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INTRODUGAO
A moradia é reconhecida como direito social pela Constituicdo Federal (CF 1988).

Contudo, a estruturacao do pais a partir da propriedade de terras para a elite minoritaria de
uma ex-colbnia escravocrata — ilustrada pela Lei de Terras (1850) — gerou impactos que
ressoam até hoje, dificultando a universalizagdo desse direito.

Nos anos 2000, formou-se um arcabouco institucional e interfederativo acerca do
desenvolvimento urbano e da habitagdo de interesse social, em especial. Nessa estrutura,
insere-se o Ministério das Cidades (2003), com o papel de coordenar, gerir e formular a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Em 2004, foi aprovada a Politica Nacional de
Habitagédo e, no ano seguinte, criado o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(SNHIS), LF n° 11.124/2005, visando centralizar programas e projetos destinados a HIS.

Ainda na década de 2000, foi aprovada a Lei n° 11.888/2008, Lei de ATHIS, que
estabelece a assisténcia técnica para habitacdo de interesse social como um servigco que
deve ser prestado gratuitamente para familias com renda de até 3 salarios-minimos.

Nesse sentido, ha mais de trés décadas observam-se avangos na legislacdo e no
arcabougo legal e estatal da habitagdo. Contudo, trata-se de um campo organizado pela
questao da terra, o mercado fundiario/imobiliario. Fato é que a politica habitacional centrou-
se maijoritariamente na construgdo de novas unidades por empreiteiras de grande porte.

Em escala residual, surgiram programas de fomento individual da autoconstrugao e

autopromocao através do auxilio para compra de materiais de constru¢do. Sao exemplos os
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programas Construcard (1998; 2018) e o Cartdo Reforma (2017), que se diferenciam da
previsdo de assisténcia técnica individual para reforma via Fundo Nacional de HIS (FNHIS),
de 2007, que, por sua vez, nao lograram escala e revelaram as limitagbes do poder publico
em lidar com a economia popular relacionada a ATHIS e as melhorias habitacionais (MH).

As MH constituem intervengdes que buscam melhores condi¢gdes de habitabilidade,
como: ampliacdo da area construida de domicilios de tamanho insuficiente para as
necessidades da familia; melhoria da iluminacdo e ventilacdo naturais; e instalagao e/ou
melhoria das instalagdes hidrossanitarias. Seus maiores objetivos sdo a saude do habitat* e
a qualidade de vida das pessoas que habitam o referido espago®®. Nesse sentido, a promogéo
de melhorias habitacionais tem potencial de levar qualidade de vida e saude do habitat a
13.408.451 de familias no pais’.

Destarte, observa-se que as MH e a ATHIS propagam a arquitetura popular, aquela
presente em modos e praticas construtivas locais, baseada em saberes tradicionais e
comunitarios, com conhecimento transmitido entre geracdes e dissociada do saber técnico-
cientifico formal. A arquitetura popular associa-se a autoconstrugdo e a autopromocao, que
aciona e passa por circuitos econémicos curtos, representando distintas formas de acesso a
moradia e a cidades, desde as favelas nos grandes centros urbanos, até as comunidades
ribeirinhas na Amazénia e as casas de taipa no Nordeste.

Desde o surgimento das praticas de ATHIS, na déc. 1980, foi essencial a articulagéo
entre comunidades, movimentos sociais e assessorias técnicas — sendo essa ultima categoria
majoritariamente formalizada enquanto organiza¢des da sociedade civil (OSCs), constituidas
por arquitetos, assistentes sociais, engenheiros, advogados e outros profissionais.

As assessorias técnicas, por comumente possuirem raizes locais, sdo capazes de
lograr capilaridade no territério a partir da organizagdo coletiva, que construtoras nao

alcancam. Além disso, por constituirem organizagbes sem fins lucrativos, assessorias

4 BALBIM, R. et al. Modelagem légica para estruturagdo programatica da assisténcia técnica de
habitagao de interesse social. Brasilia, DF: Ipea, 2024. 143 p.

5 GOMES, J. G. Os programas de melhorias habitacionais: elementos a serem considerados para
uma proposta de assisténcia técnica continuada a partir das experiéncias do Brasil e de Cuba. 2014.
113 f. Dissertagao (Mestrado) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, USP, Sdo Paulo, 2014.

6 BALBIM, R. et al., 2024, op. cit.
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realizam projetos e obras mesmo que com baixo retorno financeiro. Além disso, a organizagao
social garante “ganhos” de escala que empresas da construcao civil ndo logram no territério.

Assim como em outras politicas publicas, a participacdo das OSCs é fundamental na
garantia de direitos e, nesse sentido, em 2014 foi aprovada legislagdo que constitui o Marco
Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), notadamente a Lei n°
13.019/2014, modificada pela Lei n°® 13.204/2015 e pelos decretos n° 8.726/2016 e n°
11.948/2024. O referido conjunto de normativos busca maior segurancga juridica e menor
burocracia para atuacédo das OSCs.

Contudo, ainda que o MROSC tenha representado grande avango para atuacao das
OSC em parcerias com o governo, nota-se que os incentivos para essa atuagao nas politicas
publicas de ATHIS associada as melhorias habitacionais sao insuficientes.

Assim, o presente trabalho tem por objetivo analisar a legislagao existente no campo
das OSC a partir da perspectiva da habitacao e do desenvolvimento urbano, bem como as

pontes existentes — ou em construgcéo — e os entraves para articulagéo entre estas duas areas.

O DESCOMPASSO ENTRE LEGISLAGAO E SUA APLICAGAO

Realizou-se uma revisdo normativa com dois objetivos: (i) verificar a insercédo das
OSCs na legislagao referente ao desenvolvimento urbano e a habitagao; e (ii) aprofundar o
entendimento sobre o MROSC sob o prisma da habitacdo e do desenvolvimento urbano.

