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RESUMO
O presente artigo constitui uma pesquisa teorico-bibliografica acerca do Marco Regulatorio das
Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), instituido pela Lei Federal n.° 13.019/2014 e aperfeicoado
pela Lei n.° 13.204/2015. O estudo objetiva analisar de forma abrangente os fundamentos juridicos e
conceituais que estruturam o relacionamento entre a Administragdo Publica e as entidades do Terceiro Setor
no Brasil, com énfase nas inovag¢des introduzidas pelo regime normativo vigente. A pesquisa foi conduzida
por meio de revisdo sistematica da legislagdo pertinente, da jurisprudéncia dos tribunais superiores,
especialmente o Supremo Tribunal Federal, e da doutrina juridico-administrativa especializada. Os
resultados evidenciam trés eixos fundamentais: a evolugdo historica e o novo paradigma de parceria entre
Estado e sociedade civil organizada; as diferentes naturezas juridicas e qualificacdes das entidades do
Terceiro Setor, compreendendo fundacdes, associagdes, organizacdes religiosas, cooperativas, OSCIPs e
Organizagdes Sociais; e os desafios emergentes relativos a digitalizacdo, a profissionalizagdo dos atores
envolvidos e a nova fronteira do compliance, a luz da recente decisdo do Supremo Tribunal Federal na
ADPF 854. Conclui-se que o MROSC representa um avanco significativo na racionalizacdo € na
transparéncia das relagdes entre poder publico e sociedade civil, constituindo-se em instrumento

indispensavel para a boa governanga das parcerias voltadas ao interesse publico.

Palavras-chave: MROSC; Terceiro Setor; Parcerias Publicas; Organizacdes da Sociedade Civil;

Compliance.

Temas de Direito: Estudos Teoricos e Praticos — ISBN: 978-65-83849-62-5


https://doi.org/10.63330/aurumpub.038-007

MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL: FUNDAMENTOS JURIDICOS,
NATUREZAS DO TERCEIRO SETOR E COMPLIANCE NAS PARCERIAS PUBLICAS

ABSTRACT
This article presents a theoretical and bibliographic research on the Regulatory Framework for Civil Society
Organizations (MROSC), established by Federal Law No. 13,019/2014 and improved by Law No.
13,204/2015. The study aims to comprehensively analyze the legal and conceptual foundations that
structure the relationship between Public Administration and Third Sector entities in Brazil, with emphasis
on the innovations introduced by the current regulatory regime. The research was conducted through a
systematic review of relevant legislation, jurisprudence of higher courts — especially the Federal Supreme
Court — and specialized administrative law doctrine. The results highlight three fundamental axes: the
historical evolution and the new partnership paradigm between the State and organized civil society; the
different legal natures and qualifications of Third Sector entities, including foundations, associations,
religious organizations, cooperatives, CSOs of public interest (OSCIPs) and Social Organizations (OSs);
and the emerging challenges related to digitalization, the professionalization of the actors involved, and the
new frontier of compliance, in light of the recent Federal Supreme Court decision in ADPF 854. It is
concluded that the MROSC represents a significant advance in rationalizing and bringing transparency to
relations between the public sector and civil society, constituting an indispensable instrument for the good

governance of public interest partnerships.

Keywords: MROSC; Third Sector; Public Partnerships; Civil Society Organizations; Compliance.

1 INTRODUCAO

A histéria das grandes reformas juridicas raramente nasce do acaso. Ela emerge, quase sempre, do
acumulo de tensdes, escandalos e frustracdes que tornam o status quo insustentavel. Com o Marco
Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil, batizado pela comunidade juridica e pelo senso comum
pela sigla MROSC, ndo foi diferente.

Por décadas, o relacionamento entre o Poder Publico e as entidades sem fins lucrativos no Brasil foi
mediado por um instrumento impreciso e poroso: o convénio. A figura do convénio, embora util em sua
concepcao original, jamais foi pensada como o eixo central de uma politica de Estado para o financiamento
da sociedade civil organizada. Era um mecanismo genérico, transplantado de outras finalidades, que se viu
sobrecarregado pela complexidade crescente das relagdes entre governo e organizagdes sociais. O resultado
foi previsivel: lacunas normativas exploradas por ma-fé, sobreposi¢éo de controles burocraticos ineficazes,
inseguranca juridica para 0s gestores publicos e, sobretudo, impunidade para aqueles que desviavam
recursos destinados ao bem coletivo.

O ambiente politico da primeira década dos anos 2000 catalisou a percepg¢éo de que algo precisava

mudar. Investigacdes parlamentares, relatorios do Tribunal de Contas da Unido e a crescente pressdo de
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organizacOes da sociedade civil comprometidas com a transparéncia foram construindo, tijolo a tijolo, a
demanda por um novo regime juridico. Ndo um regime meramente mais rigido, até porque mais
burocracia, por si s, nunca foi sinbnimo de maior eficiéncia ou menor corrupgdo, mas um regime
estruturado, coerente e orientado por principios.

