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Apresentacdo

APRESENTACAO

Com alegria, que nos coube coordenar o grupo de trabalho DIREITO ADMINISTRATIVO E
GESTAO PUBLICA 1 no IX Encontro Virtual do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-
Graduagdo em Direito “Constituicdo, Processo e Justica Social: o papel da jurisdicdo
constitucional na efetivacdo de direitos’ e fazer a apresentacéo dos textos dos trabalhos
discutidos.

O texto “DESAFIOS ENTRE O FEDERALISMO FISCAL E A MUNICI PALIZAQAO NO
BRASIL” de Ludimar Santos Silva, Caroline Ribeiro Bianchini e Rodrigo Stadtlober Pedroso
busca a partir da discussdo dos fundamentos tedricos e normativos do federalismo brasileiro,
demonstrar que a configuracdo federativa do Brasil influencia diretamente a capacidade de
implementagdo de politicas publicas urbanas e que a efetividade da municipalizagdo depende
do fortalecimento de um federalismo cooperativo, baseado na adequada distribuicdo de
recursos, na ampliagdo da capacidade institucional dos municipios e na melhoria dos
mecani smos de coordenacdo entre os entes federativos.

O trabalho “DIREITO A EDUCAC}AO E DEVER DE PLANEJAMENTO: A ANALISE EX
ANTE COMO CRITERIO DE JURIDICIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS

MUNICIPAIS’ de Marusia Tatianna de Freitas Dias sustenta o dever de planejamento no
Estado Constitucional como a propria juridicidade do agir estatal, especialmente, quando a
decisdo publica incide sobre direitos fundamentais e produz efeitos coletivos de longa
duracdo, de forma que a boa administracéo, motivacdo adequada, racionalidade decisoria e



A investigagdo “ADMINISTRACAO PUBLICA DIGITAL E EFICIENCIA
ADMINISTRATIVA: DESAFIOS JURIDICOS DA ADMINISTRACAO 4.0 NO SETOR
PUBLICO” de Mateus Rodarte de Carvalho e Leandro Velloso E Silva propde que as
tecnologias digitais da Administracdo 4.0 potencializam a eficiéncia administrativa e a
capacidade estatal de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, mas exigem
simultaneamente mecanismos juridicos de controle, accountability, transparéncia,
digitalizacéo da gest&o publica permitindo controle adaptado as novas formas tecnol 6gicas de
exercicio do poder estatal.

O trabalho “ADMINISTRACAO PUBLICA DIGITAL E DEVIDO PROCESSO LEGAL
ALGORITMICO: A OPACIDADE ALGORITMICA, O DIREITO A EXPLICAGAO E OS
MECANISMOS DE CONTROLE’ de Maria Eduarda Dos Santos Silva, Pamela Urgniani de
Freitas e Albino Gabriel Turbay Junior discutem a tensdo entre a celeridade da automacéo
decisoria e as garantias fundamentais apontando as dificuldades relativas a opacidade
algoritmica e a necessidade de um devido processo legal, bem como, mecanismos de controle
e accountability.

Inaugurando os debates do segundo bloco sobre controle, a pesquisa “A DEONTOLOGIA
MILITAR COMO FUNDAMENTO NORMATIVO E FUNCIONAL DA EFICIENCIA
CONSTITUCIONAL DAS FORCAS ARMADAS NO SECULO XXI” de Julio Cesar
Macedo Feliciano Da Silva, Luciano Rosa Vicente e Raguel Xavier Vieira Braga discute
como a deontologia militar - enquanto sistema normativo ético-juridico - influencia a
eficiéncia constitucional das Forcas Armadas, de forma a confirmar como a protecdo da
hierarquia e da disciplina, aliada ao devido processo legal e ao controle judicial e externo,
permitindo compatibilizar o regime juridico especia militar com o Estado Democrético de
Direito.

O trabalho “PROCESSO DE REPRESENTACAO POR INDIGNIDADE COM O



cassacao tardia viola a estabilidade das relacfes juridicas e extrapola os limites do poder
regulamentar, impondo-se a criacéo de regra legal que prorrogue a vigéncia da Permissdo
para Dirigir até o julgamento definitivo do recurso administrativo.

A investigacdo “A CONSTITUCIONALIDADE FORMAL, INJUSTICA MATERIAL:
UMA ANALISE CRITICA DO TEMA 1079 DO STF — A DESPROPORCIONALIDADE
DA SUSPENSAO DA CNH NA RECUSA AO ETILOMETRO SEM SINAIS DE
EMBRIAGUEZ” dos mesmos autores discutem que a interpretagdo do art. 165-A embora
tendo sido declarado constitucional pelo STF tem conduzido a aplicacdo de sancdes
desproporcionais, a0 equiparar a recusa ao teste a embriaguez comprovada, mesmo na
auséncia de elementos faticos que indiquem risco a seguranca viaria.

A pesquisa “O CONTROLE JUDICIAL DA DISCRICIONARIEDADE EM PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS A LUZ DAS TESES DO STF E DO STJ: LIMITES ENTRE
LEGALIDADE E MERITO ADMINISTRATIVO” de Ana Luiza Santana Cardilli, Felipe
Nascimento Da Silva e Paula Regina Pereira Dos Santos Marques Dias reforca que a
discricionariedade administrativa ndo é absoluta, estando submetida a juridicidade
constitucional e ao controle jurisdicional, porém, em juizos de legalidade — em casos de
abuso de poder, desvio de finalidade, auséncia de motivacdo adequada ou manifesta
desproporcionalidade — sem que isso impligue incursdo no nucleo legitimo do mérito
administrativo.

