Habitacao,
da Santa Casa da Misericordia e as
Instituicdes Particulares de Solidariedade
Social (IPSS), entre outras, estdo diretamente
enquadradas nas regras da contratacdo
publica, pois a maior parte das iniciativas
implica obras publicas, aquisicdo de imoveis
ou prestacdo de servicos ou subsidios
publicos, os quais devem respeitar as normas
do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro
[3], denominado Cdédigo dos Contratos
Publicos (CCP).

O Relatério “O Parque Habitacional:
Andlise e Evolugdo | 2011-2021” [4],
resultado de um estudo conjunto realizado
pelo Instituto Nacional de Estatistica, I.P.
(INE) e pelo Laboratério Nacional de
Engenharia Civil, I.P. (LNEC), identifica que:

Em 2021, o parque habitacional portugués
totalizava 3.573.416 edificios, dos quais
guase metade (49,8%) foram construidos
apés 1980. A maioria destes edificios foi
construida entre 1981 e 2000 (31,9%), com
17,9% construidos neste seculo. Apenas
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110.784 edificios foram construidos entre
2011 e 2021, representando 3,1% do total.

Destaca-se uma reducdo significativa nos
edificios construidos antes de 1919, com uma
diminuicdo de 72,9%, e nos edificios
construidos entre 1919 e 1945, que
diminuiram em 42,5% desde 1981. (p. V) [4]

No inquérito realizado pelo INE em
2015, para a “Caracterizacdo da Habitacdo
Social” [5], foram identificados cerca 120 mil
fogos de habitacdo social, pertencentes aos
municipios e a outras entidades proprietarias
e gestoras de habitacdo social, inseridos em
26.195 edificios, 0 que representava 2% do
parque habitacional total. Em Portugal, a
habitacdo social refere-se a habitagdes com
custos controlados destinadas a venda ou
arrendamento a agregados familiares de
baixos recursos [1].

A habitacdo social em Portugal pode ser
esquematicamente caracterizada conforme
figura 1, referente aos dados de 2015.

Figura 1 — Caracterizacdo da habitacdo social em
Portugal (2015)
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica [5]

2. O Cddigo dos Contratos Publicos
(CCP)

A publicagdo do CCP trouxe para
Portugal uma reforma legislativa assente nas
diretivas da Unido Europeia (UE) que,
consequentemente, originou diversas
alteragOes e retificacOes, de modo a ajustar-se
as necessidades dos varios intervenientes no
processo de contratacdo publica.
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O designado setor da Arquitetura,
Engenharia, Construcdo e Operacdo (AECO)
reivindica, desde a entrada em vigor do CCP,
uma verdadeira adaptacdo as especificidades
da contratacédo publica, elegendo-o como uma
das principais causas dos atrasos nas obras
publicas. As sucessivas alteracfes e
retificaces introduzidas no CCP, incluindo
ajustes técnicos e regulamentares ndo tém, no
entanto, produzido os resultados esperados
[6].

A tematica regulada pelo CCP e pelas
suas multiplas revisdes, especialmente no que
diz respeito aos concursos de obras publicas,
tem sido objeto de atencao desde a publicacéo
do “Regulamento Geral das Obras Publicas
do Reino” (RGOPR), aprovado pelo Decreto
de 26 de agosto de 1852, o qual estabelecia
regras para a adjudicacdo e execucao de
empreitadas. Mais tarde, a Portaria Régia, de
8 de marco de 1861, definiu as "Clausulas e
CondigcOes Geraes para as Empreitadas de
Obras Pdblicas”. O objetivo sempre foi
garantir os principios fundamentais da
contratacdo puablica, com destaque para o
principio da concorréncia [7].

Pretendia-se, assim, assegurar um acesso
mais amplo dos concorrentes  aos
procedimentos concursais, permitindo a
adjudicacdo da proposta mais vantajosa para
0 interesse publico em geral, e para o
interesse financeiro em particular.