Foi nesse solo fértil de insatisfacdo e esperanca que germinou a Lei Federal n.° 13.019, sancionada
em 31 de julho de 2014, posteriormente aperfeicoada pela Lei Federal n.° 13.204/2015 (Brasil, 2014).
Juntas, essas hormas fundaram o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil e inauguraram
um novo capitulo na histéria do direito administrativo brasileiro e, mais amplamente, na histéria da relagédo
entre o Estado e a cidadania organizada.

Nesse contexto, o presente artigo propde-se a examinar os fundamentos juridicos do MROSC, as
diferentes naturezas e qualificagcdes das entidades do Terceiro Setor e os desafios emergentes que moldaréo
o futuro das parcerias publicas no Brasil, com especial atencdo as exigéncias de compliance impostas pela

recente jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

2 REVISAO DE LITERATURA
2.1 A ANATOMIA DE UMA SOCIEDADE: OS TRES SETORES

Para compreender o lugar que 0 MROSC ocupa no ordenamento juridico e social brasileiro, é
necessario percorrer, ainda que brevemente, a cartografia que divide a vida coletiva em trés grandes setores.
Essa divisdo ndo é apenas didatica; ela reflete escolhas politicas, filosoficas e econdmicas profundas sobre

como uma sociedade se organiza para produzir, governar e cuidar.

2.1.1 O primeiro setor: o estado e sua missdo

O Primeiro Setor € o Estado. Abrange a Administracdo Publica em todas as suas esferas, federal;
estadual; distrital e municipal, e em todas as suas formas: a administracao direta (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios), as autarquias, as fundacdes publicas, as empresas publicas e as sociedades de
economia mista voltadas a prestacdo de servicos essenciais.

O Estado existe, em sua concepcao mais classica, para fazer aquilo que o mercado nao faz ou nao
pode fazer de forma equitativa: garantir seguranca, promover justica, redistribuir riqueza, assegurar salde,
educacdo e infraestrutura. Sua forca motriz é o interesse publico, e sua principal fonte de custeio sdo 0s
tributos recolhidos da populacdo. As pessoas juridicas que o compdem sao de direito publico, submetidas
a um regime juridico proprio que contempla prerrogativas, como a presuncao de legitimidade de seus atos,
e também sujeicdes especificas, como a obrigatoriedade de licitacdo e o principio da legalidade estrita.

E relevante notar que o Estado, ao longo do século XX e especialmente apds a Constituicio Federal

de 1988, expandiu sua atuacdo de forma extraordinéria. O texto constitucional, ao consagrar o Estado
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Democratico de Direito e 0 extenso catalogo de direitos fundamentais, saude, educacao, assisténcia social,
cultura, esporte, meio ambiente, atribuiu ao Poder Publico uma agenda que, na prética, se revelou

impossivel de ser cumprida exclusivamente por estruturas estatais.

2.1.2 O segundo setor: 0 mercado e sua logica

O Segundo Setor é o mercado, 0 mundo das empresas. Compreende todas as pessoas juridicas de
direito privado constituidas com finalidade econémica e com objetivo de auferir lucro: das microempresas
as grandes corporagdes transnacionais, passando pelo empreendedor individual, pelas sociedades limitadas
e pelas sociedades andnimas.

A forca motriz do Segundo Setor é o lucro, entendido aqui ndo como vilania, mas como a l6gica que
organiza a alocagdo de capital, o risco empresarial e a inovagéo. H4, porém, um limite estrutural: o mercado
destina sua atuacdo prioritariamente para onde ha demanda solvente. Popula¢cdes em situacdo de pobreza,
comunidades rurais isoladas, grupos vulnerabilizados, causas ambientais de longo prazo, essas realidades
raramente oferecem retorno financeiro imediato. N&o se trata de uma falha moral das empresas, mas de
uma limitacéo estrutural do sistema de mercado que precisa ser compensada por outros mecanismos.

As cooperativas merecem uma nota a parte. Regidas pela Lei n.° 5.764/1971 e pelo Cadigo Civil,
elas ndo distribuem "lucro™ no sentido capitalista estrito; ao invés disso, rateiam entre seus membros as
chamadas "sobras", resultado positivo da operagdo coletiva, o que Ihes confere uma natureza hibrida, a
meio caminho entre o0 mercado e a solidariedade (Brasil, 1971).

2.1.3 O terceiro setor: a sociedade civil organizada

O Terceiro Setor habita o espago entre o Estado e 0 mercado, mas ndo é um setor residual. E, ao
contrario, um universo autbnomo, com identidade prépria, que emerge da capacidade humana de se
organizar coletivamente em torno de valores, causas e propositos que transcendem tanto o lucro quanto a
coercao estatal.

Do ponto de vista juridico, as entidades do Terceiro Setor sdo pessoas juridicas de direito privado
sem finalidade lucrativa. Essa expressao precisa ser compreendida em sua exata dimensao: ndo significa que
essas organizagdes ndo possam gerar receitas ou apresentar superdvits financeiros. Significa, antes, que
qualquer resultado positivo ndo pode ser distribuido entre fundadores, dirigentes ou associados a titulo de
lucro ou dividendo. Todo o recurso obtido deve ser reinvestido integralmente na consecucéo das finalidades
institucionais da entidade.