O trabalho “A COMPETENCIA PARA APLICACAO DA PENA DE DEMISSAO EM
UNIVERSIDADES FEDERAIS APOS O DECRETO N° 11.123/2022: EXIGENCIA DE
UCI E SEUS REFLEXOS NA VALIDADE DOS ATOS DEMISSIONAIS PRATICADOS
POR REITORES’ de Savio Antidgenes Borges Lessa e Andreia Alves De Almeida aponta
gue a competéncia demissional do Reitor ndo possui natureza originaria, decorrendo de
delegacdo e subdelegacdo validas, de forma que sob o novo marco infralegal demanda a
existénciaformal de unidade correcional instituida para a sua atuagdo sancionadora.



Na terceira parte, discute-se regulacdo administrativa, com a pesquisa “GOVERNANCA
PUBLICA E COMPLIANCE ADMINISTRATIVO: DIAGNOSTICO DE RISCOS

INSTITUCIONAIS E NECESSIDADE DE PROGRAMA DE INTEGRIDADE EM

ORGAO ESTADUAL DE DEFESA AGROPECUARIA” de Cristina Abi Rached lost,
Audrey Moretti Martins e Ricardo Augusto Bonotto Barboza que apontam a necessidade e a
relevancia da implementacdo de um programa de integridade nesse 6rgao, com foco na
identificacdo de vulnerabilidades organizacionais, riscos administrativos e inconsisténcias
normativas que impactam a atuacéo dos servidores.

O texto “O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
(LEI 13.019/2014) COMO INSTRUMENTO DE REGULACAO E SOLIDARIEDADE” de
Jenaina Saugo Gadini analisa 0 Marco da Lei n.° 13.019/2014 como instrumento de
regulacdo consensual e de concretizacdo da solidariedade constitucional no ambito da
Administracdo Publica contemporanea apontando que a falta de sua efetividade decorre da
permanéncia de praticas administrativas formalistas, pela desconfianca institucional e pela
fragilidade do sentimento constitucional.

A investigagdo “A LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DA DESLEGALIZACAO NO
BRASIL: SEPARACAO DOS PODERES, AGENCIAS REGULADORAS E OS LIMITES
DO PODER NORMATIVO TECNICO NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL” de Jesiel Quadros Da Silva Junior aponta que a deslegalizac&o ndo
viola a separacdo de poderes ou principio da legalidade, sendo resposta institucional legitima
as exigéncias do Estado regulador contemporaneo, preservando o principio da legalidade ao
exigir base legal prévia e submissdo dos atos normativos infralegais aos limites por ela
fixados.

A pesquisa “QUANDO FINANCIAR E REGULAR: A FINEP COMO INDUTORA DA
TRANSICAO ENERGETICA BRASILEIRA” de Tiago Borges Santiago propde o conceito
de "regulacdo por financiamento”, distinguindo-o da tradicional "regulagdo por contrato”



oportunidades e ameacas que distanciam o plano de regionalizacdo apresentado pelo estado
das metas de atendimento de &gua potavel e coleta e tratamento de esgotos até 31 de
dezembro de 2033 nas unidades regionais de saneamento basico na politica estadual de
prestacao regionalizada de Séo Paulo.

Por fim, o trabalho “SANDBOX REGULATORIO APLICADO A SEGURANCA
PUBLICA EM MINAS GERAIS: UMA LEITURA DA GOVERNANCA
EXPERIMENTALISTA COMO ALTERNATIVA INSTITUCIONAL AO MODELO
REATIVO DE POLICIAMENTOQO” de Jorge Luiz Candido Caldeira e Bruno Paiva Bernardes
analisa a viabilidade juridico-institucional do sandbox regulatério, sob a chave da governanca
experimentalista, como instrumento de superacdo do modelo reativo de policiamento na
seguranca publica mineira.

Os trabalhos, portanto, trazem importante reflexdes sobre temas contemporaneos discutido
no ambito da pesquisa em Direito Administrativo na pés-graduacéo em Direito no Brasil
como federalismo politicas publicas e governo digital na Administracdo Publica, novas
perspectivas no controle administrativo a luz da Constituicdo Federal, bem como,
instrumentos de regulacdo que permitam uma governanca publica aperfei coada.

Outono de 2026,

Prof. Dr. Emerson Affonso da Costa Moura, UNIRIO/UFRRJ

Prof. Dr. lIton Garcia da Costa, UENP

Profa. Dra. Janaina Rigo Santino, UFP



O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL (LEI
13.019/2014) COMO INSTRUMENTO DE REGULACAO E SOLIDARIEDADE.

THE REGULATORY FRAMEWORK FOR CIVIL SOCIETY ORGANIZATIONS
(LAW NO. 13,019/2014) ASAN INSTRUMENT OF REGULATION AND
SOLIDARITY.

Jenaina Saugo GADINI

Resumo

O presente trabalho analisa o Marco Regulatorio das Organizagbes da Sociedade Civil

(MROSC), instituido pela Lei n.° 13.019/2014, como instrumento de regulacéo consensual e
de concretizacdo da solidariedade constitucional no @mbito da Administracdo Publica
contemporanea. Parte-se do problema de pesquisa consistente em verificar em que medida o
MROSC consegue efetivar a solidariedade como principio juridico estruturante diante das
limitacGes culturais e ingtitucionais presentes na gestédo publica brasileira. A hipétese
sustentada € a de que, embora o modelo represente avango significativo na cooperacéo entre
Estado e sociedade civil, sua efetividade € restringida pela permanéncia de praticas
administrativas formalistas, pela desconfianca institucional e pela fragilidade do sentimento
congtitucional. Utiliza-se metodologia qualitativa, com abordagem dedutiva, mediante

pesquisa bibliogréfica e documental, articulando referenciais do Direito Constitucional e do
Direito Administrativo. O estudo examina a evolucéo da solidariedade do plano moral ao
juridico-regulatério, analisa os instrumentos do MROSC como mecanismos de administracéo
publica consensual e identifica os principais entraves a concretizacdo de uma gestéo

orientada pela corresponsabilidade social. Conclui-se que o aperfeicoamento das parcerias
publicas demanda ndo apenas ajustes normativos, mas uma transformagéo cultural capaz de
internalizar a solidariedade como dever juridico vinculante, consolidando o MROSC como
instrumento legitimo de promocéo da dignidade humana e da justica social.