O CCP tem aproximado o Direito da
Concorréncia do Direito da Contratacdo
Publica, refletindo:

a uma preocupacgdo crescente em prevenir
que, em resultado dos procedimentos de
adjudicacdo, decorram praticas abusivas,
restritivas e  anti-concorrenciais  pelas
entidades adjudicantes. (p. 13) [8]

3. O Regime da Concecéo-
Construcéo no Caodigo dos
Contratos Pablicos

O regime de “empreitada geral” tem sido
predominante nas obras publicas desde o
RGOPR. Este modelo estrutura-se em duas
fases principais: (i) um procedimento
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concursal para a elaboragdo do projeto,
habitualmente através de concurso publico
junto de entidades projetistas; e (ii) um
segundo procedimento, baseado no projeto de
execucdo, para selecionar o adjudicatario —
empreiteiro ou consorcio — geralmente sem
qualquer ligacdo institucional ao projetista.

Com o0 tempo, e na auséncia de um
regime especifico para a Concegéo-
Construgdo (CC), surgiram algumas soluc6es
pontuais que permitiram aos empreiteiros
uma participacdo limitada na fase de
concecgdo, sobretudo em grandes obras de
infraestruturas.

A primeira referéncia legal significativa
surge com o Decreto-Lei n.° 48871, de 19 de
fevereiro de 1969 [9], que previa a
possibilidade de 0S concorrentes
apresentarem um anteprojeto [10] sempre que
as obras:

Exijam grande especializacdo para serem
projectadas ou se deseje promover a
originalidade na sua concepg¢éo, o0 dono da
obra posta a concurso poderd limitar-se a
dar indicacGes gerais sobre o que deseja,
deixando aos concorrentes a apresentacdo
do anteprojecto.

Escolhido no concurso um anteprojecto,
servird este de base a elaboracdo do
projecto que, depois de ser aprovado, ficara
a obrigar as partes. (Art.° 7.°) [9]

Nas décadas de 1980 e 1990, o conceito
de CC comeca a ganhar estrutura,
particularmente no contexto das Parcerias
Pablico-Privadas (PPP), com a transposi¢ao
das diretivas europeias de contratacdo
publica.

O regime da CC foi aplicado em grandes
empreendimentos publicos, em especial para
as infraestruturas rodoviarias e ferroviarias,
mas sem existir um regime juridico
especifico.

O Decreto-Lei n.° 235/86 de 18 de agosto
destaca:

1 - Quando se trate de obras cuja
complexidade técnica e elevada
especializacdo o justifique, o dono da obra
posta a concurso deverd definir em
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documento, de nivel ndo inferior a programa
base e com suficiente precisdo, 0s objectivos
gue deseje atingir, especificando os aspectos
gue considere vinculativos, deixando aos
concorrentes a apresentacdo do projecto
base.

2 - Escolhido no concurso um projecto base,
servird este para a elaboragdo do projecto
de execucdo, que, depois de aprovado, ficara
a obrigar as duas partes. (Art.° 10.°) [11]

Em 2008, com a publicacdo do CCP, o
regime CC é formalmente previsto. O artigo
43.% n.° 3, estabelece:

3 - Em casos excecionais devidamente
fundamentados, nos quais o adjudicatario
deva assumir, nos termos do caderno de
encargos, obrigacGes de resultado relativas
a utilizacé@o da obra a realizar, ou nos quais
a complexidade técnica do processo
construtivo da obra a realizar requeira, em
razdo da tecnicidade prépria  dos
concorrentes, a especial ligacdo destes a
concecdo daquela, a entidade adjudicante
pode prever, como aspeto da execugdo do
contrato a celebrar, a elaboracéo do projeto
de execugdo, caso em que o caderno de
encargos deve ser integrado apenas por um
programa preliminar.(Art. 43.°, alinea 3)
[12]

A publicacdo do Decreto-Lei n.° 111-
B/2017, de 31 de agosto, veio clarificar os
critérios de adjudicacdo e execugdo para
contratos em regime CC. No entanto, este
regime permanece como excecional, exigindo
fundamentacdo  especifica. A  Diretiva
2014/24/UE, de 26 de fevereiro [13], do
Parlamento Europeu e do Conselho, reforca
essa flexibilidade, afirmando:

Todavia, dada a diversidade dos contratos
de empreitada de obras publicas, as
autoridades adjudicantes deverdo poder
prever tanto a adjudicacé@o separada como a
adjudicacédo conjunta de contratos para a
concecdo e a execucdo de obras. A presente
diretiva ndo tem por objetivo prescrever a
adjudicacdo conjunta ou separada de
contratos. (p. L94/66) [13]

Ou seja, a Diretiva europeia ndo da
qualquer indicacdo quanto ao regime a aplicar
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para a execucdo das empreitadas de obras
publicas.

