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RESUMO: O Direito a moradia, consagrado na Constituicdo da Republica Fede-
rativa do Brasil, encontra enormes dificuldades para ser implementado no Brasil.
Nos ultimos 10 (dez) anos, porém, o modelo de Parcerias Publico-Privadas de
Desenvolvimento Urbano e Habitacdo tem sido implementado com sucesso em
S&o Paulo, SP, visando sobretudo a recuperacdo de dreas degradas da cidade.
Referido modelo permite que o Poder Publico possa planejar a implantacdo novos
nucleos habitacionais sustentaveis, tomando em consideracdo as questdes sociais
e ambientais da regido onde se pretenda implementar o projeto, além de resol-
ver demandas da populacdo que ird se estabelecer na regido mediante, e.g., a
construcdo ou reforma de equipamentos publicos nessas areas. Nesse sentido, a
adocdo do modelo permite a canalizacdo de recursos privados para a consecucao
de fins eminentemente publicos, muito embora uma das preocupacdes centrais
da estruturacdo do projeto seja a de garantir o equilibrio econémico-financeiro
do empreendimento, assim como ocorre em um modelo de concessdo tradicio-
nal. O presente artigo visa apresentar a experiéncia brasileira, mediante a analise
da modelagem juridica que vem sendo utilizada nesses projetos, a luz do direito
brasileiro, a fim de avaliar a possibilidade de sua implementacdo em Portugal, em
particular para urbanizagcdo do solo rustico e renaturalizacdo do espac¢o urbano.
Tal intento de direito comparado tem o propdsito de avaliar a compatibilidade de
aplicacdo do modelo proposto com o ordenamento juridico lusitano, esperando-
-se possa o artigo fornecer alternativas vidveis e seguras para a implementacao
desses projetos também em solo portugués.

Palavras chaves: Parceria Publico-Privada - Direito a moradia - Desenvolvi-
mento urbano - Habitag&o social - Urbanizag&o sustentavel.

ABSTRACT: The right to housing, enshrined in the Constitution of the Federa-
tive Republic of Brazil, faces enormous challenges regarding its effective
implementation in the country. Over the past ten years, however, the model of
Public-Private Partnerships (PPPs) for Urban Development and Housing has been
successfully implemented in Sdo Paulo, primarily aimed at the regeneration of
degraded areas of the city. This model allows the Public Administration to plan the
establishment of new sustainable housing centers, taking into account the social
and environmental issues of the regions where the projects are to be implemented,
as well as addressing the demands of the incoming population through, for
example, the construction or refurbishment of public facilities in these areas. In this
sense, the adoption of the PPP model enables the channelling of private resources
to achieve eminently public objectives, although a central concern in the project’s
structuring is to ensure the economic and financial balance of the undertaking, as
occurs in traditional concession models. This article aims to present the Brazilian
experience by analyzing the legal structuring applied in these projects under
Brazilian law, in order to assess the possibility of their implementation in Portugal-
particularly for the urbanization of rural land and the renaturalization of urban
spaces. This comparative law approach seeks to evaluate the compatibility of the



proposed model with the Portuguese legal framework, with the expectation that
the article may offer viable and secure alternatives for the implementation of such
projects in Portugal as well.

Key-words: Public-Private Partnership - Right to housing - Urban development
- Social housing - Sustainable urbanization

1. INTRODUCAO

O direito a moradia, consagrado como direito fundamental pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (art. 6°), constitui ele-
mento central para a efetivacdo da dignidade da pessoa humana e para
o desenvolvimento urbano sustentavel. No entanto, sua concretizacao
enfrenta desafios estruturais ha décadas, com déficits habitacionais
persistentes, crescimento desordenado das cidades e concentracdo
fundidria que dificulta o acesso da populacdo de baixa renda a areas
bem servidas de infraestrutura e servicos. Em Portugal, por sua vez,
embora o direito a habitacdo esteja igualmente previsto na Constitui-
cdo da Republica Portuguesa (art. 65.°), observa-se uma crescente
preocupacao com a regeneracao urbana, a reabilitacdo do patrimobénio
edificado e a ocupac¢ao racional do solo rustico, sobretudo diante das
novas agendas de transicdo climatica e a preocupacdo crescente com
aspectos sociais e ambientais.

Nas ultimas décadas, algumas cidades brasileiras passaram a ado-
tar modelos inovadores para enfrentar tais desafios, destacando-se o
uso das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) aplicadas ao desenvolvi-
mento urbano e a habitacdo. Em especial, o Municipio de Sdo Paulo
vem estruturando projetos de PPP voltados a producdo de Habitacoes
de Interesse Social (HIS) e Habitacdes de Mercado Popular (HMP),
integradas a requalificacdo de dreas degradadas, implantacdo de equi-
pamentos publicos, areas verdes, comércio local e redes de infraestru-
tura. Esses projetos se apoiam em uma modelagem juridica complexa,
gue envolve reparticdo de riscos entre poder publico e setor privado,
remuneracao por contraprestacdes e incentivos vinculados ao desem-
penho contratual.

Nesse contexto, o presente artigo tem como objetivo apresentar a
experiéncia brasileira na modelagem juridica das PPPs de desenvolvi-
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mento urbano e habitacdo, com foco na cidade de Sdo Paulo, e avaliar
a possibilidade juridica de sua aplicacao em Portugal. A analise busca
identificar, por meio de abordagem propria do direito comparado, as
convergéncias e divergéncias normativas entre os dois ordenamentos
juridicos. O cotejo entre os marcos legais e institucionais do Brasil e de
Portugal é utilizado como ferramenta para avaliar a compatibilidade
juridica do modelo de PPP habitacional brasileiro com o arcabouco
normativo portugués.

Metodologicamente, o trabalho parte de uma abordagem qualita-
tiva, com base em revisdo bibliografica, andlise documental e estudo
de caso. Advirta-se, em todo caso, que o modelo da PPP habitacional
se trata de uma iniciativa inovadora, que, embora testada na cidade
de Sao Paulo, nao tem ainda sido adotada de forma generalizada pelo
Brasil. Em razao disso, os casos analisados sao limitados, assim como a
literatura a respeito da matéria.

A pesquisa justifica-se pela necessidade de se explorar alternativas
juridicas aptas a promover a transformacdo urbana qualificada, parti-
cularmente em regides com solo rustico subutilizado, além de areas
ambientalmente sensiveis ou com patrimdnio histérico degradado.

2. O DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA E OS DESAFIOS
PARA SUA CONCRETIZAGAO

A moradia adequada € reconhecida internacionalmente como um
direito humano fundamental, indispensavel a dignidade humana, a
seguranca e a inclusdo social. Esse reconhecimento encontra respaldo
tanto em normas constitucionais quanto em compromissos internacio-
nais assumidos por Brasil e Portugal, como a Declara¢cao Universal dos
Direitos Humanos de 1948' e o Pacto Internacional dos Direitos Econé-

' Assim dispde o Artigo 25 da Declaracdo Universal: “1. Todo ser humano tem direito a
um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saude, bem-estar, inclusive
alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e os servicos sociais indispensa-
veis e direito a seguranca em caso de desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice
ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu
controle.”



micos, Sociais e Culturais (PIDESC)?, cuja observancia impde aos Esta-
dos a adocado de politicas publicas voltadas a efetivacdo progressiva
desse direito.

Como nos mostra Patricia Assis (ASSIS, 2022, p.14), o direito a
moradia digna® assim encontra-se respaldado no ambito do direito
internacional:

Além da DUDH, outros diversos diplomas internacionais jd contemplavam
a protecdo do direito a moradia, dentre eles o Pacto Internacional sobre
Direitos Civis e Politicos; o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais; a Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas
as Formas de Discriminacdo Racial; a Convencdo sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminagcdo contra a Mulher; a Convencao Inter-
nacional sobre os Direitos da Crian¢a; a Convencao Internacional sobre a
Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Mem-
bros das suas Familias e a Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados,
como registram Maria Tereza Fonseca Dias e Juliano dos Santos Calixto
(DIAS; CALIXTO, 2015).

No Brasil, o direito a moradia foi constitucionalizado formalmente em
2000, com o advento da Emenda Constitucional n° 26, que o incluiu no
rol do artigo 6° da Constituicdo Federal*. A Constituicdo Federal tam-
bém estabelece, em seu artigo 182, a funcdo social da cidade e da pro-
priedade urbana, condicionando o pleno exercicio do direito a moradia

2 Prevé o Artigo 11: “Artigo 11 §1. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o
direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e para sua familia,
inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria
continua de suas condi¢cdes de vida. Os Estados-partes tomardo medida apropriadas
para assegurar a consecucao desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importan-
cia essencial da cooperacao internacional fundada no livre consentimento.”