Do ponto de vista das formas juridicas, o Terceiro Setor se manifesta, sobretudo, por meio de
associacOes e fundacOes privadas. Além dessas, o Codigo Civil, com a redagcdo dada pela Lei n.

10.825/2003, reconhece expressamente as organizagdes religiosas e os partidos politicos como categorias
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autdbnomas de pessoas juridicas de direito privado (Brasil, 2002).

Quadro 1 — Comparativo: Os Trés Setores

Critério 1.° Setor (Estado) 2.° Setor (Mercado) 3.0 Setor (Soc.
Civil)
Personalidade Juridica Dir. Pablico Dir. Privado Dir. Privado
Finalidade Primaria Interesse publico Lucro Interesse social
Fonte de Recursos Tributos Capital privado Doacdes / parcerias
Distribuicdo de Resultados Né&o se aplica Sim (dividendos) Vedada —

reinvestimento

Regime de Pessoal Estatutario / CLT CLT CLT
Controle Principal TCU, CGU Mercado, reguladores TCU, CGU, MP
Instrumento ¢/ o Estado — Contrato / licitagéo Termo de

colaboracéo / fomento

Fonte: Elaborado pelo autor com base na legislagdo vigente.

2.2 0 MARCO REGULATORIO E A CONSAGRACAO DAS OSCS

A Lein.° 13.019/2014 n&do apenas regulamentou as parcerias entre o Estado e as entidades sem fins
lucrativos: ela operou uma mudanca de paradigma simbdlica e juridicamente relevante ao adotar, de forma
oficial e sistematica, a denominagdo OrganizacOes da Sociedade Civil (OSCs) (Brasil, 2014). A escolha
terminoldgica ndo € trivial: buscou superar as ambiguidades e conotacdes negativas associadas a expressoes
anteriores, inaugurando uma relacdo mais madura, baseada em critérios objetivos de elegibilidade,
avaliacdo de capacidade técnica e prestacdo de contas qualificada.

Para ser reconhecida como OSC e, portanto, apta a celebrar parcerias nos termos da lei, a entidade
deve ser uma pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, preenchendo os requisitos especificos
estabelecidos na norma, entre eles, a existéncia prévia de pelo menos dois anos de constitui¢do formal e

comprovada atuacdo na area de objeto da parceria.

2.3 0S INSTRUMENTOS DE PARCERIA: UMA ARQUITETURA JURIDICA RENOVADA

Um dos avangos mais concretos da Lei n.° 13.019/2014 foi a substituicdo do convénio como
instrumento universal por um conjunto articulado e diferenciado de ferramentas juridicas, cada qual
adequada a uma configuracdo especifica de parceria.

O Termo de Colaboragéo € o instrumento cabivel quando a iniciativa da parceria parte do proprio
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Poder Publico. A Administracdo identifica uma demanda, estrutura um plano de trabalho e seleciona, por
meio de chamamento publico, a OSC mais capacitada para executa-lo.

O Termo de Fomento inverte essa ldgica: é a OSC que, identificando uma necessidade social e
tendo desenvolvido uma proposta inovadora de intervencgdo, propde ao Estado uma parceria. O fomento é
0 reconhecimento e 0 apoio estatal a iniciativas que emergem da sociedade civil organizada, respeitando sua
capacidade criativa e seu conhecimento de causa.

O Acordo de Cooperacao, por fim, é o instrumento destinado as parcerias que ndo envolvem
transferéncia financeira direta. Destina-se a cooperacdo técnica, ao compartilhamento de conhecimentos,
ao uso de espacos ou equipamentos publicos, entre outras formas de colaboracdo que néo exigem o fluxo

de recursos entre as partes.

2.4 A LOGICA DO INTERESSE RECIPROCO

Um dos aspectos mais instigantes da teoria juridica que fundamenta o0 MROSC é a nocdo de
interesse reciproco. Ela marca uma ruptura fundamental em relacdo a l6gica dos contratos administrativos
classicos, nos quais os interesses das partes sdo, por defini¢do, contrapostos.

Nas parcerias com o Terceiro Setor, essa dindmica se inverte. Estado e OSC ndo tém interesses
contrapostos; tém, ao contrario, interesses convergentes e complementares. Ambos querem que o projeto
de assisténcia social, de educagéo, de protecdo ambiental ou de promocdo cultural seja bem executado e
que seus beneficiarios, a populacdo, sejam efetivamente atendidos. Essa convergéncia de propdsitos
significa que o modelo de gestdo da parceria deve ser orientado pela cooperacdo e pela confianca

qualificada, e ndo pelo antagonismo.

2.5 ASENTIDADES DO TERCEIRO SETOR: NATUREZAS JURIDICAS E QUALIFICACOES

Para compreender a complexidade e a relevancia do Terceiro Setor na consecucdo de finalidades de
interesse publico, é imperativo aprofundar o estudo sobre as diferentes naturezas juridicas e qualificacdes
que compdem este segmento. O traco fundamental que une todas essas organizacdes € a auséncia de
finalidade lucrativa: eventuais superavits ndo sdo distribuidos, mas reinvestidos integralmente na prépria

entidade.