Dada a relevancia direta para o setor da
habitacdo e numa perspetiva de simplificagdo
dos procedimentos e de aceleracdo dos
processos de contratacdo e reforco da
transparéncia e eficiéncia, o Governo
publicou a Lei n.° 30/2021, de 21 de maio
[14], e 0 seu aditamento em 2022, com as
“Medidas Especiais de Contratagdo Publica”
(Decreto-Lei n.° 78/2022, de 7 novembro)
[15], tornaram possivel 0 recurso ao regime
CC — agora designado Empreitada de
Concecédo-Construcao (ECC) —
independentemente do valor do contrato,
nomeadamente para obras financiadas por
fundos europeus como o Plano de
Recuperacéo e Resiliéncia (PRR).

Esta lei permite, até 31 de dezembro de
2026, a utilizacdo de procedimentos pré-
contratuais simplificados para contratos
destinados a promocdo de habitacdo publica
ou de custos controlados, introduzindo, por
exemplo, o ajuste direto simplificado para
contratos de empreitadas de obras publicas
até determinados valores, o que facilita a
contratacdo de obras de habitacdo sem o0s
tramites habituais do CCP.

No entanto, os contratos celebrados ao
abrigo desta Lei n.° 30/2021 estdo sujeitos a
fiscalizacdo concomitante pelo Tribunal de
Contas, devendo ser comunicados no prazo de
10 dias Uteis ap0s a sua celebracao.

Em suma, as alteragcbes ao CCP visaram
a desburocratizacdo e agilizagdo dos
procedimentos de contratacdo publica, com
impacto direto na execucdo de projetos
habitacionais.

4. A Empreitada de Concecéo-
Construcgdo na Habitacédo Publica:
Desafios, Oportunidades e
Propostas para a sua Integracdo
nos Concursos Publicos

Diante das crescentes necessidades de
“habitacdo publica” em Portugal, e com a
criagdo do Regime Especial de Concecgéo-
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Construgdo, permite-se que a entidade
adjudicante, contrate, num unico
procedimento, quer a elaboracdo do projeto
de execucdo, quer a execucdo da obra, sem
necessidade de fundamentacdo especifica, ao
contrdrio do que exigia o regime geral
previsto no CCP.

Este Decreto-Lei, estabelece um regime
especial e transitorio aplicavel a determinadas
obras, nomeadamente:

e Projetos que estejam inseridos no PRR
ou financiado por fundos europeus
semelhantes;

e A entidade adjudicante respeite 0s
principios da concorréncia, transparéncia
e qualidade técnica;

o Estejam enquadradas nos objetivos de
acelerar investimentos estruturais
prioritarios para o pais.

Do ponto de vista da tipologia das
empreitadas de obras publicas, este regime
especial, aplica-se essencialmente a obras de:

o Transicdo climatica e digital;
e Resiliéncia de infraestruturas;

o Habitacéo;

o Salde;

o FEducacdo, entre outros  setores
prioritarios;

e desde que: (i) O caderno de encargos inclua
um estudo-prévio; (ii) Seja adotado o critério
de adjudicacdo "multifator”, com fatores
objetivos, incluindo o preco da concecgéo e da
execucdo da obra e (iii) O contrato ndo seja
considerado misto para efeitos do artigo 32.°
do CCP.

Assim, a ECC, ou Design & Build,
constitui uma solugéo eficaz, possibilitando
maior celeridade na resposta as necessidades
habitacionais, conforme ja observado em
paises como Franca, onde o Code de la
Commande Publigue regula o seu uso, desde
que existam razdes técnicas ou imperativos de
eficiéncia econdmica, como exigéncias de
desempenho  energético e  ambiental,
necessidade de estreita coordenacdo entre
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projeto e obra, ou exigéncia de solucdes
tecnoldgicas inovadoras [16].