3 A propdsito do conceito de moradia digna, Rafael Menezes ensina que “O direito a
moradia, entendido em seu sentido mais amplo, abrange ndo apenas o direito a residir
sob um teto, mas o direito a condi¢cdes dignas de habitacdo, o direito a seguranca na
posse e o direito a acessar servicos essenciais da cidade a partir do local de morada”.
(MENEZES, 2014, p.6).

4 “Art. 6° Sao direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.”
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ao cumprimento de diretrizes de politica urbana voltadas a ordenacao
do territério®. O Estatuto da Cidade (Lei n°10.257/2001), ademais, esta-
beleceu, inclusive, as diretrizes gerais da politica urbana, com destaque
para a “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-es-
trutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geracdes” (art.2°, inciso |) e também
para a “cooperacdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao
interesse social” (art. 2°, inciso IlD).

Nada obstante, a efetivacdo do direito fundamental a moradia tem
sido um dos principais e mais desafiadores compromissos do Estado
brasileiro. O quadro atual € ainda marcado por acentuada desigual-
dade de acesso a moradia, com um déficit habitacional que afeta espe-
cialmente familias de baixa renda, moradoras de areas periféricas ou
degradadas, com pouca ou nenhuma infraestrutura urbana®. A politica

5 Assim prevé o citado art. 182 da Constituicdo brasileira: “Art. 182. A politica de desen-
volvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

& 1° O plano diretor, aprovado pela Cadmara Municipal, obrigatdrio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

& 3° As desapropriacdes de imodveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indeniza-
cdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsdrios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os
juros legais.”

¢ Nas palavras de Patricia Assis, “Familias com maior grau de vulnerabilidade econémica
e social se viam impossibilitadas de obter moradia digna nas areas urbanas centrais, no
entorno das quais se desenvolviam as atividades econdmicas, sendo obrigadas a bus-
car locais mais distantes e de menor custo que, na maioria das vezes, sequer possuiam



habitacional, historicamente marcada por déficits quantitativos e qua-
litativos, enfrentou desde o periodo do BNH (Banco Nacional de Habi-
tacdo) uma série de mudancas estruturais, culminando em programas
como o Minha Casa, Minha Vida (MCMV) e, mais recentemente, em
iniciativas estruturadas como Parcerias Publico-Privadas no estado de
Sao Paulo.

Em Portugal, o direito a habitacdo encontra-se previsto no artigo
65.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, inserido no Titulo Il -
Direitos e Deveres Econbmicos, Sociais e Culturais. O texto constitu-
cional estabelece que “todos tém direito, para si e para a sua familia,
a uma habitacdo de dimensdo adequada, em condi¢cdes de higiene e
conforto e que preserve a intimidade pessoal e a privacidade familiar”.
Cabe ao Estado, entre outras atribuicdes, programar e executar uma
politica habitacional integrada, fomentar a construcdo de habitacdes
econdmicas e sociais, estimular a iniciativa privada e promover a rea-
bilitacdo urbana.

Apesar da densidade normativa do direito a habitacdo, os desafios
de sua concretizacdao em Portugal assemelham-se, em muitos aspec-
tos, aos observados no Brasil: escassez de habitacdo acessivel nas
dreas urbanas centrais, degradacdo do parque habitacional existente,
concentracdo fundiaria, altos custos de arrendamento e auséncia de
solucdes habitacionais de carater permanente para populacdes vulne-
raveis. Adicionalmente, em ambos os paises, a efetivacdo do direito a
moradia enfrenta limites financeiros e institucionais, que tém impul-

saneamento basico e infraestrutura. Em apertadas linhas, j& que o tema comporta,
e merece, tratamento muito mais amplo ndo passivel de se desenvolver no presente
estudo, foi assim que surgiram as vilas e favelas. Para além da populacdo gque vive em
habitacdes precarias em vilas e favelas, ha ainda aquelas que residem em ocupacdes
irregulares e outras tantas em situacdo de rua, sendo o déficit habitacional no Brasil
de 5,8 milhdées de moradias e em Belo Horizonte de 56 mil moradias, conforme levan-
tamentos realizados em 2019 pela Fundacdo Jodo Pinheiro.” (ASSIS, 2022, pp.14-15).
No mesmo sentido, André Souza aponta que “Segundo estimativa da ONU, cerca de 1
bilhdo de pessoas vivem em assentamentos superlotados e casas pouco adequadas, e
este nimero tende a crescer nos proximos anos (ONU NEWS, 2022). A Fundacao Jodo
Pinheiro, organizacdo que calcula o déficit habitacional no Brasil desde 1995, afirma
qgue 5,88 milhdes de moradias precisariam ser construidas ou adequadas para asse-
gurar o direito a habitacdo a todos os cidadaos brasileiros. Segundo o relatdrio, Sdo
Paulo é o estado que concentra o maior déficit, chegando a mais de 500 mil moradias.”
(SOUZA, 2019, p.1D.
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sionado a busca por alternativas juridicas e econdmicas capazes de
viabilizar projetos estruturantes em escala urbana. Nesse cenario, as
PPPs surgem como mecanismos potencialmente eficazes para viabi-
lizar investimentos de longo prazo, com partilha de riscos, estimulo a
inovacado e garantia de resultados mensuraveis.

Como nos mostra André Souza,

Diversos modelos de politicas habitacionais foram engendrados no Brasil
e mundo afora, variando de subsidios para o pagamento de aluguéis de
imoveis ja disponiveis no mercado (locacdo social) a constru¢cdo e venda
subsidiada de unidades habitacionais (UH) por incorporadoras, passando
por acdes de regularizacdo fundiaria e iniciativas consideradas inovadoras,
como a construcdo de unidades novas por mutirdo autogeridos. No bra-
sil destacam-se (i) o programa de ambito federal Minha Casa Minha Vida
(MCMV), que objetiva facilitar a aquisicdo de imoveis por parte de familias
dentro de determinadas faixas de renda por meio de taxas de juros sub-
sidiadas, e (ii) os diversos programas de producdo direta de habitacdo de
interesse social geridos pelos 6rgaos de habitacdao de ambitos estatal e
municipal, como a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano
do Estado de S&o Paulo (CDHU) e a Companhia Metropolitana de Habita-
cdo de Sdo Paulo (COHAB), braco operacional da Secretaria de Habitacdo
de habitacao da cidade (SEHAB). (SOUZA, p. 11)

Como referido, no Brasil, uma das principais estratégias alternati-
vas a producao direta de habitacdo pelo Estado foi o Programa Minha
Casa, Minha Vida (MCMV), que operou majoritariamente por meio de
estimulos crediticios ao setor privado para a construcdo de unidades
habitacionais padronizadas. Apesar de sua amplitude, o modelo do
MCMYV tem sido criticado por ndo incorporar diretrizes de planejamento
urbano e por promover, muitas vezes, a segregacao de populacdes vul-
nerdveis em areas periféricas, carentes de transporte, infraestrutura e
servicos publicos. Essa ldgica resultou na criacdo de verdadeiros encla-
ves territoriais - ou guetos - marcados pela exclusdo socioespacial,
que em certos casos passaram até mesmo a ser dominados por orga-
nizacdes criminosas.

Em contraste, o modelo de PPPs habitacionais desenvolvido em
Sao Paulo busca integrar producao habitacional com planejamento



urbano qualificado, por meio da atuacdo de fundacdes de pesquisa
como a Fundacao Instituto de Pesquisas Aplicadas (FIPE) vinculada a
Faculdade de Economia da Universidade de Sdo Paulo (USP) na estru-
turacdo dos projetos. As PPPs possibilitam a implantacdo de empreen-
dimentos com mix de usos (residencial, comercial, institucional), faixas
de renda diversas e ampla integracdo ao tecido urbano, além de permi-
tirem a conjugacédo de recursos publicos e privados para a efetivacao
de objetivos eminentemente publicos, como o direito a moradia e a
requalificacdo de areas centrais degradadas.

Como bem aponta André Souza, tratando do contexto das PPP
desenvolvidas na cidade de Sdo Paulo,

Os empreendimentos deverdo ser implantados de maneira que propor-
cione um contexto urbano integrado, evitando assim a segregacdo urbana
e a formacdo de guetos, estigmatizados como lugares de precariedade
ambiental, de pobreza econdbmica, violéncia e percepcdo de auséncia da
acao estatal. Por isso, o desenho urbano deverd sempre buscar solucdes
que priorizem a integracao entre os condominios habitacionais e o entorno
imediato. (SOUZA, 2019, p. 43)

Por fim, é importante destacar que, embora Brasil e Portugal com-
partilhem o desafio da efetivacdo do direito a moradia, as origens e
dindmicas do problema habitacional também diferem substancial-
mente. No caso brasileiro, as raizes da desigualdade urbana remontam
a colonizacdo escravocrata, a auséncia de reforma fundiaria e ao cres-
cimento urbano acelerado e desordenado, impulsionado por processos
de migracao interna mal planejados e pela omissao histérica do Estado
em prover habitacdo para a populacdo de baixa renda. Jd em Portugal, a
crise habitacional recente decorre em grande parte de fatores contem-
poraneos, como 0 aumento da pressao do turismo nas grandes cidades,
a expansao de plataformas digitais de locacdo por temporada (como
o Airbnb), e os fluxos migratorios recentes, que ampliaram a demanda
por arrendamento em um mercado com baixa oferta. Essa distincdo
contextual é fundamental para compreender as possibilidades - e os
limites - da transposicdo de modelos juridicos entre os dois paises.