2.5.1 Organizacao da Sociedade Civil (OSC)

A figura da Organizacdo da Sociedade Civil (OSC) ganhou contornos juridicos precisos com o
advento da Lei n.° 13.019/2014 (Brasil, 2014). A legislagdo define a OSC a partir de dois pilares
fundamentais: trata-se de uma entidade privada sem fins lucrativos, que ndo distribui entre seus socios,

associados, conselheiros, diretores, empregados ou doadores eventuais resultados, sobras, excedentes
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operacionais, dividendos ou parcelas de seu patrimonio. A definicdo de OSC abrange as fundacdes
privadas, as associagdes, as cooperativas sociais e as organizagoes religiosas que se dediquem a atividades
de interesse publico.

2.5.2 Fundac0es privadas

As fundagdes sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, que nascem a partir da
destinacdo de um patriménio especifico para uma finalidade determinada. O Cédigo Civil brasileiro, em seu
artigo 62, estabelece que, para criar uma fundacao, o instituidor devera fazer uma dotacéo especial de bens
livres, especificando o fim a que se destinam (Brasil, 2002). A legislacdo determina que as fundacdes
somente poderdo ser constituidas para fins de carater religioso, moral, cultural ou de assisténcia. O
Ministério Pablico exerce papel fundamental de velamento, competindo-lhe analisar e aprovar os estatutos
e suas modificacdes, fiscalizar as atividades desenvolvidas e, se necessario, requerer a extincdo da

fundacao.

2.5.3 Associacoes

As associacdes sao pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, que se constituem a
partir da unido de pessoas em torno de objetivos comuns nao econdmicos (Brasil, 2002). As associacdes
podem assumir finalidades altruisticas (associa¢des beneficentes, voltadas ao atendimento de terceiros),
egoisticas (associacdes literarias, esportivas ou recreativas, voltadas aos proprios membros) e econdmicas
ndo lucrativas (associacfes de socorro muatuo). A formacdo de uma associacdo ocorre por meio de um

estatuto que define suas principais condi¢fes de funcionamento.

2.5.4 Organizacodes Religiosas

As organizacOes religiosas foram expressamente reconhecidas como pessoas juridicas de direito
privado pelo Codigo Civil (art. 44, inciso 1V), a partir da alteracdo promovida pela Lei n.° 10.825/2003.
Para fins de enquadramento no Terceiro Setor e possibilidade de firmar parcerias com a Administracéo
Pablica sob a égide do MROSC (Brasil, 2014), a organizacéo religiosa é considerada uma OSC desde que
se dedique a atividades ou a projetos de interesse publico e de cunho social distintas daquelas destinadas a
fins exclusivamente religiosos. O recurso publico ndo pode financiar o culto, mas pode financiar a creche,

0 asilo ou o projeto educacional mantido pela entidade religiosa.
2.5.5 Cooperativas

As cooperativas sao sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica préprias, de natureza civil,

ndo sujeitas a faléncia, constituidas para prestar servigos aos associados, sendo regidas pela Lei n.°
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5.764/1971 (Brasil, 1971). A Lein.° 13.019/2014 incluiu expressamente as cooperativas no conceito de OSC,
desde que preencham requisitos sociais rigorosos: devem ser integradas por pessoas em situacao de risco
ou vulnerabilidade pessoal ou social; alcangcadas por programas de combate a pobreza e de geracdo de
trabalho e renda; voltadas para fomento, educacéo e capacitacdo de trabalhadores rurais; e capacitadas para

execucdo de atividades ou de projetos de interesse publico e de cunho social.

2.5.6 Qualificagdes: OSCIP e Organizacéo Social (OS)

E comum haver confusdo conceitual em relaco as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Pablico (OSCIPs) e as Organizagdes Sociais (OSs). Na realidade, tanto a OSCIP quanto a OS séo
qualificagdes ou "titulos" concedidos pelo Estado a entidades ja existentes, fundacBes privadas ou
associacOes, desde que estas cumpram requisitos especificos previstos em lei.

A qualificacdo como OSCIP é concedida pelo Ministério da Justica, com base na analise documental
da entidade, conforme estabelecido pela Lei n.°9.790/1999 (Brasil, 1999). O estatuto da OSCIP deve prever
a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e
eficiéncia, exigindo-se também a adocédo de préaticas de gestdo administrativa, a constituicdo de conselho
fiscal, a previsao de destinacdo do patrimonio em caso de dissolucdo e a submissao a normas rigorosas de
prestacdo de contas e auditoria.

A qualificacdo como Organizacdo Social é uma certificacdo emitida pelo Poder Executivo que
habilita a entidade privada a celebrar um Contrato de Gestdo, nos termos da Lei n.° 9.637/1998 (Brasil,
1998a). Esse instrumento visa a transferéncia do gerenciamento de 6rgaos ou entidades publicas para a
iniciativa privada ndo lucrativa, especialmente em areas como ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protecdo ao meio ambiente, cultura e saude. Entre os requisitos, destaca- se a exigéncia de que
0 Conselho de Administracdo possua uma participacao de 20% a 40% de membros natos representantes do
Poder Publico. O STF, na ADI n.° 1923, validou 0 modelo das Organizagdes Sociais (Brasil, 1998b).
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Quadro 2 — Principais Caracteristicas das Entidades e Qualificaces do Terceiro Setor