A CF 1988 menciona a "sociedade civil" e "instituicbes da sociedade civil" de maneira
ampla, mesma linha adotada pelo Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001), que se refere a
"sociedade civil" e a "comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil". A Lei n°
11.124/2005, que trata do SNHIS e cria o FNHIS, faz menc¢ao a "representantes da sociedade
civil" quando trata da composigcéo do Conselho Gestor do FNHIS. Ja a Lei de ATHIS, ao tratar
das assisténcias técnicas enquanto organizagdes da sociedade civil sem fins lucrativos, é
mais incisiva e denota progresso no campo da articulagdo entre habitagcdo e OSCs.

Mais recentemente, a Lei n°® 14.620/2023, que institui o novo Minha Casa Minha Vida
(MCMV), também avangou ao estabelecer papéis e mecanismos viabilizadores das entidades
sem fins lucrativos — como assessorias técnicas, cooperativas habitacionais e outras ligadas
a autogestio — na politica habitacional, inclusive na promog¢éo de MH.

Com o passar do tempo, a legislagédo especifica sobre OSCs também ganhou novos

contornos. Como o MROSC, que considera como OSC: (i) as associagdes privadas; (ii) as
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fundacdes privadas; (iii) as organizacgdes religiosas; e (iv) as sociedades cooperativas. O
marco da um importante passo ao reconhecer a participacdo da sociedade civil na
implementacado de politicas publicas a partir das OSCs — integrando um grupo formado
também por movimentos sociais, coletivos sem CNPJ, liderancas de bairro etc.

O Cadigo Civil (Lei n® 10.406/2002) considera OSCs como “pessoals] juridica[s] de
direito privado” (art. 44), abrangendo: | - associagées; |l - sociedades; Il - fundagbes; IV -
organizacgdes religiosas; V - partidos politicos; e VI - empreendimentos de economia solidaria.

Projetos de Lei do Congresso e legislagdes estaduais regulamentadoras do MROSC
também foram analisados. Nesse ambito, ao menos 38 decretos, portarias ou instrugbes
normativas, referentes a 21 unidades da federacao, regulamentam o MROSC ou pontos dele
— como quando se trata da criagdo de Conselhos Estaduais de Fomento e Colaboragao.

A despeito da evolucéo juridica, a implementacao da Lei de ATHIS com participacao
das OSCs como atores centrais ainda € incipiente no pais, cabendo questionar: quais os
passos necessarios para aproximar os avangos normativos da habitacdo e das OSCs?

E fato que existe a modalidade Entidades do MCMV — ainda que n&o tenha ganhado
escala tao significativa quanto modalidades ligadas a empreiteiras, como FAR e FGTS — e
que, recentemente, criou-se o Programa Periferia Viva - Regularizagao Fundiaria e Melhorias
Habitacionais, que deve centrar-se na ATHIS, mas ainda ha lacunas para o atendimento de
mais de 13 milhdes de familias que podem ter seu direito a moradia garantido por meio das
MH associadas a ATHIS.

O Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil (CAU/BR) e seus conselhos
estaduais (CAU/UF) tém dispendido esforgos para promog¢ao das OSCs enquanto promotoras
da ATHIS: entre 2015 e 2023, habilitaram em 108 editais 262 entidades para a execucao de
ATHIS em 23 UFs e em chamamentos nacionais. Destas, ao menos 157 (59,9%) sdo OSCs8.

Nesse sentido, levantamentos desta equipe realizados a partir das iniciativas
existentes e de bases de dados do CAU, Ministério das Cidades e da Caixa Econdmica

Federal permitiram qualificar, até o momento, 610 OSCs que atuam no campo da habitagao,

8 BALBIM, R.; KRAUSE, C.; SANTIAGO, C.; FORMICKI, G.; GONCALVES, R.; POLLI, L. Integragdo
de bases de dados para formulagao, planejamento, implementagao e avaliagao de politicas
publicas: potencialidades e limites no campo da ATHIS. Brasilia: IPEA, 2024.
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mas que ndo haviam sido previamente reconhecidas a partir desse campo®, denotando o
referido descompasso entre avangos normativos e implementacao de politicas habitacionais.

Desse modo, a legislacao brasileira, em especial a articulagdo entre 0 MROSC e a Lei
de ATHIS, dao passos significativos nesse reconhecimento, cabendo ao Estado desenvolver

e implementar uma estrutura programatica que permita efetivar o que a lei ja viabiliza.

CONSIDERAGOES FINAIS
A promog¢ao de MH e ATHIS, normatizada como direito gratuito, tem o potencial de

manter familias em seu territério, com melhor qualidade de vida e saude do habitat. Contudo,
tal estratégia n&o desperta o interesse do mercado devido a capilaridade, ao baixo retorno
financeiro, entre outros.

Concomitantemente, as assessorias técnicas apresentam-se como atores capazes de
garantir o direito @ moradia para mais de 13 milhdes de familias, uma vez que tém o potencial
de organizacao coletiva de atendimentos individualizados, assegurando o necessario ganho
de escala viabilizado apenas por este ator.

Nesse sentido, os resultados evidenciam um descompasso entre (i) a articulagao dos
regramentos de HIS e OSC e (ii) a urgéncia da necessidade de moradia, fazendo-se premente
que o Estado dispenda esforgos para diversificar a politica habitacional, incorporando as OSC
como atores centrais na estratégia de MH associadas a ATHIS e promovendo capacitagao

no tema, de modo que o MROSC efetive-se como aliado da promocéao do direito a moradia.
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