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“Quem faz a lei é como se estivesse
acondicionando materiais explosivos; as
consequiéncias da imprevisao e da impericia ndo
serdo tdo espetaculares e quase sempre s6 de modo
indireto atingem o manipulador, mas podem
causar danos irreparaveis.”?

A Lein®9.649, de 27 de maio de 1988, em
seu art. 58, atribuiu nova roupagem juridi-
ca as antigas autarquias corporativas, res-
ponséveis pela fiscalizagcdo do exercicio de
profissdes regulamentadas. O mencionado
art. 58 foi redigido nos seguintes termos:

“Art. 58. Os servicos de fiscaliza-
cdo de profissGes regulamentadas se-
rdo exercidos em carater privado, por
delegacdo do poder publico, median-
te autorizacédo legislativa.

81° Aorganizagdo, aestruturaeo
funcionamento dos conselhos de fis-
calizacao de profissdes regulamenta-
das serdo disciplinados mediante de-
cisdo do plenério do conselho federal
da respectiva profissao, garantindo-
se que na composicao deste estejam
representados todos seus conselhos
regionais.

8 2° Os conselhos de fiscalizacéo
de profissdes regulamentadas, dota-
dos de personalidade juridica de di-
reito privado, ndo manterdo com 0s
o6rgdos da Administracdo Publica
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gualquer vinculo funcional ou hierar-
quico.

8 3°0Os empregados dos conselhos
de fiscalizacéo de profiss@es regula-
mentadas sdo regidos pela legislacao
trabalhista, sendo vedada qualquer
forma de transposicéo, transferéncia ou
deslocamento parao quadro da Admi-
nistracdo Publica direta ou indireta.

8 4° Os conselhos de fiscalizacéo
de profissfes regulamentadas sdo
autorizados a fixar, cobrar e executar
as contribuicdes anuais devidas por
pessoas fisicas ou juridicas, bem como
precos de servicos e multas, que consti-
tuirdo receitas proprias, considerando-
se titulo executivo extrajudicial a certi-
dao relativa aos créditos decorrentes.

8 5° O controle das atividades fi-
nanceiras e administrativas dos con-
selhos de fiscalizacdo de profiss6es
regulamentadas seré realizado pelos
seus Orgdos internos, devendo os con-
selhos regionais prestar contas, anu-
almente, ao conselho federal da res-
pectiva profisséo, e estes aos conse-
lhos regionais.

8 6° Os conselhos de fiscalizagéo
de profissdes regulamentadas, por
constituirem servico publico, gozam
de imunidade tributéria total em rela-
¢a0 aos seus bens, rendas e servicos.

87° Os conselhos de fiscalizagéo
de profissdes regulamentadas promo-
verdo, até 30 de junho de 1998, a adap-
tacdo de seus estatutos e regimentos
ao estabelecido neste artigo.

8 8° Compete a Justica Federal a
apreciacdo das controvérsias que en-
volvam os conselhos de fiscalizacao
de profiss@es regulamentadas, quan-
do no exercicio dos servicos a eles de-
legados, conforme disposto no caput.

89° O disposto neste artigo ndo se
aplicaaentidade de quetrataalein®
8.906, de 4 de julho de 1994.”

Dessa forma, a Lein®9.649/98, em me-
dida repentina, transformou 447 (quatrocen-

tos e quarenta e sete) entidades de direito
publico em pessoas juridicas de direito pri-
vado, repassando para essas corporacdes
atividades tipicas de Estado, com destaque
para o exercicio do poder de policia, no que toca
ao desempenho de atividades profissionais
reguladas em lei.

Para compreenséo criteriosa do contex-
to em que se deu a mudanca normativaem
guestao, vale conhecer aratio legis da medi-
da adotada. Registre-se, por oportuno, que
oart. 58 da Lei n©9.649/98 resultou da Me-
dida Provisérian®1.549-35, de 9 de outubro
de 1997.

Voltando a ratio legis. A ratio legis consti-
tui o fundamento racional e objetivo da lei,
suarazdo de ser.