Aspecto oS OSCIP OSC (MROSC)| Fundagdes Associacle s Org.
Religiosas
Natureza Fundacéo ou Fundacéo ou Fundacdo, [Fundacdo Privada] Associacdo Organizaca o
Juridica Base Associacao Associacd 0 | Associacdo, Org. Religiosa
Religiosa ou
Cooperativa
Legislacao Lein.° Lein® Lein.° CC, art. 62 CC, art. 44,1 | CC, art. 44, IV
Principal 9.637/1998 9.790/199 13.019/201
9 4
Necessidad ede Sim — ato Sim—ato Né&o (basta Néo Néo Néo
Qualificacd o |discricionari o do| vinculado do |constituicéo legal
Poder Publico Min. da e requisitos do
Justica art. 33)
Instrumentode | Contrato de Termo de Termo de Termo de Termo de Termo de
Parceria Gestédo Parceria Colaboracd o, | Colaboracdo, | Colaboragdo, | Colaboracé o,
Fomento ou Fomento ou Fomento ou Fomento ou
Acordo de Acordo de Acordo de Acordo de
Cooperacéao Cooperagdo Cooperagdo Cooperagao
Controle Externo| Poder Publico e | Poder Piblico | Poder Publico e Ministério Poder Publico e | Poder Publico e
Tribunal de | e Tribunalde | Tribunal de Publico, Poder | TCU (se houver | TCU (sobre
Contas Contas Contas Publico e TCU | recurso publico) | recursos da
parceria)

Fonte: Elaborado pelo autor com base na legislagdo vigente.

2.6 DINAMICA DAS PARCERIAS E INTERESSE RECIPROCO

A Lein.° 13.019/2014 trouxe uma inovacao conceitual fundamental ao estabelecer que as parcerias
entre 0 Poder Publico e as OSCs devem ser pautadas pelo interesse reciproco (Brasil, 2014). Diferentemente
dos contratos administrativos tradicionais, as parcerias no MROSC visam a consecucdo de objetivos de
interesse publico que beneficiam ambas as partes e, primordialmente, a sociedade. Essa dinamica implica
que tanto o Poder Publico quanto a OSC tém responsabilidades compartilhadas: o Poder Publico fornece
recursos, supervisao e apoio institucional, enquanto a OSC contribui com sua expertise, capacidade técnica

e conhecimento do publico-alvo.
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3METODOLOGIA

O presente artigo foi elaborado por meio de pesquisa tedrico-bibliografica e documental, de natureza
qualitativa. O método utilizado € o dedutivo, partindo-se de analises gerais sobre a estrutura normativa do
MROSC para a compreensdo de seus desdobramentos especificos relativos as entidades do Terceiro Setor
e as exigéncias de compliance.

O corpus da pesquisa compreende: a legislagdo federal pertinente, com destaque para a Lei n.°
13.019/2014, a Lei n.° 9.790/1999, a Lei n.° 9.637/1998, a Lei n.° 5.764/1971, o Codigo Civil e a Lei n.°
14.230/2021; a jurisprudéncia dos tribunais superiores, especialmente as decisées do Supremo Tribunal
Federal na ADI n.° 1923 e na ADPF 854; e a doutrina juridico-administrativa especializada sobre Terceiro
Setor, parcerias publicas e compliance.

A andlise documental foi complementada com a leitura de orientacdes normativas expedidas por
orgédos de controle, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Ministério da Gestdo e Inovacéo
(MGI) , bem como de publicacdes técnicas de organismos representativos municipais, como a Confederacédo

Nacional de Municipios (CNM) e a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP).

4 RESULTADOS E DISCUSSAO
4.1 OS DESAFIOS DO AMANHA: DIGITALIZACAO, REGULAMENTACAO E A AGENDA DA
TRANSPARENCIA
4.1.1 A digitalizagdo massiva da gestéo de parcerias

A préxima década do MROSC sera marcada, antes de tudo, pela digitalizacdo massiva da gestdo de
parcerias. A Plataforma Transferegov.br tornou-se o epicentro da operacionalizacdo do MROSC em nivel
federal e serve de modelo para estados e municipios. A tendéncia é a criacdo de um ecossistema digital
integrado, onde desde o chamamento publico até a prestacao de contas final ocorra em ambiente virtual, com
dados abertos, interoperaveis e acessiveis a qualquer cidadao.

Para 0s municipios, isso representa um duplo desafio. De um lado, € preciso investir em tecnologia
e infraestrutura préprias, ou aderir a sistemas estaduais e federais, para gerenciar as parcerias de forma
eletronica. De outro, € necessario capacitar seus gestores e as OSCs locais para operar nessas plataformas.
A exclusdo digital, que ja é uma realidade em muitos municipios de pequeno porte, pode se tornar um novo

e poderoso obstaculo ao acesso a recursos publicos.