A titulo de exemplo, destacam-se 0s
empreendimentos desenvolvidos em regime
de Concecdo-Construcdo-Manutencdo em
Reabilitagdo Energética de Habitacdo Social
em Franca, onde ficou demonstrado:

e Poupancas energéticas superiores as
metas iniciais;

e Redugdo dos prazos de execugdo em
comparacdo com modelos tradicionais;

e Custos comparaveis aos de
empreendimentos convencionais;

e Melhoria na cooperagdo entre o0s
stakeholders, = com  garantias de
desempenho  energético através de
sistemas de bonus e penalizactes [17].
41 Vantagens da ECC nos

Empreendimentos Habitacionais

A adocdo da ECC permite uma
abordagem mais integrada e A&gil dos
concursos publicos, atribuindo aos
concorrentes a responsabilidade tanto pela
concegdo como pela execugdo da obra. Este
modelo viabiliza a reducdo de prazos e de
custos administrativos para a entidade publica
adjudicante, além de permitir ao adjudicatario
adotar solucBes adaptadas a realidade do
setor, como a construcdo modular e pré-
fabricada, promovendo a eficiéncia energética
e a sustentabilidade.

Nos concursos publicos para ECC, é
fundamental garantir justica, transparéncia e a
satisfacdo das necessidades da comunidade.
Para tal, os procedimentos devem ser bem
estruturados, com um ambito claro, objetivos
definidos e especifica¢fes técnicas precisas,
atraves do Programa do Procedimento, do
Caderno de Encargos, do Programa
Preliminar e do  Estudo-Prévio. A
sustentabilidade deve estar salvaguardada,
tanto na selecdo de materiais quanto nos
critérios de eficiéncia energética e do ciclo de
vida atil dos mesmos.

Os prazos definidos para a execucdo do
projeto (ao nivel do projeto de execucdo) e da
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obra devem ser realistas, e os critérios de
avaliacdo das propostas precisam estar
claramente especificados, assegurando a
selecdo das melhores solugbes para todo o
ciclo de vida do empreendimento. Entre os
critérios de avaliacdo, devem constar:
inovacao, sustentabilidade, eficiéncia
energetica, prazo de execucgdo e custo global.

Por outro lado, o desenvolvimento do
projeto de execucdo por parte do
adjudicatario permite uma total integracdo da
metodologia Building Information Modelling
(BIM) [10], alinhando-se com a estratégia de
digitalizacdo e modernizacao do setor AECO,
e respondendo as recomendacbes da
legislacdo [18]. O recurso ao BIM promove a
eficiéncia, a transparéncia e a sustentabilidade
nos processos de planeamento e construcao.

Adicionalmente, a responsabilidade do
projeto de execucdo conferida ao
adjudicatario viabiliza a ado¢do de solucdes
técnicas ajustadas aos seus proprios métodos
de execucéo, promovendo maior
compatibilidade entre especialidades, bem
como:

0 detalhe da construcdo, incorporando a
sequéncia e processo de execucdo dos
trabalhos, levando em consideracdo as
solugdes técnicas disponiveis, os materiais e
produtos que o empreiteiro tem integrados
no seu processo industrial e as competéncias
humanas e técnicas para as quais treinou o
seu pessoal e as suas redes de parceiros. (p.
9) [19]

A entidade adjudicante deve validar o
projeto de execucdo, conforme o0s termos
contratuais, possibilitando o inicio da
construcao.

4.2 O Papel do Gestor do Contrato

O Gestor do Contrato (GC), previsto na
revisdo do CCP, pelo Decreto-Lei n.° 111-
B/2017, de 31 de agosto [12], é responsavel
pelo acompanhamento continuo da “fase de
execucdo do contrato”. Devera ser designado
entre os recursos da entidade adjudicante,
podendo, em situacbes excecionais e
devidamente fundamentadas, ser contratado a
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um terceiro, nos termos da Lei n.° 30/2021, de
21 de maio [14].

Embora a legislagio ndo defina
claramente o momento da nomeacdo do GC, a
sua intervencdo deveria estender-se a “fase de
formacéo do contrato”, abrangendo:

« A fase do planeamento, da consulta
preliminar ao mercado, da manifestacdo da
necessidade, da obtencdo dos instrumentos
financeiros necessérios, dos pareceres
prévios vinculativos;

» A fase do inicio do procedimento até ao
momento da resposta por parte dos
operadores  econOémicos  através da
apresentacdo de  propostas ou de
candidaturas;

* A fase da andlise e avaliacdo das propostas
até ao momento da adjudicacdo ou da
revogacao da decisdo de contratar:

* A fase da conclusdo do procedimento, que
abarca o periodo entre a notificacdo da
adjudicacdo até a celebracdo do contrato.