“Com efeito, ao buscar a correta
exegese da lei o intérprete deve bus-
car aratio legis, as razBes de natureza
politica, econdmica e social, préximas
e remotas, que configuram o ambiente
e 0 momento propicio para a germi-
nacdo da lei, como meio adequado,
destinado a suprir necessidades iden-
tificadas, quantificadas e dimensiona-
das, em func¢do do superior interesse
publico e sob a inspiracdo do objeti-
vo-sintese, 0 bem comum.”?

A Exposicdo de Motivos da Medida Provi-
soria traduz, em seu texto, a ratio legis da
propositura:

“8. A segunda alteracdo que julga-
mos oportuno submeter a considera-
¢do de Vossa Exceléncia diz respeito a
desvinculacéo dos conselhos de fiscaliza-
cao das profissfes liberais da supervisao
ministerial a que se refere o art. 26 do De-
creto-Lei n®200, de 25 de fevereiro de 1967.

9. Como ¢é sabido, a anélise e re-
messa ao Tribunal de Contas da Unido
das prestacdes de contas desses con-
selhos eram, até o advento daDeciséo
TCU n°562, de 8 de novembro de 1995,
procedidas de forma consolidada, o que
simplificava o procedimento operacio-
nal ao mesmo tempo em que exigia
poucos recursos humanos, materiais
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e financeiros para a realizacdo dessa
tarefa. Com a medida adotada por aquela
Egrégia Corte de Contas, a Secretaria de
Controle Interno do Ministério do Traba-
Iho, que auditava 32 Unidades Gestoras,
passou a examinar e emitir relatério para
mais de 600 unidades, incluindo Conse-
Ihos e 6rgdos autdnomaos.

10. Ademais, os recursos adminis-
trados pelos referidos conselhos, em
namero de 447, eqliivalem a apenas 1%
das despesas do Ministério do Traba-
Iho e sdo originarios da contribuicdo
de seus filiados e ndo do orcamento
dessa Pasta, ndo justificando o aumento
da forca de trabalho naquela unidade para
auditar tais entidades, em todo o territorio
nacional, com a consequente elevacdo
das despesas, 0 que, por certo, tornaria
0 custo muito superior ao beneficio.

11. Medida semelhante a que ora
trazemos a consideracao de VVossa Ex-
celéncia foi adotada com relacédo a
Ordem dos Advogados do Brasil, que
foi desvinculada do Ministério do Traba-
Iho com base no § 1° do artigo 44 da
Lein®8.906, de 4 de julho de 1994.”3

Repassando as raz@es ensejadoras da
edicdo do art. 58 da MP n°1.549-35/97, te-
mos que:

I - os conselhos de fiscalizagdo das profissées
liberais, até entdo, estavam submetidos a su-
pervisdo ministerial prevista no art. 26 do
Decreto-Lei n°200/67;

Il - se estavam sujeitos a supervisao mi-
nisterial, por conseqéncia, integravam a
Administracdo Publica federal?;

111 - nessa condicéo, os conselhos profis-
sionais encontravam-se sob a supervisédo do
Ministério da Trabalho, sendo auditados
pelo Tribunal de Contas da Unido, de forma
consolidada;

IV - apds o advento da Decisdo n° 562 -
TCU, de 8 de novembro de 1995, passou a ser
exigida uma verificacdo plena da prestacdo
de contas dos conselhos profissionais;

V - essa modificagdo, consoante o texto
da Exposicédo de Motivos, sobrecarregou a

Secretaria de Controle Interno do Ministé-
rio do Trabalho, reclamando, para se man-
ter o processo de controle anual, 0o aumento
daforca de trabalho daquela unidade;

VI - como, ainda segundo o teor da Ex-
posicdo de Motivos, 0 investimento necessario
poderia tornar o custo superior ao beneficio, op-
tou-se pela desvinculagdo dos conselhos de fisca-
lizacdo das profissdes liberais da 6rbita da Ad-
ministracdo Publica.

Esses sdo, em sintese, os motivos deter-
minantes da providéncia hormativa gover-
namental, inserta no art. 58 da MP n°1.549-
35/97. Outras razes, juridicas, administra-
tivas etc., ndo foram apresentadas, ficandoa
vontade legislativa vinculada apenas ao desejo
da racionaliza¢éo do gasto publico.