Além dos aspectos sociais e econdmicos, o modelo de PPPs habi-
tacionais também se destaca pela sua capacidade de abarcar critérios
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de sustentabilidade urbana e mitigacdo das mudancas climaticas. Por
meio de projetos estruturados com base em estudos técnicos inte-
grados, essas parcerias tém favorecido a ocupacao de areas centrais
subutilizadas, reduzindo a pressdo sobre zonas de expansao urbana e
0s impactos ambientais associados a mobilidade forcada e a imper-
meabilizacdo do solo. A incorporacdo de tecnologias verdes, o reapro-
veitamento de infraestrutura existente, o estimulo a densidade urbana
equilibrada e a mobilidade sustentdvel sdo componentes recorrentes
das modelagens técnico-operacionais conduzidas, por exemplo, pela
FIPE. Nesse sentido, as PPPs ndo apenas promovem o direito a mora-
dia, mas também contribuem para o cumprimento de compromissos
climaticos e urbanisticos dos entes federativos, em linha com os Obje-
tivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030.

3. ASPARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS (PPPS) DE DESENVOLVIMENTO
URBANO E HABITAGAO NO BRASIL

O conceito e a génese das Parcerias Publico-Privadas remontam a
experiéncia inglesa com o projeto Private Finance Initiative (PFI), ainda
na década de 90 do século XX, originando o modelo das Public-Private
Partnerships, como nos mostra Paulo Fernando Mohn e Souza’. O autor
refere que “as parcerias publico-privadas estdo associadas ndo sé ao
fornecimento de novas fontes de investimento de capital para o setor

7 “A partir da experiéncia inglesa com o projeto Private Finance Initiative (PFI), iniciado
em 1992 pelo Partido Conservador e encampado pelo governo trabalhista seguinte,
apos 1997, dissemina-se o modelo das Public-Private Partnerships (PPP) por diver-
sos paises. Segundo Paiva e Rocha (2005, p.5), sua popularidade exprime tanto a
busca por maior eficiéncia econdmica e social quanto a necessidade de contornar
restricdes enfrentadas pelo setor publico, de modo a possibilitar a elevacdo dos inves-
timentos publicos sem que o orcamento e o volume da divida do governo sejam afeta-
dos. As parcerias sdo firmadas entre os governos e as empresas privadas para realizar
empreendimentos que ndo sejam auto-sustentdveis ou cujo processo de maturacdo
seja muito longo. O setor privado participa como empreendedor e o setor publico atua
como concedente e remunerador parcial do servico. Desse modo, podem ser obtidos
capitais e capacidade gerencial privados para investimentos em servicos ou empreen-
dimentos de interesse publico, sobretudo em

infra-estrutura.” (MOHN E SOUZA, 2007, p. 3).



publico, mas também ao transplante de habilidades, especialidades e
inovacdes do setor privado para a consecucao de interesses publicos.”
(MOHN E SOUZA, 2007, p. 3).

No mesmo sentido, Pedro Tranquez aponta que

Além da possibilidade de novas fontes de recursos financeiros, uma vir-
tude dos arranjos publico-privados comumente levantada por pesquisa-
dores é o salto qualitativo decorrente do esforco de combinar os pontos
fortes do setor publico e do setor privado (HODGE & GREVE, 2007). Em

tese, a estruturacao de uma parceria publico privada tornaria possivel com-
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binar virtudes inerentes ao poder publico - capacidade de mobilizacao,
por exemplo - com virtudes inerentes ao poder privado - flexibilidade, por
exemplo (REIS & CABRAL, 2017). Forrer et al. (2010) ratificam essa ideia
e sublinham a presuncao de que, ao engajar com atores privados em rela-
¢des de longo prazo, governos passam a ter acesso a sua expertise técnica
e efetividade de custos, o que se traduz em beneficios diretos aos contri-
buintes. (TRANQUEZ, 2023, p.18).

No gue se refere ao contexto brasileiro, a

[...] necessidade de instituicdo das parcerias publico-privadas foi justifi-
cada, basicamente, por trés fatores: a sobrecarga do Estado, a necessidade
de recursos para investimentos, sobretudo na area de infra-estrutura, e a
crenca na maior eficiéncia da gestdo privada. A sugestdo de adocdo dessas
parcerias, inspiradas em experiéncias internacionais, iniciou-se em 2002
e ganhou forca em 2003, no governo do presidente Luiz Indcio Lula da
Silva, que passou a considera-las imprescindiveis para o desenvolvimento
nacional.

A tendéncia de parcerias entre os setores publico e privado cresceu na
esteira da reducao do protagonismo do Estado e da sua atuacao como
agente econdbmico. A retomada liberal do final do século XX enfatizou a
desestatizacdo e a privatizacdo. Foram fortalecidos instrumentos de asso-
ciacdo entre a iniciativa privada e o Estado para prestacdo de servicos a
comunidade, o que conferiu novo félego a concessdo dos servicos publicos.
Deu-se, também, a assimilacdo de institutos tipicos do sistema anglo-sa-
x80, como as agéncias reguladoras e o principio da eficiéncia. (TRANQUEZ,
2023, p. 20) 273
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Alexandre Aragao, em relevante publicacdo acerca das PPP no Bra-
sil, assim discorre acerca do tema:

As parcerias publico-privadas surgem como uma tentativa de Estado e ini-
ciativa privada dividirem os custos com a implantacdo de infra-estruturas,
j@ que nenhum deles teria condi¢gdes de com elas arcar individualmente:
o Estado por ndo ter condicdes financeiras, e a iniciativa privada porque
a tarifa seria insuficiente (ou em alguns casos até inexistente) para cobrir
todos os seus custos e a legitima margem de lucro do negdcio.

Dessa forma, o Estado langca mao também de uma criativa - e ndo muito
explicita - nova forma de financiamento do custo para o caso de infra-es-
truturas que ndo possam ser amortizadas apenas com tarifas. Ao invés de
realizar uma operacdao de empréstimo diretamente com uma instituicdo
financeira para obter esses recursos, o Estado contrata uma empresa pri-
vada que, via de regra, vai por sua conta realizar uma similar operacdo de
crédito para efetuar as obras e prestar os servicos contratados. Mas como
a tarifa ndo é suficiente (concessdes patrocinadas) ou é até mesmo inexis-
tente (concessdes administrativas), o Estado ira aos poucos - ao longo do
prazo de vigéncia do contrato e apenas depois de disponibilizado o servi¢co
- pagando pelo montante despendido previamente pela empresa privada.
[...]

Ao invés do mecanismo da concessao tradicional, em que é dado o direito
ao particular de explorar determinado servico publico econdmico, que sera
remunerado ao longo do tempo com as tarifas, nas parcerias publico-pri-
vadas serd o proprio Estado que arcard com parte ou com a totalidade do
investimento realizado pelo particular. Mas ndo fara de imediato, com o que
seria mera terceirizacdo ou empreitada de obra publica, até porque néo
possuiria dinheiro nem crédito para tanto. Primeiro obtera a obra e o ser-
Vico, e, depois de ja estarem disponibilizados, ird paulatinamente pagando
pelos custos adiantados pela empresa e por seus lucros. (ARAGAO, 2012,
p. 2)®

8 Assim também ¢é a licdo de Mariana Guarini acerca do tema: “No Brasil, assim como
nos demais paises do mundo, a insuficiéncia dos recursos da Administracdo Publica,
para a realizacdo e aprimoramento de obras e servi¢cos publicos, trouxe a necessidade
da participacdo do setor privado, o que passou a requerer a adequacdo do direito a
realidade econdmica. Estabeleceram-se varias formas de colaboracdo entre o setor
publico e o privado, em que as empresas privadas passaram a participar de ativida-



A efetiva institucionalizacdo das PPPs no Brasil teve inicio com a
promulgacdo da Lei n° 11.079/2004, que estabeleceu normas gerais
para licitacdo e contratacdo de PPPs no dmbito da administracdo
publica. Essa lei representa um marco juridico importante, permitindo
a celebracdo de contratos de concessdo administrativa e concessao
patrocinada, com prazos longos (minimo de 5 e maximo de 35 anos),
remuneracdo condicionada a entrega de servicos e possibilidade de
reparticdo de riscos e contraprestacdes publicas. Nas palavras de Patri-
cia Assis, “As PPP’s constituem contratos administrativos de concessao
cuja regulamentacédo é dada pela Lei n° 11.079/2004. Essa modelagem
visa, em suma, contribuir com a modicidade tarifaria e a universalidade
do servico publico.” (ASSIS, 2022, p.7). Trata-se de instrumento parti-
cularmente relevante para setores que demandam grandes investimen-
tos iniciais, retorno de longo prazo e rigoroso controle de indicadores
de desempenho, como ocorre com a habitacdo de interesse social e a
requalificacdo urbana.