Palavras-chave: Solidariedade constitucional, Mrosc, Administracéo publica consensual,
Regulacéo, Organizagdes da sociedade civil
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practices, institutional distrust, and the fragility of constitutional sentiment. The study adopts
a qualitative methodology, using a deductive approach based on bibliographic and

documentary research, articulating theoretical references from Constitutional Law and
Administrative Law. The research examines the evolution of solidarity from a moral concept
to ajuridical-regulatory principle, analyzes the instruments of the MROSC as mechanisms of
consensua public administration, and identifies the main obstacles to the implementation of
governance grounded in social co-responsibility. It concludes that improving public
partnerships requires not only normative adjustments, but also a deeper cultural

transformation capable of internalizing solidarity as a binding legal duty, thereby
consolidating the MROSC as a legitimate instrument for promoting human dignity and social
justice.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Constitutional solidarity, Mrosc, Consensual public
administration, Regulation, Civil society organizations
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu uma significativa reconfiguragdo da atuagéo estatal,
especialmente ao incorporar a solidariedade como objetivo fundamental da Republica,
orientando a concretizacdo dos direitos fundamentais para além de uma légica exclusivamente
estatal e centralizada. Nesse contexto, a Administracdo Publica passa a ser concebida ndo
apenas como executora direta de politicas publicas, mas também como indutora e coordenadora

de arranjos cooperativos com a sociedade civil.

E nesse cenario que se insere o Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil
(MROSC), instituido pela Lei n.° 13.019/2014, o qual estabelece um regime juridico especifico
para as parcerias entre o Estado e as organizacdes da sociedade civil. No ambito do Direito
Administrativo e da gestdo publica, 0 MROSC representa a consolidacdo de um modelo de
Administracdo Publica consensual, orientado pela cooperacdo, pela corresponsabilidade e pela
busca de resultados socialmente relevantes, em substituicdo a logica tradicional de comando e

controle.

Apesar desses avangos normativos, a implementacdo do MROSC ainda enfrenta obstaculos
significativos na realidade brasileira. Diante disso, o presente trabalho parte do seguinte
problema de pesquisa: em que medida 0 MROSC, enquanto instrumento de fomento e gestdo
de parcerias publicas, consegue concretizar a solidariedade como principio juridico
estruturante, considerando as limitagcdes culturais e institucionais da Administracdo Publica

brasileira?

A hipotese defendida € a de que, embora 0 MROSC represente um avanco relevante no campo
do Direito Administrativo ao introduzir mecanismos de regulacdo consensual e orientados a
resultados, sua efetividade € limitada pela persisténcia de praticas administrativas formalistas,
pela cultura de desconfianca institucional e pela fragilidade do sentimento constitucional,
fatores que dificultam a internalizacdo da solidariedade como dever juridico e comprometem a

eficiéncia das parcerias.

O objetivo geral da pesquisa consiste em analisar o0 MROSC como instrumento de gestdo
publica e regulacdo consensual voltado a concretizacdo dos direitos fundamentais. Como
objetivos especificos, busca-se examinar a evolucdo do papel do Estado na implementacéo de
politicas publicas sob a ética da solidariedade; analisar os instrumentos juridicos do MROSC
como mecanismos de cooperagdo administrativa; e identificar os principais entraves a sua

efetividade no contexto da Administragdo Publica brasileira.
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A metodologia adotada é de natureza qualitativa, com abordagem dedutiva, baseada em
pesquisa bibliogréafica e documental, com anélise da legislacdo pertinente, da doutrina e de
aportes teoricos do Direito Constitucional e do Direito Administrativo. A investigagdo possui
carter critico-analitico, articulando o referencial tedrico com os desafios concretos da gestdo

publica no Brasil.

A relevancia do estudo insere-se no campo do Direito Administrativo contemporaneo,
especialmente no debate sobre inovagdo na gestdo publica e novas formas de governanca. Ao
analisar os limites e potencialidades do MROSC, o trabalho contribui para a reflexdo acerca da
construcdo de uma Administracdo Publica mais eficiente, colaborativa e orientada a efetivagédo

de direitos, em consonancia com os objetivos fundamentais da Constituicdo de 1988.

2 AEVOLUCAO DA SOLIDARIEDADE: DO SENTIMENTO MORAL AO VETOR DE
REGULACAO

A solidariedade, enquanto conceito estruturante da vida em sociedade, ndo surgiu originalmente
como uma categoria juridica, mas sim como um valor ético-moral. Em sua dimenséo inicial,
esteve associada a ideia de empatia, cooperacéo e responsabilidade reciproca entre individuos,

funcionando como elemento de coeséo social antes mesmo da sua positivacdo no Direito.

Com a evolucdo do Estado e, especialmente, com a transi¢do do Estado Liberal para o Estado
Social, a solidariedade deixa de ser apenas um ideal moral e passa a assumir uma dimenséo
normativa. Esse movimento esta diretamente relacionado ao reconhecimento das desigualdades
materiais e a necessidade de intervencdo estatal para corrigi-las, 0 que culmina na incorporacao

da solidariedade como fundamento da justica social.

Nesse contexto, a Constituicdo passa a desempenhar papel central. No caso brasileiro, a
Constituicdo de 1988 consagra um amplo catdlogo de direitos sociais, refletindo um
compromisso com a promocdo da igualdade material e da dignidade da pessoa humana. Como
destaca Sarlet, os direitos fundamentais sociais passaram a ocupar posicdo de destague sem
precedentes na ordem constitucional brasileira, tanto em termos quantitativos quanto
qualitativos (SARLET, 2008). Ainda segundo o autor, tais direitos ndo podem ser
compreendidos como meras promessas simbdlicas, mas como normas dotadas de eficacia

juridica, ainda que enfrentem resisténcias quanto a sua efetividade (SARLET, 2008).