(p.3 [20])

A intervencdo do GC desde a “fase de
formacdo do contrato”, pode contribuir
decisivamente  para a reducdo de
ambiguidades nos processos concursais, para
a prevencdo de sobrecustos e para a melhor
definicdo  técnica dos  requisitos  do
empreendimento. Essa abordagem favorece o
alinhamento entre os objetivos da entidade
adjudicante e as solucGes propostas pelos
concorrentes, promovendo a qualidade, a
sustentabilidade e a eficiéncia global do
investimento publico.

Neste contexto, a integragdo do GC numa
ECC, desde a “fase de formacéo do contrato”
poderd evidenciar as seguintes vantagens:

e Melhor alinhamento de objetivos:
Garantir que os objetivos estratégicos da
entidade adjudicante estejam claros e
coerentes com as exigéncias técnicas e
financeiras, evitando incongruéncias
futuras;

e Reducdo de ambiguidades: Clarificar
requisitos e critérios técnicos que, se mal
definidos, podem gerar interpretacdes
divergentes por parte dos concorrentes;
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e Prevencdo de sobrecustos: Contribuir na
avaliacdo critica das solugdes propostas,
antecipando riscos de custo durante a
execugdo, especialmente util na ECC,
onde o empreiteiro tem mais liberdade no
projeto de execucao;

« Eficiéncia no acompanhamento: Facilitar
no acompanhamento da execucao,
resolucdo de litigios e fiscalizacéo,
porque conhece bem os objetivos e as
decisbes tomadas ao longo do processo;

o Promogéo da sustentabilidade: Permitir a
avaliacdo e a integracdo dos critérios de
sustentabilidade desde as fases iniciais,
influenciando escolhas de materiais,
eficiéncia energética e durabilidade das
solucdes.

Note-se que a legislagcdo portuguesa nédo
estabelece, de forma direta e expressa, uma
habilitacdo académica ou profissional minima
especifica para o0 GC nas ECC, mesmo no
ambito do Decreto-Lei n.° 78/2022, de 7 de
novembro [15].

No entanto, com base em legislacdo e
praticas comuns, especialmente no contexto
da execucdo de obras publicas, na maioria das
vezes aplicam-se 0s seguintes principios e
normas:

e A entidade adjudicante deve ser exigente
ao nivel da capacidade técnica e
idoneidade, devendo designar um GC
com qualificacBes técnicas e experiéncia
compativel com a natureza e
complexidade do contrato a celebrar;

e Por outro lado, e ndo havendo habilitacdo
minima definida por lei, deve exigir que
o GC tenha formagdo adequada a
natureza do contrato de empreitada
(normalmente licenciatura em engenharia
civil, arquitetura ou areas afins).

Demonstrativo da importancia do GC,
apresenta-se no Anexo A uma tabela (Tabela
1) com uma visdo de comparacdo das
atribuicbes do GC publico na Empreitada
Tradicional (ET) versus Empreitada de
Concecédo-Construcao (ECC).
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4.3 Resisténcias a Implementacdo da
ECC

A implementacdo da ECC em Portugal
tem enfrentado resisténcia por diversos
motivos, entre 0s quais se destacam:

e A tradicdo de utilizacdo da “empreitada
geral”’, com projetos de execucdo
fornecidos pela entidade adjudicante;

e A caréncia de recursos e competéncias
técnicas nas entidades adjudicantes;

e« A indefinicdo legislativa quanto aos
critérios e limites para a adogdo da ECC,
abrindo margem a sua aplicacéo:

estar no livre-arbitrio das entidades
adjudicantes optar pelo lancamento de
procedimento de empreitada de concegéo-
construcao (p. 4 [19]).

e ndo, apenas, para 0s empreendimentos
necessarios para a resposta a necessidade de
habitacdo de promocéo publica.