Posteriormente, ocorreu a conversdo da
MedidaProvisorian® 1.651/42, de 7 de abril
de 1998, na Lei n° 9.649, de 27 de maio de
1998. Entretanto, cabe registrar que o Parti-
do Comunista do Brasil - PC do B, o Partido
Democratico Trabalhista—PDT e o Partido
dos Trabalhadores — PT ajuizaram Agéo Di-
reta de Inconstitucionalidade, questionando a
constitucionalidade do art. 58 e seus para-
grafos da entdo Medida ProvisGrian©1.549-
36, de 6 de novembro de 1997. Efetivados os
aditamentos necessarios, em face das suces-
sivas reedi¢cdes da Medida Proviséria ques-
tionada, o Supremo Tribunal Federal, em 22 de
setembro de 1999, deferiu pedido de medida
cautelar para suspender a eficicia do art.
58 e seus paragrafos, com excecdo do § 3°
da Lei n® 9.649/99, até o julgamento final
da Acdo. Trecho extraido da ementa da
ADIN n° 1.717-6/Distrito Federal sinaliza
para o entendimento preliminar do STF so-
bre a questdo da natureza dos servicos de fiscali-
zacdo de profissfes regulamentadas, nos seguin-
tes termos:

“Com efeito, ndo parece possivel,
aum primeiro exame, em face do or-
denamento constitucional, mediante
ainterpretacdo conjugadados artigos
50, X111, 22, XVI, 21, XXIV, 70, paragra-
fo Uinico, 149 e 175 da C.F., a delega-
¢do, aumaentidade privada, de ativi-
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dadetipica de Estado, que abrange até
poder de policia, de tributar e de pu-
nir, no que tange ao exercicio de ativi-
dades profissionais.

5. Precedente: M.S. n°22.643.

6. Também esté presente o requisi-
to do periculum in mora, pois a ruptura
do sistema atual e a implantacédo do
novo, trazido pela Lei impugnada,
pode acarretar graves transtornos a
Administracdo Publica e ao proéprio
exercicio das profissdes regulamenta-
das, em face do ordenamento consti-
tucional em vigor.

7. Acdo prejudicada, quanto ao pa-
ragrafo 3° do art. 58 da Lei n°® 9.649,
de 27.05.1998.

8. Medida cautelar deferida, por
maioria de votos, para suspensao da
eficacia do caput e demais paragrafos
do mesmo artigo, até o julgamento fi-
nal da Acdo.”

Com a suspensdo da eficacia do
art. 58 e seus paragrafos da Lei P
9.649/98 (excetuado o § 3°), pelo STF,
a legislacdo anterior sobre as entidades de
fiscalizacdo profissional volta a produzir
efeitos. O § 2°do art. 11 daLei n©9.868,
de 10 de novembro de 1999, que dispde
sobre o processo e julgamento da acao
direta de inconstitucionalidade pe-
rante o Supremo Tribunal Federal,
determina que “a concessdo da medida
cautelar torna aplicavel a legislagdo ante-
rior acaso existente, salvo expressa mani-
festagdo em sentido contrario”. Assim, no
presente, até o julgamento de mérito
da ADIN n°1.717-6/Distrito Federal,
as entidades responsaveis pela fisca-
lizacdo do exercicio de profissdes re-
gulamentadas recuperam sua nature-
Za autarquica, constituindo pessoas
juridicas de direito publico submeti-
das ao ordenamento legal aplicavel a
Administracdo Publica.

Para finalizar, consignamos, sucinta-
mente, nossa posicao sobre a natureza juridi-
ca dos conselhos de fiscalizacdo profissional.

Os conselhos de fiscalizacdo de profis-
sdes liberais foram criados como prolongamen-
to do Estado para o atendimento do interesse pU-
blico, pois o exercicio de atividades de policia,
decorrentes do poder de policia, far-se-a sempre
em funcdo do interesse da coletividade. Assim, é
preciso afastar acompreensao de que os con-
selhos profissionais existem para defender
interesses de seus integrantes, o que nao cor-
responde ao papel institucional que lhes foi
atribuido pelo Estado. Os conselhos profis-
sionais ndo sdo entidades sindicais ou as-
sociativas, que representam perante a socie-
dade os interesses de seus filiados ou asso-
ciados. O dever legal dos conselhos profis-
sionais é o de zelar pelo interesse publico,
efetuando, paratanto, nos respectivos cam-
pos profissionais, a supervisao qualitativa,
técnica e ética do exercicio das profissdes
liberais, na conformidade da lei®.