Nesse sentido, Patricia Assis aponta que

A Lei n° 11.079/2004, que instituiu as regras gerais para licitacdo e contra-
tacdo de parceria publico-privada, foi um dos instrumentos pensados pelo
legislador para incremento das formas de atuacédo estatal voltadas ao cum-
primento de sua funcao prestacional, permitindo a assuncéo de atividades
administrativas por particulares.

A PPP, nos moldes disciplinados pela Lei n° 11.079/2004, revela-se compati-
vel com a satisfacdo dos direitos sociais, notadamente do direito a moradia,
a0 passo que possibilita a transferéncia, ao particular, da responsabilidade
pela execucdo do empreendimento habitacional e do trabalho social de pré

des estatais, com o interesse de obter lucro, mas para a consecuc¢ado de fins de inte-
resse publico. Essa parceria entre a Administracdo Publica e o setor privado, dentre
as quais inclui-se a Parceria Publico-Privada, traz a reducdo do aparelhamento estatal,
jd que o setor privado passard a desempenhar determinadas atividades inerentes ao
setor publico, além de atender ao principio da eficiéncia, uma vez que a execucdo da
atividade pelo setor privado que reconhecidamente tenha maior experiéncia naquela
atividade, gera desburocratizacdo e atende melhor aos interesses da sociedade. Atual-
mente, a Administracdo Publica busca maior poder discricionario, para gue possa
atuar com mais liberdade e eficiéncia, sempre cumprindo observar os principios cons-
titucionais e os limites estabelecidos pelas leis de responsabilidade fiscal.” (GUARINI,
2011, p. 2).
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e pos ocupacdo, mediante contraprestacao fixa estabelecida no contrato
de concesséo. [...]

O poder publico, em seus diversos niveis, ja executa politicas publicas vol-
tadas a erradicacao, ou pelo menos diminuicdo, do déficit habitacional,
mas a concessao administrativa se apresenta como importante aliado na
diversificacdo das formas de oferta de moradia popular, possibilitando que
a Administracdo Publica execute, por intermédio de um particular, a cons-
trucdo e a gestdo de elevado numero de habitacdes de interesse social, tais
como implementado pelo Estado e Municipio de Sdo Paulo. (ASSIS, 2022,
pp.13-14 e 20)

A propdsito, além da legislacao federal, destaca-se no ambito pau-
lista a Lei Estadual n° 11.688/2004, que instituiu o Programa Estadual
de Parcerias Publico-Privadas no Estado de S&o Paulo. A norma em
comento estabelece diretrizes especificas para a implementacdo de
PPPs no ambito estadual, disciplinando procedimentos de selecédo, cri-
térios de contratacdo, formas de remuneracao, exigéncias de garantias
e mecanismos de controle e transparéncia. A lei paulista também ins-
tituiu o Fundo Garantidor das Parcerias Publico-Privadas (FGPPP/SP),
voltado a cobertura de riscos contratuais e ao fortalecimento da con-
fianca do setor privado na participacdo em projetos de infraestrutura
social e urbana, o que foi determinante para a robustez e atratividade
dos contratos de PPP habitacional realizados no estado®.

Tal legislacdo abriu espaco para o desenvolvimento de projetos de
grande porte, com destaque para setores tradicionalmente dependen-
tes de investimentos publicos. No campo da habitacdo e desenvolvi-
mento social, as PPPs comecaram a ganhar destague no estado de

° Em estudo comparativo entre os modelos de PPP estadunidense e brasileiro, Vini-
cius Nakama e Heloisa Macena ponderam que “Nos EUA, é atipico que as administra-
coes publicas oferecam garantias estatais, demandando, na realidade, a contratacado
de diferentes niveis de seguro pelo parceiro privado. Isso ocorre porque a solvéncia do
governo norte-americano nunca foi, historicamente, um problema (Edwards Jr. et al.,,
2018). Em linha oposta, a lei brasileira de PPPs prevé a criacdo do Fundo Garantidor de
Parceria Publico-Privada (FGP) como forma de garantia por parte do Estado. Embora
o FGP busque reduzir as incertezas sobre a capacidade do Estado de cumprir as suas
obrigac¢des financeiras, ele ndo as elimina eficientemente, uma vez que a integralizacdo
do fundo advém de titulos da divida publica, bens imdveis dominicais, bens moveis,
dentre outros.” (NAKAMA e MACENA, 2022, pp. 895-897).



S&o Paulo a partir de 2011, especialmente com o lancamento do pro-
grama Casa Paulista, vinculado a Secretaria de Habitacdo. A proposta
tinha como objetivo superar as limitacdes histéricas dos programas
habitacionais tradicionais, como o Minha Casa, Minha Vida, estrutu-
rando projetos integrados de requalificacdo urbana que incluissem
habitacdo, comércio, servicos, equipamentos sociais e infraestrutura.
Uma das inovacdes mais significativas do modelo paulista foi a cen-
tralidade do planejamento urbano na concepcdo das PPPs, privile-
giando a integracao social e econdmica do empreendimento com seu
entorno imediato™.

1 Como bem ensina Rafael Menezes, “A fung¢do habitacional é uma das mais importan-
tes funcdes relacionadas ao urbanismo. Neste sentido, programas habitacionais tém
em geral forte impacto urbanistico, pois a construcado de habitacdes gera urbanidade
no local em que é feita e potencializa a comunicacdo da localidade com outros espa-
¢os urbanizados da cidade, demandando, por exemplo, uma rede de transporte a inter-
ligar tais espacos. [...] Historicamente, ademais, no Brasil, o crescimento das cidades
se deu precipuamente por meio da ldégica de que primeiro se constréi a habitacdo
e se transforma o local em minimamente habitavel, depois se leva a infraestrutura
urbana. Tal se deu tanto na histérica ocupacao ‘espontanea’ do territdrio, quanto em
programas habitacionais oficiais. Na cidade de S&o Paulo, a regido central, dotada de
robusta infraestrutura urbanistica, comecou a sofrer esvaziamento relativo nas déca-
das de 1960 e 1970, processo que se aprofunda nos anos 80 e 90. O vertiginoso cresci-
mento populacional ocorre com a ocupacdo, em regra ‘espontanea’, de outras regides
da cidade, ocorrendo também uma migracao de moradores da regido central. Neste
processo, a populacdo diminui, muitos edificios residenciais e de servico ficam parcial
ou totalmente desocupados e as atividades econdmicas mudam de perfil. [...] Nesse
sentido, também no centro de S&do Paulo, embora provido de servicos e infraestrutura
basica, ao contrario de outras regides da cidade, hd um processo de reducdo da ati-
vidade residencial e de alteracdo das atividades comerciais. [...] Ndo obstante, equi-
pamentos urbanos e muitos érgaos publicos permaneceram no centro. De outro lado,
existe ainda um estoque de terrenos na regido central e nas suas proximidades, como
também

uma infinidade de prédios, ainda utilizados para negdcios e habitados, bem como
grande numero de prédios simplesmente vazios. Tudo isto, somado a infraestrutura
urbanistica existente no centro, como a infraestrutura de transporte, tem levado a um
renovado interesse na promocao de habitacdo nesta regido da cidade. [...] Uma das
diretrizes das intervencdes urbanisticas no centro de Sdo Paulo se apoia no principio
da promocao de habitacdo no centro, aproximando as pessoas que trabalham nesta
regido de seus empregos, diminuindo os deslocamentos didrios pela cidade. Neste
sentido, tais intervencdes urbanisticas tendem a se ocupar com a ampliacdo a oferta
de habitacdo na regido, tendo em vista trata-se de area com robusta infraestrutura
urbanistica e com grande atividade econémica” (MENEZES, 2014, pp. 1-2).
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Patricia Assis nos mostra que o

[...] Estado e o Municipio de S&o Paulo adotaram a PPP como forma de
incremento a oferta de moradia a populacdo de baixa renda, dedicando-se
o Estado ao desenvolvimento de projeto habitacional popular no centro da
capital, e o Municipio a edificacdo regionalizada de empreendimentos de
grande porte [...].

O projeto da PPP habitacional foi lancado por meio do Edital de Chama-
mento Publico n® 004/2012, destinado a divulgar, aos interessados da ini-
ciativa privada, o escopo da proposta preliminar aprovada pelo Conselho
Gestor de Parcerias do Estado de S&o Paulo, a fim de que, havendo inte-
resse, apresentassem estudos técnicos e modelagem de projetos de PPP
de Habitacdo de Interesse Social para a Secretaria de Estado de Habitacdo
e sua Agéncia Paulista de Habita¢éo Social - CASA PAULISTA, nos termos
da referida proposta preliminar.

