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Nao ha como se falar da fiscalizacdo exercida pelos conselhos e ordens
profissionais sem se posicionar quanto a natureza juridica dessas entidades.

Fixar a natureza é observar as caracteristicas e, a partir delas, enquadrar nas
classificacbes existentes. E assim em todas as areas do conhecimento,
inclusive no Direito. Fixar a natureza juridica de determinado ente, instituto,
prestacdo etc., é anotar as caracteristicas mais marcadas dispostas na
respectiva lei de criacdo e, com base nessas caracteristicas, enquadrar a

entidade, o instituto ou a prestacéo na classificacdo juridica mais apropriada.

Por outro lado, fixar a natureza juridica é fundamental para a definicdo do
regime juridico a ser aplicado ao ente, instituto, prestacao etc.

No presente estudo, interessa enquadrar, inicialmente, os conselhos e ordens
de fiscalizacdo profissional na classificacdo geral das pessoas, entre pessoas
fisicas ou juridicas, de direito publico ou de direito privado, além da espécie
apropriada.

Nao ha dadvida de que os conselhos e ordens sao pessoas juridicas, ja que
pessoa fisica € s6 0 ser humano. E, na classificagdo das pessoas juridicas, 0s
conselhos e ordens de fiscalizacao profissional se enquadram na classificagcdo
das pessoas juridicas de direito publico, na espécie autarquia. Nao se
confundem com a Unido, Estados e Municipios, nem tém natureza de pessoa
juridica de direito privado, ndo se enquadrando como empresa publica,
sociedade de economia mista, sociedade civil, associacdo ou sociedade
comercial.

No conceito expresso no inciso | do art. 5° do Decreto-lei n°® 200, de 1967,
autarquia é "o servico autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao

administrativa e financeira descentralizada".

Assim €& com os conselhos e ordens de fiscalizacdo profissional: sdo todos
criados por lei; tém personalidade juridica propria, respondendo por seus atos
e obrigacOes, tém patrimbnio e receitas proprios; e executam atividade tipica
do Estado.

BDJur
http://bdjur.stj.gov.br

1 Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 1, 30 jun. 2004



Com efeito, a caracteristica mais marcante dos conselhos e ordens
profissionais que determinam inegavelmente a natureza juridica de autarquia é
a atividade que executam, por atribuicao legal.

Sao os conselhos e ordens profissionais incumbidos por lei da fiscalizacdo das
profissdes, tarefa privativa da Unido, nos exatos termos do art. 21, XXIV, da
Constituicdo Federal. E toda a tarefa de fiscalizacdo atribuida ao Estado
constitui atividade de policia, praticada com base no poder de policia da
Administracdo Publica, que nédo pode ser delegado a particulares, em razao da
coercibilidade e auto-executoriedade que Ihe s&o pertinentes.

Ao Estado sao atribuidos atividade de policia e servi¢os publicos; a primeira é
sempre indelegavel, é atividade tipica do Estado; os segundos, podem ser
delegados ou ndo, conforme dispbe a Constituicdo Federal. Sao delegaveis os
servicos que podem ser transferidos a iniciativa privada, por meio de
concessao, autorizacdo ou permissdo; sdo indelegaveis aqueles que a
Constituicdo atribui com exclusividade a Unido, Estados e Municipios, sem
possibilidade de delegacao a particulares.

A atividade de policia e os servicos publicos que a Constituicdo Federal atribui
com exclusividade a Uniao, Estados e Municipios ndo podem ser delegados a
particulares, mas podem ser exercidos pela Administracdo Publica de forma
descentralizada ou desconcentrada.

E o que acontece quando a Administracdo cria autarquia para a execucdo de
tarefa tipica do Estado. Nao ha delegacéo da atividade, no sentido técnico, mas
h&, sim, descentralizacdo da atividade, que é repassada para outra pessoa
juridica de direito publico, expressamente criada para esse fim.