4.1.2 A capilaridade da regulamentacéo municipal
Embora o MROSC seja uma lei nacional, de aplicacéo obrigatoria a todos os entes federativos, sua
efetividade plena depende da regulamentagdo em cada um dos 5.568 municipios brasileiros. A lei federal

estabelece 0s principios e as regras gerais, mas cabe ao decreto municipal detalhar procedimentos, definir

Temas de Direito: Estudos Teoricos e Praticos — ISBN: 978-65-83849-62-5



Sergio Cardoso Jinior

prazos especificos, estabelecer o fluxo interno de processos e adaptar as exigéncias a realidade local. Muitos
municipios, especialmente os de menor porte, ainda ndo possuem decretos regulamentadores préprios,
operando em uma zona de incerteza juridica que desestimula parcerias e abre espaco para questionamentos

dos drgéos de controle.

4.1.3 A agenda da transparéncia como condic¢éo de existéncia

A agenda da transparéncia, impulsionada pela Lei Complementar n.° 210/2024 e pela deciséo do
STF na ADPF 854, transcendeu o discurso e se tornou uma condicdo de existéncia para as parcerias. A
exigéncia de rastreabilidade, publicidade e controle social sobre cada real transferido, especialmente 0s
oriundos de emendas parlamentares, coloca sobre as prefeituras e OSCs uma pressdo sem precedentes por
governancga e comunicagédo (IDC, 2026).

4.2 A PROFISSIONALIZACAO COMO CONDICAO DE SOBREVIVENCIA

Se o primeiro ciclo do MROSC foi o da implementacdo da lei, a fase de "aprender a fazer", o
segundo seré o da profissionalizagdo da gestdo a fase de "fazer bem feito". A complexidade do regime de
parcerias, com suas multiplas fases, documentos e exigéncias, ndo admite mais amadorismo ou improviso.
Tanto do lado do poder publico quanto do lado das OSCs, a profissionalizacdo deixou de ser um diferencial

para se tornar uma condicdo de sobrevivéncia.

4.2.1 A profissionalizacdo da Administracdo Publica municipal

Para a Administracdo Publica municipal, a profissionalizacdo se desdobra em trés dimensdes
fundamentais. A primeira € a capacitacdo continua: o gestor da parceria, a comissao de sele¢do, a comissao
de monitoramento e avaliacdo (CMA) e os pareceristas técnicos e juridicos precisam de formacao especifica
e atualizada sobre 0 MROSC.

A segunda dimensdo € a estruturacdo de equipes multidisciplinares. A anélise de um Plano de
Trabalho complexo exige mais do que um servidor generalista, exige contadores para verificar a
compatibilidade dos custos, advogados para analisar a legalidade do instrumento, e técnicos da area
finalistica para avaliar a pertinéncia das metas e indicadores. Conselhos de politicas publicas
frequentemente operam sem profissionais especializados capazes de emitir pareceres robustos sobre
prestacdes de contas complexas (Macedo, 2026). Essa fragilidade institucional é um convite ao erro.

A terceira dimenséo é a cultura de gestédo para resultados. O MROSC inaugurou uma filosofia de
prestacdo de contas focada no cumprimento do objeto e no alcance das metas, e ndo na mera conferéncia
de notas fiscais. Contudo, muitos municipios ainda operam com a mentalidade do convénio, prendendo-se

a formalidades que ndo agregam valor e ignorando a analise substantiva dos resultados.

Temas de Direito: Estudos Teoricos e Praticos — ISBN: 978-65-83849-62-5



MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL: FUNDAMENTOS JURIDICOS,
NATUREZAS DO TERCEIRO SETOR E COMPLIANCE NAS PARCERIAS PUBLICAS

4.2.2 A profissionalizacdo das Organizacdes da Sociedade Civil

Para as Organizacgdes da Sociedade Civil, a profissionalizag&o € ainda mais vital. O chamado déficit
historico de capacitacdo técnica ndo pode ser compensado pela criminalizagdo prematura da atuacao de
organizacfes que operam em ambiente normativo altamente sofisticado sem o devido preparo (Macedo,
2026). A profissionalizacdo da OSC passa por investir em governanca interna (conselhos atuantes,
auditorias, politicas de integridade), em gestdo financeira (contabilidade rigorosa, contas bancérias
especificas, conciliagdo em tempo real) e em gestdo de projetos (metodologias claras, indicadores
mensuraveis, relatorios periddicos).

Quadro 3— Dimensbes da Profissionalizacdo nas Parcerias MROSC

Dimensao Administragdo Publica Organizacao da Sociedade Civil
Capacitacéo Formacéo continua de gestores, Formacéo de dirigentes e equipes em
comiss@es e pareceristas sobre 0 | gestdo de projetos, finangas e prestacdo
MROSC. de contas.
Estrutura Equipes multidisciplinares Governanca interna (conselho fiscal,

(contadores, advogados, técnicos) auditoria, politicas de integridade).
para andlise de parcerias.

Cultura Migracéo do controle formalista para] Migragéo da gesto intuitiva para a
a gestdo por resultados e impacto. | gestdo baseada em dados, indicadores e
evidéncias.
Tecnologia Adocdo de plataformas digitais para |Adogao de sistemas de gestao financeira,
gestdo e transparéncia das parcerias. contabil e de projetos.

Fonte: Elaborado pelo autor.