O Chamamento levou, posteriormente, a publicacdo do Edital de Concor-
réncia Internacional n° 001/2014 que resultou na celebracdo do primeiro
contrato de PPP para habitacao de interesse social no Brasil. Referido con-
trato contemplou o Lote 1 da proposta desenhada pela Casa Paulista, con-
sistente na implantacdo de habitacdes de interesse social e de mercado
popular na regido central da cidade de Sdo Paulo, sendo fixado prazo de
concessao de 20 (vinte) anos. (ASSIS, 2022, pp. 7 e 19)

Em particular, ao tratar da PPP da Casa Paulista, Menezes assim

refere:

Deve-se observar que a natureza juridica da PPP da Casa Paulista é de PPP
administrativa, aguela definida na Lei 11.079/2004, art. 2.°, § 2.°: ‘concessdo
administrativa é o contrato de prestacdo de servicos de que a Administra-
c¢do Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de
obra ou fornecimento e instalacdo de bens’.

Neste sentido, a PPP compreende tanto prestacdes de servico em sentido
amplo, como a aquisicdo de terrenos, elaboracdo de projetos e execucado
de obras de edificacdo habitacionais; compreende também a prestacdo de
servicos em sentido menos amplo, como a elaboracdo de projetos e exe-
cucao de obras para implantacdo de infraestrutura e equipamentos sociais;
e compreende a prestacdo de servicos em sentido estrito, elencados em



apresentacao da Casa Paulista: ‘cadastramento e habilitacdo da populacao
alvo; financiamento as familias - direta ou indiretamente; gestdo dos con-
tratos de financiamento; trabalho social de pré e pds-ocupacao; reassen-
tamento, se for o caso; gestdo condominial; gestdo das areas comerciais e
de servigos dos empreendimentos; outros correlatos a fungdo habitacional
porventura exigiveis no edital de licitacdo’. (MENEZES, 2014, p.4).

A complexidade das PPPs habitacionais implementadas no Estado
de S&o Paulo podem ser ilustradas pelo estudo de caso do edital inter-
nacional n° 001/2014, detalhado por André Dias de Souza (2019, pp.21-
31). O projeto previa, em quatro lotes, a producdo de aproximadamente
14.000 unidades habitacionais, sendo 9.000 de interesse social (HIS)
e 5124 de mercado popular (HMP), em bairros centrais estratégicos
da capital, com o objetivo de promover a integracdo urbana e evitar a
segregacdo socioespacial. Apenas o Lote 1, adjudicado a Canopus Hol-
ding S.A., envolveu investimento estimado de R$ 919,5 milhdes, con-
trato de 20 anos e contraprestacdo maxima de R$ 82,5 milhdes anuais
pelo Estado de S&o Paulo. O projeto previa a mobilizacdo de terrenos
publicos e a constituicdo de garantias financeiras pela CDHU e pelo
Fundo Garantidor Habitacional estadual. No Lote 1, segundo dados da
Secretaria de Habitacdo do Estado, foram planejadas 3.683 unidades,
das quais 2.260 destinadas a HIS (faixas de 1 a 5 saldrios minimos) e
1.423 a HMP (de 5,1 a 10 saldrios), além de equipamentos publicos e
servicos sociais de apoio as familias beneficiarias.

“Pouco depois do lancamento da PPP Casa Paulista, no ano de 2018,
como relata Assis,

foi a vez do Municipio de Sdo Paulo divulgar o projeto de parceria, a Casa
da Familia, conduzida pela Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sao
Paulo - COHAB-SP. Por meio dos Editais de Concorréncia Internacional
n°s 001/2018 e 001/2020, buscou-se atrair parceiros para a implantacao
de habitacdes de interesse social e de mercado popular na cidade de Sao
Paulo, acompanhada de infraestrutura urbana e equipamentos publico para
12 (doze) lotes, apenas um dos quais ndo teve interessados apds a divulga-
cdo do segundo edital. (ASSIS, 2022, p. 20)

A modelagem juridica das PPPs habitacionais paulistas tem se
apoiado fortemente na atuacdo das fundacdes de pesquisa con-
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tratadas de forma direta por meio mecanismos previstos na Lei n°
14.133/2021, que autoriza tanto a dispensa quanto a inexigibilidade de
licitacdo, dada a sua notodria especializacdo técnica e cientifica. Essas
entidades participam da elaboracdo dos estudos de viabilidade téc-
nica, juridica, econdmico-financeira e urbanistica, tendo papel estra-
tégico para o desenho de projetos juridicamente compativeis com a
Lei n° 11.079/2004 e com 0s marcos urbanisticos locais, permitindo a
utilizacdo de bens publicos estaduais ou municipais - bem como de
imoveis cedidos pela Unido - como parte integrante da equac¢ao eco-
ndmico-financeira do projeto. Ademais, a modelagem permite delimi-
tar um perimetro de intervencdo urbana no qual o poder concedente
podera realizar desapropriacdes, sempre que necessario a viabilizacdo
do empreendimento, assegurando seguranca juridica e clareza na defi-
nicdo das atribuicdes publicas e privadas. O papel das fundacdes de
pesquisa encerra-se com o lancamento do edital e a escolha do con-
cessionario, que assume integralmente o empreendimento a partir da
adjudicacao, responsabilizando-se pela execucao efetiva das obras,
gestdo operacional e manutencdo durante o periodo de concessao.

Quanto ao financiamento inicial (funding) dessas contratacdes téc-
nicas, existem duas alternativas principais frequentemente adotadas
no Brasil. A primeira é a realizacdo do projeto por meio do Procedi-
mento de Manifestacdo de Interesse (PMI), no qual empresas ou insti-
tuicbes especializadas apresentam estudos técnicos preliminares por
sua conta e risco, sem custos imediatos para o poder publico. Apds
a aprovacao técnica dos estudos, o custo correspondente é reembol-
sado exclusivamente pelo concessionario vencedor da licitacdo publica.
A segunda alternativa é a contratacdo direta pelo Municipio ou Estado
(poder concedente), arcando inicialmente com os custos dos estudos
técnicos. Neste caso, os valores investidos sdo posteriormente reem-
bolsados integralmente pelo concessionario que adjudicar o objeto da
concessado, o que garante a sustentabilidade econdmica do modelo e
protege o erdrio de eventuais custos ndo recuperaveis.

Essa estruturacdo ocorre em multiplas dimensdes: (i) modelagem
técnico-operacional, com definicdo de padrdes construtivos, com-
posicdo de encargos e parametros de desempenho; (ii) modelagem
econdbmico-financeira, com previsao de receitas acessorias (ex: explo-
racdo comercial), estrutura de custos (CAPEX e OPEX), taxa interna



de retorno (TIR), valor presente liquido (VPL), e mecanismos de paga-
mento (como outorga fixa e varidvel); (iii) modelagem institucional e
contratual, com definicdo de matriz de riscos, estrutura de garantias,
editais e contratos padronizados.

Alguns dos elementos fundamentais da modelagem que merecem
destague sdo a estrutura de garantias e a estrutura de recebiveis publi-
cos a conferir seguranca econdbmica e financeira aos projetos. Esses
recebiveis podem envolver pagamentos mensais do poder conce-
dente, recursos orcamentarios especificos ou fundos habitacionais,
ou a geracado direta de receitas pelo concessionario mediante venda
das unidades habitacionais ou locacdo social com aluguel subsidiado.
Além disso, o modelo de PPP paulista prevé a possibilidade de que
os imoveis produzidos possam ser alienados diretamente pelo conces-
siondrio ou explorados via contratos de aluguel social, ampliando a
flexibilidade do modelo e sua capacidade de adaptacao a diferentes
realidades urbanas e demandas habitacionais.

Apos a adjudicacao, o concessionario pode buscar financiamentos
adicionais junto a instituicdes financeiras tradicionais, como a Caixa
Econdmica Federal ou mesmo captar recursos privados por meio da
emissdo de Certificados de Recebiveis Imobiliarios (CRIs), regulados
pela Lei n°® 9.514/97 e pela Instrucdo CVM n° 414/2004. Os CRIs sdo
titulos emitidos por companhias securitizadoras, lastreados em crédi-
tos imobilidrios decorrentes da venda das unidades habitacionais ou
dos contratos de locacdo social. A emissdo de CRIs permite ao con-
cessionario antecipar receitas futuras, conferindo liquidez ao empreen-
dimento e ampliando significativamente as fontes de financiamento
disponiveis, com atracdo de investidores institucionais e maior robus-
tez financeira ao projeto.