Outras criticas incluem:

o Desconhecimento técnico: Falta de
compreensdo quanto aos beneficios da
ECC, gerando hesitacdo por parte dos
stakeholders;

e Risco na qualidade: A centralizacdo da
concegdo e execucdo no adjudicatario
pode comprometer a qualidade técnica e
a responsabilizacéao por falhas;

e Custos imprevistos: Apesar dos riscos
serem, em teoria, transferidos ao
adjudicatario, pode haver falhas no
controlo técnico;

o Dificuldades na coordenacdo: Barreiras
na comunicagdo entre equipas técnicas e
resisténcias a colaboracao;

e Concorréncia reduzida: Pequenas e
médias empresas (PME) podem ser
excluidas por falta de capacidade de
gestdo integrada;

e Foco excessivo no prego: Critérios de
adjudicacdo baseados exclusivamente no
preco;

o Ineficiéncia nos concursos: Requisi¢do
de estudos detalhados por todos os
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concorrentes provoca desperdicio de
recursos e sobrecarga técnica [21].

Como solucdo, propde-se a adocdo de
anteprojetos com orgamento-base, seguido de
um didlogo técnico com 0s concorrentes
melhor  classificados,  restringindo o
desenvolvimento do projeto de execucao
apenas a estes.

4.4 Propostas para a Melhoria da
Integracdo da ECC

A Lei n® 30/2021, de 21 de maio [14],
complementada pelo Decreto-Lei n°® 78/2022,
de 7 de novembro [10], determina a inclusao
de um Estudo-Prévio (da responsabilidade da
entidade adjudicante) no Caderno de
Encargos. No entanto, persiste a omissao na
lei quanto ao nivel de detalhe exigido aos
concorrentes na fase de proposta.

Todavia, a legislacdo € omissa quanto ao
nivel de detalhe exigido aos concorrentes na
fase de apresentacdo da  proposta,
nomeadamente em termos da definicdo e
desenvolvimento do projeto (projeto-base;
projeto de execucdo; projeto de pormenor /
especialidades), pecas fundamentais para a
avaliacdo das propostas, originando por
vezes, diversas dificuldades praticas e
juridicas a entidade adjudicante, a saber: (i)
niveis de detalne muito diferentes, o que
origina dificuldades de comparagéo /
avaliacdo, aumentando o risco de contestacao
e impugnacdo; (ii) a inexisténcia de um
referencial claro de avaliacdo técnica, deixa
aos jaris dos concursos uma ampla margem
de discricionariedade; (iii) riscos de
adjudicacdo a propostas inviaveis e; (iv)
dificuldades na fiscalizacdo e execucdo da
obra.

Sugerem-se  algumas
mitigacdo de problemas:

propostas  de

e« A nomeacdo de GC e juri com
competéncias técnicas ajustadas ao
empreendimento;

o Editais que assegurem transparéncia,
qualidade e uma concorréncia justa;
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e Documentacdo clara e objetiva, com
definicdo precisa dos pressupostos do
CONCUrSO;

e Adogc&o de critérios como:

- Programa funcional detalhado
(tipologias, acessibilidade, conforto) ajustado
a comunidade;

- Sustentabilidade e desempenho
ambiental, com exigéncia de certificacdes ou
critérios baseados em normas internacionais
(ex.: Passivhaus, “Leadership in Energy and
Environmental Design” (LEED), a “Building
Research  Establishment  Environmental
Assessment Method” (BREEAM);

- Parametros urbanisticos de integracdo no
territorio;

- Projetos em BIM, com definicdo de
niveis de desenvolvimento e
interoperabilidade no Caderno de Encargos,
para facilitar o controlo técnico da entidade
adjudicante;

- Plano de
desconstrucéo.

manutengdo, operagdo e

O preco base devera ser definido
separadamente para projeto e obra, com
referéncia a uma base de dados regional de
precos unitarios de construgdo. Uma ma
definicdo deste valor poderd resultar em
“concursos publicos desertos” ou “concursos
vazios” [22]. Este valor servirA como
pardmetro de comparacdo entre propostas e
ajustara o perfil dos concorrentes a escala do
projeto. Ou seja, de acordo com a legislacao
[23], seré definida a qualificacdo profissional
exigivel aos técnicos, quer ao nivel da
elaboracdo e subscricdo dos projetos, quer ao
nivel da direcdo da obra, incluindo a
seguranca e saude no trabalho.