4.3 A ADPF 854 E A NOVA FRONTEIRA DO COMPLIANCE
4.3.1 O divisor de 4guas: a vedacdo ao nepotismo e a exigéncia de integridade

A decisé@o do Supremo Tribunal Federal na Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 854, proferida pelo Ministro Flavio Dino em janeiro de 2026, é um divisor de dguas na histéria das
parcerias com o Terceiro Setor (Brasil, 2026a). Ao vedar o repasse de emendas parlamentares a OSCs cujos
dirigentes mantenham vinculos familiares ou funcionais com os parlamentares responsaveis pela indicacéo
das verbas, o STF inaugurou uma nova era de exigéncia de integridade e compliance que permeia todo o
ciclo de vida da parceria.

O subsequente Comunicado 7/2026 do Ministério da Gestdo e Inovacdo (MGI) traduziu essa decisao

em uma obrigacdo operacional concreta: a exigéncia de uma Declaragdo de Inexisténcia de Nepotismo
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como condicdo para a celebracdo de parcerias com recursos de emendas parlamentares (Brasil, 2026b). A
verificacdo de conflitos de interesse, a impessoalidade e a moralidade administrativa tornaram-se filtros
prévios de legitimidade, cujo descumprimento pode levar a anulagcdo da parceria e a responsabilizacdo de

todos os envolvidos.

4.3.2 O compliance como ferramenta de defesa e boa governanca

Para a assessoria juridica das prefeituras e para as proprias OSCs, a ADPF 854 ensina que 0
compliance deixou de ser um luxo de grandes corporacgdes para se tornar uma ferramenta essencial de gestéo
de risco. Em um cenério de progressiva conversdo de falhas administrativas, inconsisténcias formais ou
controvérsias na prestacdo de contas em imputacdes de natureza criminal (Macedo, 2026), um programa de
integridade robusto ndo é apenas uma formalidade, mas a principal linha de defesa contra a criminalizagao
prematura.

A reforma da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.° 14.230/2021), ao exigir a demonstracdo
de dolo especifico para a configuracdo de atos de improbidade, criou um espaco onde o compliance atua
como prova documental da boa-fé e da auséncia de intencdo ilicita (Brasil, 2021). Se a lei ndo pune mais a
culpa ou a negligéncia, a existéncia de um programa de integridade demonstra que a organizacao e seus

dirigentes agiram com diligéncia, mesmo gque tenham cometido erros formais.
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Quadro 4 — Pilares do Compliance para OSCs
Pilar do Compliance Descricéo Fungéo Juridica

Segregacdo de Funcgdes Separacdo das fases de autorizacdo, | Quebra a unidade de designios
execugdo financeira, recebimento | necessaria a prética de fraudes.
e controle entre agentes distintos.

Gestdo de Riscos Documentada)] Manutencao de atas deliberativas, |Funciona como evidéncia negativa
pareceres técnicos e registros de | de dolo, provando que as decisfes
decisoes. foram técnicas.

Rastreabilidade Financeira |Uso de contas bancarias especificas,| Afasta imputacdes de confusdo
conciliagdo bancéria rigorosa e nexo patrimonial ou desvio de
causal entre recurso e despesa. finalidade.

Monitoramento de Resultados | Geragdo de evidéncias de que 0 |Defesa robusta contra alegaces de
servico foi efetivamente prestado projetos fantasmas.
(fotos, listas de presenca, relatdrios).

Governanga de Terceiros Politicas de contratagdo com Isolaa conduta do gestor de
cotacOes de mercado e vedaces a acusacdes de favorecimento.
nepotismo e conflitos de interesse.

Auditoria Interna Prévia  |Revisdo da prestacao de contas antes Demonstra proatividade e
de sua submissdo ao 6rgao auséncia de ma-fé.
concedente.

Fonte: Elaborado pelo autor com base na jurisprudéncia e na doutrina.

4.3.3 A licao para a assessoria juridica municipal: prevencdo, ndo reacao

A licdo mais importante da ADPF 854 para os procuradores e assessores juridicos municipais é a
mudanca de paradigma: da assessoria reativa para a assessoria preventiva. N&o basta mais emitir pareceres
sobre a legalidade formal de um instrumento j& pronto. E preciso atuar desde o planejamento da parceria,
orientando a escolha do instrumento correto, verificando a existéncia de conflitos de interesse, analisando
a capacidade técnica e operacional da OSC e garantindo que 0s mecanismos de controle e transparéncia

estejam embutidos no DNA do processo.

4.3.4 O risco da criminalizagéo prematura e o papel do MROSC como filtro

O Direito Penal ndo pode ser manejado como ferramenta de gestdo substitutiva ou de pressdo
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politica; é imperativo que os 0rgaos de controle observem a intervengdo minima, priorizando o0 saneamento
via MROSC e reservando a ultima ratio criminal (Macedo, 2026). O MROSC, com seus mecanismos de
saneamento, de acGes compensatdrias e de prestacdo de contas focada em resultados, foi concebido como
um sistema de controle administrativo completo que funciona como filtro institucional antes da

mobilizacdo do aparato penal.