Quanto a efetividade dessas PPPs levadas a cabo na cidade de Sao
Paulo para o fim a que se propuseram em comparagao com outros
modelos de construcdo de habitacdes populares pelo Poder Publico,
os estudos consultados apresentam certas conclusdes as quais mere-
cem ser ora destacadas. Aponta Pedro Tranquez que “Os casos de
PPP e provisao privada apresentaram melhor desempenho em relacéo
ao cumprimento dos prazos, com tempos de conclusdo 8,3% e 27,7%
menores do que os previstos, respectivamente.” (TRANQUEZ, 2023, p.
30). Além disso, o autor destaca que “Ainda em relacdo aos tempos de
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construcdo em geral, destaca-se a celeridade do caso PPP, que apre-
sentou tempos de conclusao muito menores do que as demais.” (/bi-
dem, p.31). Por fim, pondera, em suas notas conclusivas, que

Apesar da abrangéncia limitada do estudo, a andlise das principais dimen-
sdes de eficiéncia de projetos de infraestrutura (prazo, custos e qualidade)
e de suas caracteristicas contratuais permite inferir que PPPs tém potencial
de geracdo de vantagens econdmicas (Value for Money) em empreendi-
mentos de producdo habitacional, especialmente no que tange prazos. Os
resultados sugerem também que a participacdo direta do poder publico
nesse tipo de arranjo pode contribuir para a entrega de beneficios adicio-
nais a cidade, por meio de uma maior influéncia na definicdo das diretrizes
técnicas do projeto. (/bidem, p.36)

Também a pesquisa empreendida por Souza, feitas as devidas res-
salvas", conclui pela eficiéncia do modelo, nos seguintes termos:

Nos ultimos tempos os investimentos realizados em parceria com agen-
tes privados tém se mostrado bastante eficiente, principalmente por ofe-
recer uma segurang¢a na execucdo dos servicos e obras, reduzindo quase a
zero o risco politico e financeiro para implantacdo do empreendimento. A
maior parte dos investimentos tem duracao superior a 4 anos, ou seja, mais
de uma gestao, isso pde em risco qualquer investimento que se faca pelo
poder publico, por se perder ou mudar os interesses de uma gestado para
outra. As parcerias vém para atender as necessidades da sociedade de ter
servicos e obras de qualidade, principalmente com os custos e prazos pla-
nejados. (SOUZA, p.58)

"Nesse sentido, diz o autor: “Apesar dos inumeros beneficios apresentados, esta
modelagem de negdcio ndo deve ser utilizada com a Unica solucdo possivel para inves-
timentos na prestacdo de servigcos e obras de interesse publico. Seu desempenho esta
relacionado as especificidades inerentes a cada tipologia de empreendimento, seja ele
na drea de transporte, saude, saneamento bdsico ou habitacdo de interesse social. As
parcerias para a drea de habitacdo de interesse social apresentam especificidades uni-
cas, como por exemplo a forma de remuneracdo do agente privado que é dado parcial-
mente pelo pagamento das unidades pelo usudrio final e parcialmente pelo subsidio
do governo, através das contraprestacdes anuais. (SOUZA, p.58)



De outro lado, tanto Tranquez, Souza, quanto Assis® apresentaram,
como aspecto negativo das PPP estudadas, a baixa concorréncia entre
as empresas privadas, tendo Tranquez destacado, ainda, o elevado
custo dos projetos®™. Rafael Menezes, por seu turno, em suas conclu-
sdes, demonstra preocupacdo com a compatibilidade da PPP com
as regras de participacao das populacdes envolvidas no processo de
reurbanizacdo estabelecidas no Plano Diretor, apontando, ainda, para
a necessidade de “maior detalhamento sobre as responsabilidades do
parceiro privado no gque tange as desapropriacdes, a disponibilizacdo
de alternativas habitacionais e a todo o trabalho pré e pds-ocupacao’.
(MENEZES, 2014, p. 9)

4. DIREITO COMPARADO: APLICABILIDADE DO MODELO BRASILEIRO
EM PORTUGAL

Nuno Cunha Rodrigues, assim nos apresenta um breve panorama
histérico das PPPs em Portugal:

Apesar das PPP terem surgido ha mais de vinte anos, com a construcdo da
ponte Vasco da Gama, foi apenas em 2003 que, pela primeira vez, se edifi-
cou um regime juridico especificamente aplicavel a esta forma de associa-
cdo entre parceiros publicos e privados. Com a aprovacdo do Decreto-Lei n®
86/2003, de 26 de Abril, instituiu-se um regime juridico de enquadramento
genérico das PPP sem inviabilizar a aplicacdo de legislacdo adicional.

Até esse ano - 2003 - as parcerias puUblico-privadas eram reguladas, de
forma avulsa, por legislacdo sectorial - como acontecia no caso da saude
ou no sector rodoviario - bem como por diplomas aplicaveis a areas cone-
xas tais como a Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado ou o
regime de aquisicao de bens e servicos.

2 Assis, em particular, destacou a existéncia de lotes sem empresas interessadas, cujas
licitacbes restaram desertas, no caso das PPP analisadas (ASSIS, 2022, p. 21-26).

¥ Afirma Tranquez que “A PPP habitacional, da forma como foi desenhada, mostrou-
-se incapaz de despertar o interesse amplo do mercado e atraiu uma Unica empresa,
que, naturalmente, venceu a concorréncia. Os elevados custos de provisdo também se
apresentaram como uma fragilidade da PPP analisada, que deve ser tratada em expe-
riéncias futuras.” (TRANQUEZ, 2023, p. 36)
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A inexisténcia de um quadro juridico estavel ndo impediu, ainda assim, que,
até 2003, fossem celebradas algumas parcerias publico-privadas que se
traduziram na construcdo de um conjunto significativo de estradas e auto-
-estradas, bem como de novos hospitais o que permitiu ao pais colocar-se
na vanguarda da Europa relativamente aquelas infra-estruturas.

Mais tarde, em 2012, e na sequéncia da aplicacdo do Programa de Assis-
téncia Econdmica e Financeira, o regime que vigorou desde 2003 foi revo-
gado e substituido pelo Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio.

Este ultimo Decreto-Lei visou clarificar a nocdo de PPP, reforcar o papel
do Ministério das Financas - assegurando uma tutela financeira integrada e
um controlo orcamental acrescido - e ampliar o ambito subjectivo de enti-
dades publicas que se |lhe encontram sujeitas. Passaram a estar abrangidas
por este regime empresas publicas até entdo fora do alcance legislativo.
(RODRIGUES, 2014, pp.178-179)

A partir da bibliografia consultada, pode-se verificar que os projetos
levados a cabo em Portugal por meio das PPPs tém se voltado com
maior frequéncia para a area de infraestrutura de transportes, tendo
sido o caso das rodovias mantidas por meio desse regime analisadas
por Joaquim Filipe Ferraz Esteves Araujo e Hugo Consciéncia Silvestre
em relevante estudo desenvolvido acerca do tema (ARAUJO, 2014, pp.
582-589). A aplicacdo do instituto em Portugal a area de rodovias e
também da dgua foram abordados por Rui Cunha Marques e Duarte
Silva (MARQUES e SILVA, 2008). Jd o caso das ferrovias foi objeto
de detalhada investigacdo de Ana Paula Rolland Sobral e José Neves
Cruz, os quais nos mostram que

Em Portugal é o sector dos transportes que marca o arranque das PPP e
que concentra os maiores investimentos, como a Ponte Vasco da Gama
e varias auto-estradas, sendo no sector ferrovidrio a concessao a forma
por exceléncia dos novos projectos: a concessdo ferrovidria do Eixo Nor-
te-Sul, a do Metro Sul do Tejo e, ainda, as referentes aos trocos Poceirdo/
Caia e Lisboa/Poceirdo do eixo Lisboa--Madrid da rede de alta velocidade.
(SOBRAL, 2011, p.14).
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NUNES, 2019). Joaquim Miranda Sarmento e Luc Renneboog, ademais,
ao tratarem da experiéncia lusitana no ambito das Parcerias Publico-
-Privadas com énfase no estudo de casos do setor da infraestrutura
de transportes, nos revelam que Portugal é “o pais com maior utili-
zacdo de PPPs (per capita) na Europa” (SARMENTO e RENNEBOOG,
2014, p. 9. No entanto, surpreendentemente, ndo se verifica casos
documentados de uso efetivo das PPPs em Portugal para a producédo
de habitacdo popular, o que aparentemente tem relacdo ndo com o
arcabouco legal a reger o instituto, mas com o momento histérico em
gue os projetos em questao foram concebidos e implementados no
pais - perspectiva diversa do que se tem verificado nos dias de hoje,
conforme ja exposto.