O critério de adjudicagdo ndo deve
centrar-se apenas no pre¢go, mas na Proposta
Economicamente Mais Vantajosa (PEMV),
ponderando: qualidade do projeto, inovacao,
sustentabilidade, prazo e custo. A titulo de
exemplo, a ponderacdo dos fatores para a
valorizacdo da PEMV, numa proposta de um
empreendimento de habitacdo publica, podera
apresentar o seguinte critério:
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e Qualidade: 40%;

o Sustentabilidade: 30%;
e Prazo: 20%;

e Preco: 10% prego.

Por fim, propde-se a elaboracdo de um
Plano de Gestdo da Comunicacdo, liderado
pelo GC, assegurando transparéncia nas
decisOes e facilitando a integragéo entre as
equipas da entidade adjudicante e do
adjudicatario.

5. Conclusobes

A empreitada de concecdo-construcao
(ECC) podera representar uma resposta eficaz
as exigéncias da nova geracdo de politicas de
habitacdo publica em Portugal, desde que
todos os stakeholders estejam alinhados e
preparados para uma transformagdo nos
procedimentos.

As entidades adjudicantes terdo de adotar
um novo paradigma, materializado na
elaboracdo de documentagéo-tipo - incluindo
Programas do Procedimento, Cadernos de
Encargos, Programas Preliminares e Estudos
Prévios - devidamente adaptada as
necessidades especificas de cada comunidade
com caréncias habitacionais. Esta abordagem
permitird acelerar a preparacdo e O
lancamento dos procedimentos concursais.
Paralelamente, o envolvimento do Gestor do
Contrato desde a “fase de formacdo do
contrato” sera essencial para assegurar uma
melhor coordenacdo e interoperabilidade
entre todas as fases do processo.

O setor Arquitetura, Engenharia,
Construcdo e Operacbes (AECO) devera
fomentar parcerias entre empresas, integrando
as PME) nas respostas aos concursos de ECC,
em funcdo das exigéncias técnicas de cada
projeto. A selecdo de PME por distrito podera
dinamizar a economia local, desde que estas
estejam capacitadas para incorporar novas
tecnologias e metodologias construtivas,
evitando assim a sua exclusdo em beneficio
das grandes empresas do setor.
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A adocdo de sistemas construtivos
modulares e pré-fabricados, com foco na
eficiéncia energética e na sustentabilidade,
deve constituir um dos eixos centrais das
propostas apresentadas. Esta estratégia nao sé
vai ao encontro das exigéncias dos programas
de financiamento europeus, como também
contribui para uma maior durabilidade,
qualidade e racionalizagdo de custos no
dominio da habitacdo publica.
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Tabela 1 — Comparacéo das Atribuicdes do Gestor do Contrato publico na Empreitada Tradicional (ET)
vs. Empreitada de Conce¢do-Construgdo (ECC)

Atribuicdes do GC

ET

ECC

Envolvimento na fase de
projeto

- Desde o Estudo Prévio e Programa
Preliminar.

Validacgdo do projeto de
eXecucao

- Validacg&o do projeto de execugdo entregue
pelo adjudicatério.

Coordenacao entre
projeto e obra

- Limitada.

- Fundamental para garantir compatibilidade
entre a solucdo do projeto e a obra.

Gestao de riscos

- Focada na fase de obra.

- Do projeto de execucdo a obra, com andlise
de riscos desde a apresentacdo da proposta.

Interagcdo com o
adjudicatario

- Predominantemente na
fase de obra.

- Desde a apresentacdo da proposta até a
concluséo do projeto de execucéo e da obra.

Acompanhamento
técnico

- Centrado na fiscalizacao
da obra.

- Acompanhamento continuo e integrado do
desenvolvimento do projeto de execucéo e
obra.

Controlo de qualidade

- Durante a fase de obra.

- Desde o projeto de execugdo até a entrega
definitiva da obra.

Planeamento e
cronograma

- Acompanhamento do
Plano de Trabalhos
aprovado para a fase de
obra.

- Acompanhamento do Plano de Trabalhos
aprovado para as fases do projeto de execugéo
e obra.

Fonte: Autor (baseado em [20])
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