A partir desse marco, a solidariedade deixa de ser apenas um valor abstrato e se transforma em

um verdadeiro principio estruturante do Estado Constitucional, orientando a atuacao estatal e a
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interpretacéo dos direitos fundamentais. Ela se manifesta, sobretudo, na exigéncia de atuagéo
positiva do Estado, voltada a reducdo das desigualdades e a promocao de condi¢cbes minimas

de existéncia digna.

Essa transformacdo é ainda mais evidente no &mbito das politicas publicas. Conforme exposto
por Carvalho, os direitos sociais passam a funcionar como marcos normativos que orientam a
acdo estatal, sendo concretizados por meio de politicas publicas destinadas a realizacdo de
objetivos socialmente relevantes (CARVALHO, 2019). Nesse sentido, € por meio dessas
politicas que o Estado efetiva os direitos fundamentais, especialmente os sociais, deixando de
atuar apenas como garantidor formal para assumir um papel ativo na promog¢édo do bem-estar
coletivo (CARVALHO, 2019).

Além disso, no Estado Social, a solidariedade assume uma dimens&o funcional: ela ndo apenas
justifica a atuacdo do Estado, mas também vincula juridicamente os poderes publicos. Os
direitos sociais impdem deveres positivos ao Estado, como a criacdo de politicas voltadas a
salde, educacdo, moradia e assisténcia social, alem de limitar a discricionariedade
administrativa na formulacdo dessas politicas (CARVALHO, 2019). Trata-se, portanto, de uma

solidariedade institucionalizada, que se traduz em obrigacgdes juridicas concretas.

Outro aspecto relevante dessa evolucéo € a possibilidade de controle dessas politicas pelo Poder
Judiciario. A solidariedade, enquanto valor constitucional, passa a servir como parametro de
controle da omissdo estatal, permitindo a exigibilidade de direitos sociais quando néo
implementados adequadamente. Nesse cenario, o Judiciario atua ndo para substituir os demais
poderes, mas para assegurar que o individuo nao seja privado do exercicio de direitos
fundamentais em razdo da inércia estatal (CARVALHO, 2019).

Dessa forma, é possivel afirmar que a solidariedade percorre um caminho que vai do plano
moral ao juridico, e deste ao regulatério. Inicialmente compreendida como virtude ética, ela é
posteriormente incorporada ao ordenamento juridico como principio constitucional e, por fim,

se concretiza como vetor de regulacdo das politicas publicas e da atuacdo estatal.

Em sintese, a evolucédo da solidariedade revela sua transformacdo em um dos pilares do Estado
Social contemporaneo, desempenhando papel fundamental na estruturacéo dos direitos sociais
e na orientagdo das politicas publicas, consolidando-se como instrumento indispensével a

promocéao da justica social e da dignidade humana.

2.1 A Solidariedade na Constituicdo de 1988: Do Objetivo ao Dever de Protecao
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No ambito da Constituicdo de 1988, a solidariedade assume uma posi¢do ainda mais densa e
complexa, deixando de ser apenas um valor implicito ou um principio orientador genérico para
adquirir status normativo expresso e multifuncional. Inicialmente prevista como um dos
objetivos fundamentais da Republica, a solidariedade encontra-se positivada no art. 3°, I, da
Constituicdo, que estabelece a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria como

finalidade do Estado brasileiro.

Essa previsdo, contudo, ndo deve ser compreendida de forma meramente programatica. Ao
contrério, a solidariedade, enquanto objetivo constitucional, projeta efeitos normativos
concretos sobre todo o ordenamento juridico, funcionando como vetor interpretativo e como
fundamento para a atuacéo estatal. Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 adota uma perspectiva
tipica do Estado Social, na qual os objetivos fundamentais ndo se limitam a declaracfes

politicas, mas orientam e vinculam a atuag@o dos poderes publicos.

Como ja destacado anteriormente, os direitos sociais assumem papel central nesse modelo,
sendo dotados de aplicabilidade juridica e ndo apenas simbolica (SARLET, 2008). A
solidariedade, nesse contexto, atua como elemento estruturante desses direitos, justificando a
imposicao de deveres positivos ao Estado e legitimando a adocao de politicas pablicas voltadas
a reducdo das desigualdades (CARVALHO, 2019).

Entretanto, a evolucdo do conceito de solidariedade no constitucionalismo contemporaneo ndo
se limita a sua funcdo como objetivo estatal ou fundamento das politicas pablicas. H4 um
movimento de ampliacdo de seu alcance, que passa a compreendé-la também como dever
juridico, especialmente na forma de dever de protecdo (JABORANDY, 2016; SARLET, 2023).

Esse dever de protecdo decorre da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, segundo a qual
tais direitos ndo apenas conferem posic@es subjetivas aos individuos, mas também impdem ao
Estado a obrigacdo de protegé-los contra violagdes, inclusive aquelas provenientes de terceiros.
Assim, a solidariedade deixa de ser apenas uma diretriz de atuacado estatal e passa a fundamentar
a exigéncia de que o Estado atue para prevenir e reprimir lesdes a direitos fundamentais no
ambito das relagdes sociais (SARLET, 2023; SARMENTO, 2006; JABORANDY, 2016).

Nesse ponto, evidencia-se um aspecto fundamental: a solidariedade ndo vincula apenas o
Estado, mas também os particulares. A Constituicdo de 1988, ao estruturar um sistema de
direitos fundamentais com eficacia horizontal, admite que tais direitos irradiem efeitos nas

relagbes privadas. 1sso significa que os individuos, no exercicio de sua autonomia, também
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estédo sujeitos a limites derivados da solidariedade, especialmente quando suas condutas possam
afetar direitos de terceiros (SARMENTO, 2006; SARLET, 2012; JABORANDY, 2016).