Atualmente, o Regime Juridico das Parcerias Publico-Privadas em
Portugal estd previsto no Decreto-Lei n.° 111/2012, que disciplina as
condicdes para a contratacdo de parcerias em setores diversos. De
outro lado, o Cdédigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo
Decreto-Lei n.°18/2008, fornece as bases procedimentais para a estru-
turacado de licitacdes e contratos complexos. O Decreto-Lei n.° 111/2012,
ademais, prevé expressamente a aplicacdo do CCP em caso de PPPs,
ao estabelecer que a “escolha do procedimento para a formacado do
contrato de parceria deve observar o regime previsto no Cdédigo dos
Contratos Publicos” (Artigo 15, 1) 5.

A tramitacdo do processo de contratacdo de uma PPP encontra-se
regulada na Seccdo | do Capitulo Il, do Decreto-Lei n.° 111/2012, mais

“ Conforme os autores, “a partir dos anos 90, as PPP foram vistas como uma forma
de Portugal ultrapassar o seu ‘gap de infraestruturas’, sem contudo colocar em causa
a rota de convergéncia orcamental com vista a adesao a moeda uUnica em 1999. Refi-
ra-se, contudo, que tal politica foi consonante com a pratica Europeia, uma vez que a
maioria dos paises Europeus entendeu as PPP como a melhor forma de construir/recu-
perar as suas infraestruturas, sem colocar em causa a sustentabilidade das financas
publicas nos anos de investimento.” (SARMENTO e RENNEBOOG, 2014, p. 27)

> Nesse particular, servimo-nos, mais uma vez, das palavras de Nuno Cunha Rodrigues:
“A criacdo e execuc¢do de PPP ndo estd apenas sujeita ao regime previsto no Decre-
to-Lei n.° 111/2012 - que funciona como um regime genérico ou de clpula, de forma
semelhante ao diploma anterior de 2003. Ocorre ainda a aplicacdo, as PPP s, de outros
diplomas - como a Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado (cfr. artigo 6.°, n.°
1, alinea a) do Decre-to-Lei n.° 111/2012) ou o Cddigo dos Contratos Publicos (cfr. artigo
15.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 111/2012).” (RODRIGUES, 2014, p.180)
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especificamente nos artigos 9.° a 18.°. Este procedimento inicia-se com
a decisdo de lancamento da parceria a partir da elaboracdo de uma
proposta fundamentada, “indicando, nomeadamente, o objeto da par-
ceria, os objetivos que se pretendem alcancar, a sua fundamentacao
econdmica e a respetiva viabilidade financeira do projeto.” (Artigo 9°,
1. O procedimento compreende diversas fases de controle e decisao,
incluindo a consulta a Unidade Técnica de Acompanhamento de Proje-
tos e a autoridade financeira, o que vai ensejar a realizacdo do estudo
e preparacao da parceria, mediante a formacao de uma equipa de pro-
jeto. Tal estudo deve atender ao previsto no Artigo 6°, dentre outras
guestdes, servindo de base para a demonstracdo do interesse publico,
para a adequada alocacdo de riscos e para a analise da sustentabili-
dade orcamental da parceria. A equipa de projeto sdo atribuidas as
competéncias previstas no Artigo 12°%,

6“1 - Compete a equipa de projeto desenvolver os trabalhos preparatdrios necessarios
ao lancamento da parceria.

2 - Compete, designadamente, a equipa de projeto:

a) Elaborar a justificacdo do modelo a adotar, demonstrando a inexisténcia de alter-
nativas equipardveis dotadas de maior eficiéncia técnica e operacional ou de maior
racionalidade econémica e financeira;

b) Elaborar o estudo estratégico e econdmico-financeiro de suporte ao langcamento da
parceria;

c) Demonstrar a comportabilidade orcamental da parceria, tendo, designadamente,
em consideracdo os encargos brutos gerados;

d) Propor as solucdes e medidas que considere mais consentaneas com a defesa do
interesse publico;

e) Elaborar as minutas dos instrumentos juridicos para a realizacdo do procedimento
prévio a contratacao;

f) Promover uma eficaz articulacdo entre as entidades envolvidas, com vista a imprimir
maior celeridade e eficacia a respetiva acao;

g) Colaborar com as entidades incumbidas da fiscalizacdo e acompanhamento global
das parcerias.

3 - Sem prejuizo do disposto no niumero anterior, compete ainda a equipa de projeto
demonstrar a verificacdo de todos os pressupostos a que se refere o n.° 1 do artigo 6.°
4 - A equipa de projeto tem poderes para solicitar a qualquer servico ou organismo
do ministério da drea do projeto em causa ou as entidades a que se referem as alineas
b) a e) do n.° 2 do artigo 2.°, consoante o caso, a informacdo e o apoio técnico que se
revelem necessarios ao desenvolvimento e execucdo do projeto, devendo todas estas
entidades prestar a informacdo e o apoio técnico solicitado.

5 - A equipa de projeto deve envolver ativamente no desenvolvimento do projeto as
entidades que venham a assumir responsabilidades no acompanhamento e controlo



Dada a complexidade e tecnicidade envolvidas, especialmente em
projetos de desenvolvimento urbano e habitacao, entende-se que, em
Portugal, assim como ocorre no Brasil, é legitimo que as entidades
publicas recorram a contratacdo de assessoria externa especializada,
seja de natureza técnica, financeira, juridica ou urbanistica. Embora o
Decreto-Lei n.° 111/2012 ndo regule expressamente a figura da consul-
toria externa, tal pratica encontra amparo no regime geral do Cdédigo
dos Contratos Publicos (CCP), que estabelece as regras aplicaveis a
contratacao de servicos técnicos especializados. Este apoio externo
é frequentemente determinante para garantir a robustez dos estudos
prévios, a preparacao rigorosa das pecas procedimentais e a modela-
gem juridico-financeira do contrato de parceria, papel desempenhado
por fundacdes de pesquisa na experiéncia brasileira.

Um dos pilares do modelo brasileiro de PPPs urbanas é a atuacdo de
fundacodes de pesquisa, como a FIPE, contratadas pelo poder publico
para estruturar os projetos em multiplas dimensdes: juridica, urbanis-
tica, técnica e econdmico-financeira. No Brasil, a Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos (Lei n° 14.133/2021) autoriza a contratacdo
direta dessas instituicdes, por dois caminhos principais: (i) a dispensa
de licitacdo, prevista no art. 75, inciso XV, nos casos de entidades sem
fins lucrativos com reconhecida especializacdo"; e (ii) a inexigibilidade
de licitacdo, prevista no art. 74, inciso lll, para servicos técnicos espe-
cializados de natureza predominantemente intelectual por notdria
especializacdo®. Esses dispositivos viabilizam a contratacdo célere e

da execucdo do contrato de parceria a celebrar, de forma que estas possam proceder,
de forma eficaz, a um acompanhamento e controlo da execucado do referido contrato.”
7 “Art, 75. E dispensavel a licitacdo: [...] XV - para contratacdo de instituicao brasileira
que tenha por finalidade estatutdria apoiar, captar e executar atividades de ensino,
pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo
a inovacdo, inclusive para gerir administrativa e financeiramente essas atividades, ou
para contratacdo de instituicdo dedicada a recuperacdo social da pessoa presa, desde
que o contratado tenha inquestionavel reputacao ética e profissional e ndo tenha fins
lucrativos;”

8 “Art. 74. E inexigivel a licitacdo quando invidvel a competicdo, em especial nos casos
de: [...] lll - contratacdo dos seguintes servi¢cos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual com profissionais ou empresas de notdria especializa-
cdo, vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacdo:

a) estudos técnicos, planejamentos, projetos basicos ou projetos executivos;

b) pareceres, pericias e avaliacdes em geral;
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segura de entidades especializadas para subsidiar a estruturacao de
projetos complexos, como as PPPs habitacionais, que exigem elevada
qualificacdo técnica e interdisciplinaridade.

Em Portugal, o Cédigo dos Contratos Publicos estabelece algumas
hipoteses de agjuste directo similares aos da contratacao direta brasi-
leira. Muito embora o artigo 27, 1, alinea b), preveja hipdtese de ajuste
directo para servicos de natureza intelectual’, a exemplo do que ocorre
no Brasil, o artigo 27, 3, limita os valores desse ajuste®®, enquanto o n° 4
estabelece que “Nao pode ser adoptado o ajuste directo ao abrigo do
disposto na alinea b) do n.° T quando o servico a adquirir consista na
elaboracdo de um plano, de um projecto ou de uma qualquer criacdo
conceptual nos dominios [...] do ordenamento do territdrio, do pla-
neamento urbanistico, da arquitectura, da engenharia”, afastando-se a
aplicacdo do instituto para o fim almejado com base no citado artigo.
Pode-se observar, além disso, que o ordenamento juridico portugués
ndo conta com previsdo no CCP andloga a do citado art. 75, inciso
XV, da brasileira a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, ndo
prevendo a possibilidade de ajuste directo para a contratacao de enti-
dades sem fins lucrativos, como é o caso das fundacdes de pesquisa.

c) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributéarias; [...]