Portanto, se os conselhos profissionais exis-
tem em funcdo de um muanus publico e para a
prestacdo de atividades de servico pablico, como
informa o caput doart. 58, seu regramento, quan-
to a sua organizacao, estrutura e funcionamento,
é de ordem publica, sendo indisponivel para al-
terag0es ao livre critério, mesmo que majoritario,
das respectivas assembléias gerais. De fato, ao
serem promovidas altera¢@es ha organizacao
dos conselhos, hoje previstaem leis, alterar-
se-80 as disposic¢Bes sobre, por exemplo, com-
peténcias dos érgaos regionais e federais, que
atribuem encargos estatais (atividades de
policia) a esse ou aquele setor da entidade,
gue conferem poder para aplicacédo de san-
¢Oes restritivas de direitos e pecuniérias, que
estabelecem o rito dos procedimentos disci-
plinares e recursais etc. Ora, todas essas pres-
cricdes organizacionais tém, sem embargo,
reflexos nos direitos dos profissionais fisca-
lizados e no exercicio das atividades de po-
licia, delegadas pelo Estado para a consecu-
¢do do interesse publico e ndo para preva-
Iéncia do interesse da assembléia geral.
Logo, como “ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei”’, a determinacdo constante do § 1°doart.
58 da Lei n° 9.649/98 vulnera, em nosso
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entendimento, o principio da legalidade, abri-
gado no art. 5°, inciso Il, da Constituicdo
Federal, além da garantia do devido processo
legal, em seu sentido substantivo.

Na&o podem, por atos internos decorren-
tes de assembléia geral, resultar para o pro-
fissional quaisquer restri¢des do seu exerci-
cio laboral. Todas as ac¢es dos conselhos pro-
fissionais, quando no exercicio da atividade de
policia profissional, tém que ter como fonte pri-
maria de fundamentacdo a lei em sentido estrito.
A parcela do poder de policia que os conse-
Ihos profissionais exercem, por outorga le-
gislativa, ndo € disponivel ou alteravel por
deliberacéo “assembleistica”, mesmo por-
gue a Constituicdo determina que as condi-
¢Oes para o exercicio de profissdes devemresul-
tar de lei (art. 22, inciso XVI, da CF).

Essas situacfes indicam que amudanca
introduzida pela Lei n° 9.649/98 nao foi
muito adequada em termos juridicos, o que
explica o seu questionamento perante o Su-
premo Tribunal Federal. No presente, até a
decisdo final da Corte Suprema, tem-se a
arduatarefa de conciliar a antiga legislacdo
das entidades de fiscalizacao profissional
com as medidas adotadas por essas reparti-

¢Bes com fundamento na legislacéo cuja efi-
céciaencontra-se, agora, suspensa.

Notas

1 LUCCI, Atyr de Azevedo. O assessoramento
legislativo. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia:
Subsecretaria de Edigdes Técnicas, n. 31, p. 159-172,
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cional. Parecer PGFN/n° 515/88. Procurador-Ge-
ral: Cid Heraclito de Queiroz. Diario da Unido, Bra-
silia, 22 jul. 1988. p. 13.775.

® Dados constantes da Exposi¢do de Motivos
Interministerial n° 26 - CCPR/MARE/MAA/
MMARHAL/MF/MS, de 9 out. 1997.

4O caput do art. 26 do Decreto-Lei n° 200/67
estabelece que: “No que se refere a Administragdo
Indireta, a supervisdo ministerial visara assegurar,
essencialmente”. Assim, verifica-se, desde ja, que
os conselhos profissionais integravam a Adminis-
tracdo Publica federal indireta.

®No julgamento da Representacgao n° 930 — Dis-
trito Federal, ocorrido em 5 de maio de 1976, o
Supremo Tribunal Federal, no longo voto do Minis-
tro Rodrigues Alckmin, teve oportunidade de abor-
dar as diferencas finalisticas entre as ordens profis-
sionais e os sindicatos, fazendo mencéo ao livro de
Minvielle intitulado Ordres et Syndicats (paginas 49-
51 do processo).
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