A partir dessa perspectiva, a solidariedade assume uma fungdo normativa que ultrapassa a
classica dicotomia entre publico e privado. Ela atua como critério de equilibrio nas relacdes
sociais, impondo deveres de consideracdo, cooperacao e respeito mutuo entre os particulares.
Trata-se, portanto, de uma solidariedade juridica relacional, que incide diretamente nas

interacOes sociais e econdmicas.

Essa vinculacdo dos particulares a solidariedade reforca a ideia de que a Constituicdo de 1988
institui um modelo de ordem juridica comprometido com a justica social, no qual a realizacédo
dos direitos fundamentais ndo é responsabilidade exclusiva do Estado, mas também resultado
de uma atuacdo conjunta da sociedade. Nesse sentido, a solidariedade opera como um principio
de corresponsabilidade, distribuindo encargos entre os diversos atores sociais (JABORANDY
2016; DINIZ, 2007; e BROCHADO, 2023).

Além disso, o dever de protecdo, fundamentado na solidariedade, também legitima a
intervencao estatal em relagdes privadas, especialmente quando ha assimetrias de poder ou
situacOes de vulnerabilidade. Isso se manifesta, por exemplo, na regulacdo das relaces de
trabalho, de consumo e nas politicas de protecédo social, nas quais o Estado atua para corrigir

desigualdades e garantir condi¢cdes minimas de dignidade.

Dessa forma, observa-se que a solidariedade, na Constituicdo de 1988, percorre um trajeto que
vai do plano dos objetivos fundamentais para o campo dos deveres juridicos concretos.
Inicialmente concebida como meta a ser alcancada, ela se transforma em fundamento normativo
de obrigac0es estatais e sociais, assumindo papel central na estruturacdo do sistema de direitos

fundamentais.

Em sintese, a solidariedade na ordem constitucional brasileira ndo se limita a um ideal politico
ou moral, mas se consolida como principio juridico de elevada densidade normativa, capaz de
orientar politicas publicas, fundamentar deveres de protecdo e vincular tanto o Estado quanto
os particulares, configurando-se como elemento essencial para a realizacdo da justica social e
da dignidade da pessoa humana (SARMENTO, 2006; SARLET, 2012; JABORANDY, 2016).

2.2 A Projecdo na Questdo da Regulagéo e Fungéo Social do Mercado

A projecéo do principio da solidariedade na esfera regulatoria marca a transicdo de um modelo

de administracdo impositiva, baseado no binbmio "comando e controle”, para uma regulacdo
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indutora e consensual. Essa mudanca de paradigma decorre da superagdo do individualismo
liberal em favor do solidarismo juridico, que, como propds Léon Duguit, estabelece a
solidariedade como a "regra de direito objetivo". Sob essa ¢tica, a atividade regulatéria do
Estado deixa de ser um mero ato de autoridade para tornar-se o instrumento que garante a
coesdo social e a justa distribuicdo de encargos e vantagens na comunidade politica (MOREIRA
NETO, 2000; OLIVEIRA, 2021; JABORANDY, 2016)

Nesse cenario de "Novo Mercado", a livre iniciativa deixa de ser um valor absoluto e passa a
ser exercida em harmonia com a Fungdo Social do Mercado. Segundo o Ministro Gilmar
Mendes (2024), a fraternidade ou solidariedade constitui a "chave™ por meio da qual se deve
repensar as tensdes entre liberdade e igualdade no século XXI, permitindo que a regulacdo atue
como vetor de justica distributiva e protecdo de vulneraveis. A funcionalizacdo da atividade
econémica impde que o mercado ndo seja apenas um local de trocas egoisticas, mas um
ambiente de responsabilidade social compartilnada, voltado a eficacia dos direitos

transindividuais.

Essa transformacdo projeta-se na regulacdo ao transformar o Estado em coordenador da
denominada "area publica ndo estatal”. Amparado pelo principio da subsidiariedade, o Estado
deixa de ser o executor exclusivo de servigos para atuar como fomentador e fiscalizador da
iniciativa privada sem fins lucrativos. Como observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005),
essa descentralizacdo social visa reduzir o tamanho do aparelho estatal e incentivar a sociedade
civil organizada a atuar em areas de interesse publico onde ela se mostra mais eficiente e

capilarizada.

A regulacdo pautada pela solidariedade assume, assim, uma dimensdo objetiva, conceito
desenvolvido por Ingo Sarlet (2023). Para o autor, os direitos fundamentais imp&em aos poderes
publicos um dever de protecdo, que obriga o regulador a criar estruturas organizacionais e
procedimentais, como o regime juridico das parcerias, que viabilizem a cooperacdo social e

garantam o minimo existencial.

Portanto, a regulacdo torna-se consensual e dialdgica, fundamentando a legitimidade da
intervencdo estatal para canalizar a autonomia privada em prol do bem-estar coletivo. E esse
substrato juridico que justifica a existéncia do Marco Regulatério das Organizacdes da
Sociedade Civil (MROSC), compreendido ndo como um rito burocratico, mas como a

operacionalizagdo técnica da solidariedade regulada, unindo a eficiéncia do setor privado a
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finalidade pablica na protecdo de interesses transindividuais (OLIVEIRA, 2021; MOREIRA
NETO, 2000; DI PIETRO, 2005; JABORANDY, 2016).

3 O REGIME JURIDICO DO MROSC E A INSTRUMENTALIZACAO DA
SOLIDARIEDADE TECNICA

A Lei n.° 13.019/2014, marco regulatério das parcerias entre a Administracdo Publica e as
OrganizacGes da Sociedade Civil (MROSC), instituiu um regime juridico unificado para as
parcerias voluntérias, visando superar a inseguranca juridica e o casuismo que marcavam 0S
antigos convénios. No contexto de uma Administracdo Publica Consensual, 0 MROSC néo
apenas regula o repasse de verbas, mas estabelece um ambiente de mdtua cooperacao para a

satisfacdo de interesses compartilhados entre o Estado e a area publica néo estatal.