§ 3° Para fins do disposto no inciso Il do caput deste artigo, considera-se de notdria
especializacdo o profissional ou a empresa cujo conceito no campo de sua especia-
lidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia, publicacdes, orga-
nizacdo, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com suas
atividades, permita inferir que o seu trabalho é essencial e reconhecidamente ade-
quado a plena satisfacdo do objeto do contrato.

& 4° Nas contratacées com fundamento no inciso Il do caput deste artigo, é vedada
a subcontratacdo de empresas ou a atuacao de profissionais distintos daqueles que
tenham justificado a inexigibilidade.

941 - Sem prejuizo do disposto no artigo 24.°, no caso de contratos de aquisicdo de
servicos, pode adoptar-se o ajuste directo quando: [...] b) A natureza das respetivas
prestacdes, nomeadamente as inerentes a servicos de natureza intelectual, ndo permita
a elaboracdo de especificacdes contratuais suficientemente precisas para que sejam
definidos os atributos qualitativos das propostas necessarios a fixacdo de um critério
de adjudicacado, nos termos do disposto no artigo 74.°, e desde que a definicdo quan-
titativa dos atributos das propostas, no ambito de outros tipos de procedimento, seja
desadequada a essa fixacdo, tendo em conta os objetivos da aquisi¢cdo pretendida;”
20 “Z - SO pode ser adotado o ajuste direto ao abrigo do disposto na alinea b) do n.°
1 quando o respetivo preco base seja inferior aos valores resultantes da aplicacdo da
alinea b) do n.° 1 do artigo 20.°”



Por outro lado, o artigo 24 do CCP, trata de hipotese anadloga ao da
inexigibilidade de licitacdo brasileira em razdo de notdria especializa-
¢cdo, assim prevendo no n° 1, alinea e), ii e também o n° 7:

1 - Qualguer gue seja o objecto do contrato a celebrar, pode adoptar-se o
ajuste directo quando: [...]

e) As prestacdes que constituem o objeto do contrato sé possam ser con-
fiadas a determinada entidade por uma das seguintes razdes: [...]

ii) Ndo exista concorréncia por motivos técnicos; [...]

7 - O ajuste direto com fundamento no disposto nas subalineas ii) e iii) da
alinea e) do n.° 1 sé pode ser adotado quando ndo exista alternativa ou
substituto razoavel e quando a inexisténcia de concorréncia ndo resulte de
uma restricdo desnecessaria face aos aspetos do contrato a celebrar.

No que se refere a politica habitacional, a Lei de Bases da Habita-
cdo (Lei n.° 83/2019) estabelece os principios estruturantes do direito a
habitacdo em Portugal e confere ao Estado a incumbéncia de promover
solucdes sustentaveis, inclusivas e territorialmente equilibradas. Essa
lei introduz, ainda, instrumentos juridicos inovadores, como o arren-
damento apoiado e a reconversdo ou reconversao de edificacdes exis-
tente, e reforca a articulacdo entre politica habitacional e instrumentos
de ordenamento do territdrio. Tal previsdo normativa oferece base para
o desenvolvimento de projetos que conjuguem habitacdo, urbanismo
e infraestrutura, a semelhanca do que se observa nas PPPs paulistas.

Do ponto de vista urbanistico, a legislacdo portuguesa contempla
instrumentos relevantes que poderiam ser mobilizados para a imple-
mentacdo de projetos de parceria com a logica de reestruturacao terri-
torial e inclusdo social. O Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao
Territorial (RJIGT), o Plano Diretor Municipal (PDM) e as Unidades de
Execucado Urbanistica sdo exemplos de ferramentas que permitem a
delimitacdo de areas de intervencdao, a afetacdo de solos a urbanizacéo
e o redesenho de zonas criticas. A possibilidade de reconversdo de
solo rustico para usos urbanos, expressamente admitida em determi-
nadas condi¢cdes, constitui uma oportunidade estratégica para aplicar
modelos de parceria publico-privada voltados a producdo habitacional
em areas com infraestrutura deficiente, mas alto potencial de integra-
¢ao urbana e ambiental.
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Essa convergéncia entre os regimes juridicos permite antever a
viabilidade de adaptacao do modelo brasileiro, inclusive em sua ver-
tente metodoldgica, ao contexto portugués. A articulacdo entre o
poder publico e instituicdes de investigacdo qualificadas com notoria
especializacdo na area pode fornecer os estudos técnicos e parece-
res necessarios para fundamentar juridicamente e operacionalmente
projetos de PPPs voltados a habitacdo. Tal abordagem poderia, inclu-
sive, ser integrada ao escopo de financiamentos previstos no Plano de
Recuperacao e Resiliéncia (PRR) ou em programas europeus de reabi-
litacao urbana.

Por fim, vale destacar que a utilizacdo de bens publicos (municipais,
estaduais ou da administracdo central) como parte do ativo mobili-
zado na equacao econdmico-financeira de uma eventual PPP habita-
cional também é compativel com o ordenamento portugués. Tal como
no modelo brasileiro, é possivel a afetacdo de imodveis publicos a con-
cessdao, bem como a delimitacdo de perimetros de intervencdo que
autorizem, mediante declaracdo de utilidade publica, a realizacdo de
expropriacdes ou cedéncias urbanisticas, sempre em conformidade
com os principios da legalidade, proporcionalidade e interesse publico.

5. CONCLUSAO

O presente artigo teve por objetivo avaliar, sob a perspectiva do
direito comparado, a aplicabilidade do modelo brasileiro de Parcerias
Publico-Privadas (PPPs) habitacionais e urbanas ao contexto juridico
portugués, como mecanismo para viabilizar juridicamente a urbaniza-
cdo inclusiva e sustentavel. Partindo da hipodtese inicial, segundo a qual
o modelo brasileiro poderia ser adaptado ao ordenamento juridico
portugués, constatou-se que had um significativo grau de convergéncia
normativa entre os dois sistemas juridicos, especialmente no que diz
respeito aos regimes legais das PPPs, contratacdo de instituicoes téc-
nicas especializadas e utilizacdo de bens publicos.

A andlise comparada entre os ordenamentos juridicos brasileiro
e portugués revela, pois, importantes pontos de convergéncia que
podem favorecer a transposicdao e adaptacdo do modelo de PPPs
habitacionais tal como o estruturado em Sao Paulo, centrado em um



planejamento urbano qualificado e integrado, para o contexto portu-
gués. Ainda que os marcos normativos sejam distintos em sua origem
e configuracdo, ha fundamentos juridicos sdélidos em Portugal que
possibilitam a utilizacdo de instrumentos similares voltados a reabi-
litacdo urbana e a provisdo de habitacdo social com participacdo do
setor privado. A mobilizacdo coordenada de instrumentos urbanisti-
cos, financiamento publico e capital privado, com adequada estrutura
de governanca, avaliacdo técnica qualificada e suporte institucional,
pode representar um caminho vidvel para enfrentar o crescente desa-
fio habitacional em Portugal, sem abrir mdo do planejamento urbano
por parte do Estado.

Em Portugal, a legislacdo vigente, em especial o Decreto-Lei n.°
111/2012 sobre PPPs, o Cédigo dos Contratos Publicos e a Lei de Bases
da Habitacao, oferece as condicdes necessarias para que um modelo
semelhante seja implantado, desde que adaptado as especificidades
locais. Aspectos como a possibilidade de ajustes diretos para contra-
tacdo de instituicdes cientificas de notdria especializacdo, bem como a
mobilizacdo integrada de instrumentos urbanisticos e imobiliarios pre-
vistos no ordenamento portugués, reforcam a viabilidade dessa trans-
posicdo juridica.

Ademais, apesar das dificuldades de carater pratico enfrentadas nas
PPP implementadas na cidade de Sdo Paulo, com destaque para os
seus altos custos de implementacdo e da baixa concorréncia verifi-
cada nos procedimentos licitatorios, a experiéncia paulista demonstra
a possibilidade de implementacdo de uma modelagem inovadora e,
ainda assim, segura do ponto de vista juridico, apta a articular interes-
ses publicos e privados e mobilizar fontes diversificadas de financia-
mento. Considerando-se que, regra geral, a atividade de construcado
de moradias ¢é integralmente desenvolvida pela iniciativa privada, sem
qualquer participacdo do poder publico, o modelo de PPP habitacional
apresenta vantagens significativas em termos de planejamento urbano.
Trata-se de alternativa que, bem concebida e estruturada, mostra-se
capaz nao so6 de concretizar o direito fundamental a moradia, como
também pode responder positivamente aos desafios contemporaneos
enfrentados pelas cidades portuguesas, tais como o impacto da pres-
sdo turistica, a demanda habitacional decorrente da imigracdo e os
objetivos ambientais e climaticos previstos pela Agenda 2030.
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