4.4 ARQUITETURA DE UM PROGRAMA DE INTEGRIDADE MUNICIPAL PARA PARCERIAS
COM 0SCs

O primeiro componente é o0 mapeamento de riscos especificos do ciclo de parcerias. Os pontos
criticos tipicamente mapeados séo: a defini¢do do objeto do chamamento publico (risco de direcionamento),
a composicdo da comissdo de selecdo (risco de parcialidade), a analise de habilitacdo (risco de omissdo de
vedacdes), a liberacdo de parcelas (risco de pagamento sem execu¢do comprovada) e a emissdo do parecer
conclusivo (risco de cumplicidade por omissao).

O segundo componente é a formalizacdo de procedimentos operacionais padrao (POPs) para
cada fase do ciclo de parceria. Um POP descreve, passo a passo, como cada atividade deve ser executada,
por quem, em qual prazo, com qual documentacdo e com qual controle de qualidade. A combinacéo de um
decreto municipal regulamentador do MROSC com POPs detalhados para cada secretaria finalistica
constitui a espinha dorsal do programa de integridade municipal em parcerias.

O terceiro componente é o canal de denuncias e mecanismos de apuracdo interna. Para as
prefeituras, a Ouvidoria Municipal, quando dotada de independéncia institucional e de protocolos de
anonimato, cumpre essa funcdo. Para as OSCs, a instituicdo de um canal interno que permita a qualquer
membro da equipe ou beneficiario reportar irregularidades é um indicador de maturidade institucional
valorizado pelos 6rgédos de controle (Brasil, CGU, 2023).

O quarto componente é a avaliacédo periddica de maturidade do programa. A CGU disponibiliza
gratuitamente o Programa de Integridade para Municipios (PIM), que inclui diagnoéstico, plano de acdo e
indicadores de evolucdo da maturidade institucional. Municipios com programas de integridade ativos e
documentados historicamente recebem recomendacGes menos graves dos Tribunais de Contas do que

municipios que ndo evidenciam qualquer estrutura de controle interno.

4.5 COOPERACAO FEDERATIVA E REDES DE APRENDIZAGEM

Nenhum municipio precisa, nem deveria, enfrentar sozinho os desafios da implementagéo do
MROSC. A Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) mantém um catalogo crescente de cursos
sobre 0 MROSC acessiveis gratuitamente a servidores de todos os entes da Federagdo. A estratégia

recomendada ndo é a capacitacdo individual esporadica, mas a criagdo de uma turma interna de
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multiplicadores, criando uma comunidade de pratica local sustentavel.

A Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) e a Frente Nacional de Prefeitos (FNP) tém
produzido notas técnicas e guias praticos sobre 0 MROSC que podem servir como ponto de partida para
a elaboracéo de decretos municipais regulamentadores. Os consorcios intermunicipais, regidos pela Lei n.°
11.107/2005 (Brasil, 2005), representam uma alternativa inovadora e ainda pouco explorada para
municipios de pequeno porte, permitindo que dois ou mais municipios se associem para compartilhar

estruturas de andlise de parcerias MROSC.

5 CONCLUSAO

O Marco Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil ndo é apenas uma lei. E a expressdo
normativa de uma compreensdo mais madura e sofisticada sobre o papel que a sociedade civil organizada
desempenha, e deve desempenhar, em um Estado Democrético de Direito.

Ao reconhecer as OSCs como parceiras legitimas e indispensaveis do Estado na execucdo de
politicas publicas, 0 MROSC ndo enfraquece o Poder Publico: reforca-o, ao admitir que a capacidade
estatal, por maior que seja, ndo € suficiente para dar conta, sozinha, da amplitude e da complexidade das
demandas sociais. Ao mesmo tempo, ao estabelecer regras claras, rigorosas e transparentes para essas
parcerias, protege o erario e valoriza as organizacdes que genuinamente se dedicam ao bem comum.

O Terceiro Setor, em sua complexidade e diversidade de formatagdes juridicas, Organizacoes
Sociais, OSCIPs, Fundag6es, Associagdes, OrganizacOes Religiosas e Cooperativas, representa um pilar
fundamental na estrutura de governanca publica contemporanea. A existéncia de diferentes modalidades
ndo € redundancia, mas sim reflexo da necessidade de adaptar instrumentos juridicos a contextos e objetivos
distintos.

A decisdo do STF na ADPF 854, longe de ser apenas uma vedacao, é um chamado a exceléncia. Ela
demonstra que o Brasil ndo tolerard mais a opacidade, o favorecimento e a falta de integridade na gestéo de
recursos publicos destinados ao Terceiro Setor. Para o gestor municipal, 0 MROSC ndo é um obstaculo, mas
um aliado. A chave estd na preparacdo (planejamento e regulamentacdo), na execucdo com integridade
(compliance e transparéncia) e na avaliacdo honesta dos resultados (prestacdo de contas focada em
impacto).

Somente por meio da implementagdo de uma governancga técnica e de um sistema de integridade
robusto sera possivel proteger as OSCs e seus dirigentes do punitivismo midiatico que, ao tentar punir o
erro, acaba por extinguir a propria rede de protecédo social (Macedo, 2026). Que cada parceria celebrada
sob a égide do MROSC seja, em si mesma, uma pequena revolucdo: a prova de que o Estado e a sociedade
civil, qguando trabalham juntos com profissionalismo e boa-fé, podem construir um pais mais justo, mais

eficiente e mais humano.
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