Essa transicao reflete a aplicacdo do principio da subsidiariedade, segundo o qual o Estado atua
como indutor e coordenador, fomentando a iniciativa privada sem fins lucrativos para que esta
execute atividades de relevancia coletiva de forma mais eficiente e capilarizada (DI PIETRO,
2005; OLIVEIRA, 2021).

3.1 A Taxonomia dos Instrumentos: Colaboracdo, Fomento e Cooperacao

A solidariedade técnica é operacionalizada por meio de trés instrumentos fundamentais, cuja
distincdo reside na origem da iniciativa e na natureza do objeto. Conforme as atualizacdes do
Decreto Federal n.° 11.948/2024, as definicdes ganharam maior clareza conceitual. Neste
sentido, o Termo de Colaboracdo é adotado para a execucao de parcerias cuja concepcao partiu
da Administracdo Publica. Destina-se a prestacdo de servicos publicos delegaveis que integram
politicas ja consolidadas, como educacdo infantil e assisténcia social, possuindo carater
permanente e duradouro (PEREIRA, 2023).

Ja, o Termo de Fomento aplica-se a planos de trabalho propostos pelas proprias Organizacoes
da Sociedade Civil (OSCs). Este instrumento é o vetor por exceléncia da inovacao social,
visando incentivar projetos e tecnologias criadas pela sociedade civil que podem ser

futuramente incorporados como programas governamentais estruturados (PEREIRA, 2023).

O Acordo de Cooperacao caracteriza-se pela mutua cooperacdo para fins de interesse pablico,
sem a transferéncia de recursos financeiros. Embora ndo envolva dinheiro, possui natureza
contratual e pode prever o compartilhamento de bens patrimoniais, representando a
solidariedade técnica em sua forma mais pura (MARRARA; CESARIO, 2016).
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Apesar dessas distingdes, autores como Oliveira (2021) observam que a esséncia de mutua
cooperacao € idéntica em ambos os termos financeiros, o que reforca a necessidade de uma

gestdo focada no controle de resultados e ndo apenas no formalismo procedimental.
3.2 Protagonismo Social e Regulacdo: PMIS e Chamamento Publico

O Marco Regulatério das OrganizagGes da Sociedade Civil (MROSC) rompe com a logica
tradicional de exclusividade estatal na formulagéo e execucdo de politicas publicas ao introduzir
instrumentos que fomentam a democracia participativa. O Procedimento de Manifestagcéo de
Interesse Social (PMIS), previsto no artigo 18 da Lei n.° 13.019/2014, é a ferramenta que
institucionaliza o protagonismo da sociedade civil, permitindo que OrganizacOes da Sociedade
Civil (OSCs), movimentos sociais e cidaddos apresentem propostas para que a Administracao

Publica avalie a conveniéncia de abrir um chamamento publico.

Esse mecanismo funciona como uma via de mao dupla, no sentido de que enquanto o Estado
exerce sua funcdo de coordenador, a sociedade civil contribui com sua expertise técnica e
capilaridade territorial para desenhar solu¢cbes mais aderentes as caréncias locais. Embora a
Administragdo mantenha a discricionariedade quanto a abertura do certame, o PMIS obriga o
ente publico a ouvir as demandas sociais, transformando a gestdo pdblica em um ambiente
dialégico e transparente. (PEREIRA, 2023; OLIVEIRA, 2021).

Complementarmente, o0 chamamento publico estabelece-se como a espinha dorsal da regulacéo
consensual, garantindo que a escolha da entidade parceira seja pautada pela isonomia e
impessoalidade. A grande inovacéo procedimental, inspirada na modernizacéo das licitacoes, €
a inversao de fases: o julgamento das propostas de mérito precede a habilitacdo documental.
Essa técnica regulatdria assegura que o foco recaia sobre a capacidade técnica e a qualidade do
projeto, privilegiando o alcance de metas sociais em detrimento de um formalismo burocratico
ineficaz. Assim, o chamamento publico atua como uma barreira contra o casuismo e a
corrupgdo, assegurando que apenas as organizacdes aptas a tutelar interesses publicos
transindividuais, como a salde e a educagdo, recebam recursos para atuar em nome da
coletividade (DI PIETRO, 2017; OLIVEIRA, 2021; JABORANDY, 2016).

Neste sentido, € possivel vislumbrar que a integracdo do PMIS e do chamamento publico no
ordenamento juridico brasileiro é a materializacdo do principio constitucional da solidariedade
(art. 3% 1, CF/88). Sob a 6tica de Gilmar Mendes (2024), a fraternidade funciona como a "chave"
hermenéutica necessaria para resolver as tensdes entre liberdade e igualdade, permitindo que a

regulacdo estatal induza comportamentos cooperativos. Ao invés de o Estado atuar como Gnico
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provedor, ele aplica o principio da subsidiariedade, fomentando a "area publica ndo estatal"
para que esta assuma responsabilidades sociais. Essa transi¢cdo reflete o que se denomina
corresponsabilidade social, em que o dever de protecéo aos direitos fundamentais deixa de ser
uma tarefa exclusivamente vertical (Estado-cidadao) para se tornar uma obrigacdo horizontal,
vinculando também os particulares a realizacdo do bem comum (OLIVEIRA, 2021; SARLET,
2023; PEREIRA, 2023).

Portanto, 0 MROSC néo institui meros ritos procedimentais, mas operacionaliza a solidariedade
técnica. E, nesse sentido, o0 PMIS e o chamamento publico sdo instrumentos de uma cidadania
fraterna, que exige do individuo e das organizacGes o reconhecimento do "outro" e a assuncao
de deveres juridicos fundamentais para com a comunidade. Ao assegurar um julgamento
objetivo e transparente, o sistema juridico reafirma que a solidariedade na Constituicdo Federal
de 1988 ndo € um vago ideal moral, mas um principio de elevada densidade normativa que
vincula a Administracdo e o Terceiro Setor em uma alianga estratégica pela justica social e pela
dignidade humana (JABORANDY, 2016; MORAES, 2001; PEREIRA, 2023; DI PIETRO,
2017; MENDES, 2024).

3.3 O Plano de Trabalho como Instrumento de Gestdo e Impacto Social

O coracéo das parcerias regulamentadas pelo Marco Regulatorio reside no Plano de Trabalho,
documento indissociavel e parte integrante de qualquer um dos instrumentos. Trata-se de um
documento técnico que reflete o detalhamento fisico, operacional e financeiro do projeto ou
atividade (SANTANA; VESENTINI, 2019). Neste sentido e sob a otica da solidariedade
técnica, o plano de trabalho funciona como a bussola para 0 monitoramento, definindo metas e

indicadores de desempenho claros.

A grande inovacdo do MROSC reside na ressignificacdo da prestacdo de contas, que passa a
priorizar a andlise do alcance das metas e do impacto do beneficio social obtido, em detrimento
de uma abordagem meramente burocréatico-financeira (PEREIRA, 2023). Portanto, o plano de
trabalho assegura que 0s recursos publicos sejam efetivamente aplicados na concretizacdo de
direitos transindividuais, permitindo que o Estado e a sociedade civil atuem como parceiros

estratégicos na construcdo de uma administracdo cidada e eficiente.

4 DESAFIOS E LIMITES DO MROSC NA CONCRETIZACAO DA SOLIDARIEDADE
REGULADA
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A plena eficacia do MROSC esbarra no fendmeno do “constitucionalismo brasileiro tardio”.
Segundo Manoel Jorge e Silva Neto (2016), esse processo é marcado pela auséncia de uma
cultura constitucional consolidada e por um excesso de individualismo juridico, fatores que
enfraquecem o senso de pertencimento e de responsabilidade social (SILVA NETO, 2016 apud
JABORANDY, 2016).

Esse contexto esta diretamente relacionado a tradicdo liberal que estruturou a teoria dos direitos
fundamentais no Brasil, historicamente centrada em direitos subjetivos individuais. Como
consequéncia, observa-se uma dificuldade em reconhecer os direitos transindividuais como um
patrim6nio comum que demanda protecdo coletiva. Nesse cenario, a solidariedade tende a ser
compreendida mais como um ideal moral ou filantrépico do que como um dever juridico dotado
de elevada densidade normativa, capaz de vincular condutas e orientar a atuacéo estatal e social
(JABORANDY, 2016; SILVA NETO, 2016; MORAES, 2001).

Embora a Constituicdo de 1988 tenha resgatado a fraternidade em seu predmbulo, ela
frequentemente permanece no plano simbolico, funcionando como retorica politica sem plena
concretizacdo nas praticas administrativas. Esse distanciamento entre norma e realidade
dificulta a transicdo para modelos de atuacdo estatal baseados na inducédo e coordenacdo, em
substituicdo a logica tradicional de execucdo direta. A cultura administrativa brasileira ainda se
mostra fortemente vinculada a ideia de um Estado executor exclusivo de servigos publicos,
resistindo a incorporacdo do principio da subsidiariedade, que fundamenta a atuacdo das
Organizagdes da Sociedade Civil na chamada “area ptblica ndo estatal” (JABORANDY, 2016;
SILVA NETO, 2016; OLIVEIRA, 2021; MOREIRA NETO, 2000; DI PIETRO, 2005).

A esse quadro soma-se a heranga cultural do chamado “homem cordial”, conceito formulado
por Sérgio Buarque de Holanda, que representa um entrave relevante a consolidacdo de uma
regulacdo consensual e impessoal. Esse traco socioldgico manifesta-se na tendéncia de
personalizar relacGes publicas e privilegiar interesses privados ou vinculos pessoais, em
detrimento de critérios objetivos e da coletividade. Tal pratica colide diretamente com 0s
principios da impessoalidade e da transparéncia, que estruturam o chamamento publico no
ambito do MROSC (HOLANDA, 1995; SILVA NETO, 2016; JABORANDY, 2016).

No contexto do constitucionalismo tardio, essa cultura de personalismo dificulta a aceitacdo de
modelos regulatérios baseados em critérios técnicos, controle de resultados e cooperacéo
institucional. Isso se reflete, inclusive, na resisténcia de gestores publicos a plena

implementacdo do MROSC, revelando a persisténcia de uma légica que desvincula o exercicio
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da funcéo publica de compromissos sociais mais amplos. Ao agir orientado por interesses
particulares ou relagdes de proximidade, o agente publico compromete a isonomia, a
moralidade administrativa e a propria funcdo social do mercado (SILVA NETO, 2016;
JABORANDY, 2016; HOLANDA, 1995).

Diante desse cenario, a superacdo desses entraves exige uma mudanca cultural profunda. E
necessario transformar a fraternidade de um elemento meramente simbdlico em uma prética
efetiva de cidadania, baseada na corresponsabilidade e no reconhecimento do outro como titular
de direitos. O fortalecimento de um verdadeiro sentimento constitucional e a internalizacéo da
solidariedade como dever juridico sdo condicfes indispensaveis para a consolidacdo do
MROSC como instrumento legitimo de promogdo da dignidade humana e da justica social
(JABORANDY, 2016; SILVA NETO, 2016; MORAES, 2001).

4.1 Impactos na Gestéo e no Controle das Parcerias

A desarticulacdo entre o texto constitucional e a pratica social produz efeitos concretos e
negativos na implementacdo do MROSC, especialmente no ambito da gestdo e do controle das
parcerias. Em primeiro lugar, destaca-se a persisténcia de uma resisténcia cultural no interior
da Administracdo Publica. Gestores, ainda inseridos em uma légica marcada pela desconfianca
institucional e pela presuncdo de ma-fé, tendem a adotar posturas excessivamente
conservadoras, priorizando o cumprimento estrito de formalidades em detrimento da andlise de
resultados. Essa racionalidade burocratica contrasta com a proposta do MROSC, que se
fundamenta em uma logica dialdgica, cooperativa e orientada a efetividade dos direitos
transindividuais (OLIVEIRA, 2021; MOREIRA NETO, 2000).

Essa postura também se reflete na atuacdo dos 6rgaos de controle, contribuindo para um cenario
de inseguranca juridica. A auséncia de uma cultura constitucional consolidada leva a
priorizacdo dos meios, isto €, do rito procedimental e da conformidade formal, em detrimento
dos fins, representados pelo impacto social das parcerias. Como consequéncia, iniciativas
inovadoras e solugcdes mais eficientes acabam sendo desestimuladas, na medida em que gestores
e organizacBes da sociedade civil passam a atuar sob o risco constante de questionamentos
formais, mesmo quando ha efetiva entrega de resultados socialmente relevantes (SILVA NETO,
2016 apud JABORANDY, 2016; TOURINHO, 2016).

Além disso, esse ambiente de incerteza compromete a prépria ldgica de corresponsabilidade
que sustenta 0 MROSC. Ao invés de fomentar uma relagdo de confianga e cooperacéo entre

Estado e sociedade civil, o excesso de controle formal reforca uma dindmica verticalizada, na
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qual as organizacOes sdo tratadas mais como executoras subordinadas do que como parceiras

estratégicas na promogdo do interesse publico.

Diante desse cendrio, a superacdo desses entraves exige mais do que ajustes normativos, isto é,
demanda uma transformacio cultural profunda. E necessario ressignificar a solidariedade,
deslocando-a do campo meramente retdrico para o plano da normatividade efetiva, como um
dever juridico de corresponsabilidade. Isso implica reconhecer que a concretizacdo dos direitos
fundamentais transindividuais ndo é tarefa exclusiva do Estado, mas resultado de uma atuacdo

articulada entre poder publico e sociedade civil.

Nesse sentido, o fortalecimento de um verdadeiro sentimento constitucional, teoria formulada
primordialmente por Pablo Lucas Verdu (2004), mostra-se indispensavel. Trata-se de promover
a internalizacdo de valores como cooperagédo, confianca institucional e compromisso com o
interesse coletivo, de modo que gestores publicos e organizacdes da sociedade civil passem a
atuar orientados ndo apenas pelo cumprimento formal das normas, mas pela busca efetiva de
resultados socialmente relevantes. Somente a partir dessa mudanca de paradigma sera possivel
consolidar o MROSC como instrumento legitimo de uma Administracdo Publica consensual,
capaz de transformar a solidariedade em pratica concreta de promocéo da dignidade humana e
da justica social (VERDU, 2004; MOREIRA NETO, 2000; OLIVEIRA, 2021; SANTANA;
VESENTINI, 2020; JABORANDY, 2016).

5 CONCLUSAO

O presente estudo partiu da analise da reconfiguracdo do papel do Estado promovida pela
Constituicdo de 1988, especialmente a partir da incorporacao da solidariedade como principio
orientador da atuacdo estatal na concretizacdo dos direitos fundamentais. Nesse contexto,
examinou-se 0 Marco Regulatério das OrganizacGes da Sociedade Civil (MROSC) como
instrumento de gestdo publica e de regulacdo consensual, voltado a promoc¢do da cooperacao

entre Estado e sociedade civil.

A investigacdo evidenciou que 0 MROSC representa um avanco relevante no ambito do Direito
Administrativo contemporaneo, ao estruturar um modelo de atuacdo baseado na
corresponsabilidade, no didlogo e na orientacdo por resultados. Seus instrumentos juridicos
refletem a tentativa de superagdo da logica tradicional de comando e controle, reposicionando
a Administracdo Publica como agente indutor e coordenador de a¢des voltadas a efetivacéo de

direitos fundamentais.
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Entretanto, a analise também demonstrou que a plena efetividade desse modelo encontra limites
expressivos no contexto brasileiro. A persisténcia de uma cultura administrativa formalista,
aliada a desconfianca institucional e a fragilidade do sentimento constitucional, compromete a
internalizacdo da solidariedade como dever juridico e dificulta a consolidacdo de préticas
administrativas pautadas na cooperacao e na impessoalidade. Confirma-se, assim, a hipotese de
que os principais entraves a0 MROSC sdo de natureza cultural e institucional, mais do que

propriamente normativa.

Diante desse cenario, conclui-se que o aperfeicoamento do regime juridico das parcerias exige
ndo apenas ajustes legais, mas uma transformagdo mais profunda na racionalidade
administrativa, orientada pela corresponsabilidade e pelo reconhecimento dos direitos
transindividuais como expressao de um projeto coletivo. A solidariedade, nesse contexto, deve
deixar de operar como categoria retdrica para assumir sua plena dimensdo normativa,

vinculando condutas e orientando decisfes no ambito da gestdo publica.

Em Gltima analise, o desafio que se impde ndo ¢ apenas o de implementar o MROSC, mas o de
redefinir o proprio modo de atuacao do Estado brasileiro. Sem a internalizagéo da solidariedade
como préatica institucional efetiva, o0 modelo de cooperacdo permanecerd limitado em seu
potencial transformador. Por outro lado, uma vez incorporada como eixo estruturante da acéo
publica, a solidariedade tem o poder de ressignificar a relacdo entre Estado e sociedade civil,
convertendo as parcerias em verdadeiros instrumentos de realizagdo da dignidade humana e de

concretizacdo do projeto constitucional de uma sociedade livre, justa e solidaria.
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