E a atividade de policia, por ser atividade tipica do Estado, s6 pode ser
descentralizada, n&o pode ser delegada a entidades privadas. E que a atividade
de policia implica aplicacdo de sancdo e limitagdo de direitos, com
coercibilidade e auto-executoriedade, o que somente €& possivel entre
Administracdo Publica e particulares e nao para os particulares entre si. As
obrigacfes entre particulares dependem sempre da vontade para contrata-las
e do Judiciario para executa-las em caso de descumprimento. As obrigacdes
decorrentes do poder de policia sdo impostas aos particulares
independentemente da vontade e, quando previsto em lei, podem ser auto-
executadas pela Administracdo Publica, independentemente de intervencao
judicial.

Foi com base nas caracteristicas da atividade de policia que o Supremo
Tribunal Federal, recentemente, em 07.11.2002, decidiu, no exame de méerito
da ADIn n°© 1.717-DF, que a atividade de policia é tipica do Estado e que, por
iISSO mesmo, é inconstitucional o art. 58, caput e 88 1°, 2°, 4°, 5°, 6°, 7° e 8°
da Lei n® 9.649, de 1998, os quais estabeleciam a delegacédo de poder publico
para o exercicio, em carater privado, dos servicos de fiscalizacdo de profissdes
regulamentadas, mediante autorizacdo legislativa.
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Em decorréncia da natureza juridica autarquica, os conselhos e ordens de
fiscalizacdo profissional estdo submetidos ao regime juridico de direito publico,
com os seguintes destaques:

1) criacao por lei (art. 37, XIX, da CF);

2) personalidade juridica propria;

3) responsabilidade civil objetiva (art. 37, 8 6°, CF);

4) patriménio constituido de bens publicos (impenhoraveis, sem possibilidade
de usucapiao);

5) execucao de dividas passivas pelo regime de precatério (art. 730 do CPC);
6) execucdo de dividas ativas pelo rito da execucao fiscal (Lei n® 6.830, de
1980);

7) prescricdo quinguenal das dividas passivas (Decreto n® 20.910, de 1932 e
Decreto-lei 4.597, de 1942);

8) obrigatoriedade de prévia licitacdo para compras e contratos;

9) atos dos agentes dos conselhos sdo atos administrativos, com presuncéo de
veracidade e legitimidade, imperatividade e auto-executoriedade, esta quando
houver previsdo legal expressa;

10) atos dos agentes sdo passiveis de mandado de seguranca;

11) atos dos agentes sao passiveis de acao popular;

12) os conselhos, como autarquias, tém legitimidade para propor acao civil
publica;

13) prazos processuais privilegiados (art. 188 do CPC);

14) imunidade tributaria;

15) fiscalizagao do Tribunal de Contas da Uniao;

16) competéncia da Justica Federal para as causas em que os Conselhos séao
autores, réus, assistentes ou opoentes;

17) concurso publico para acesso de servidores aos quadros dos conselhos.

Em relacdo as compras, acesso de servidores e fiscalizacdo do Tribunal de
Contas, pontos de mais dificil aceitacdo entre os conselhos de fiscalizacdo
profissional, €& preciso consignar que as receitas dos conselhos séao
provenientes basicamente de tributos, como serd visto a seguir, e a
Constituicdo Federal imp0e amplo acesso para a remuneracdo de bens e
servicos com dinheiro publico, sendo certo que a licitagcdo e o concurso publico
sdo 0s meios apropriados de garantir esse amplo acesso, tanto para quem
quer vender para a Administracdo Publica, como para quem quer trabalhar e
ser remunerado pela Administracdo Pudblica. E ainda, sendo publicas as receitas
do Conselho, a respectiva aplicacdo estd sujeita a fiscalizacdo do Tribunal de
Contas, no caso, da Unido, ja que se trata de autarquias federais.

A fixacdo da natureza juridica define ainda incontestavelmente o papel ou
atividade fim atribuida aos conselhos e ordens profissionais. Estdo eles
incumbidos da fiscalizacdo do exercicio das profissées. Nao sdo os conselhos e
ordens entidades de representacdo nem de defesa de direitos e interesses de
classe ou categoria, tarefas atribuidas as associacfes de classe e sindicatos,
sem compulsoriedade na inscri¢do, ja que a Constituicdo garante liberdade de
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associacdo e sindicalizacdo. Para o exercicio de profissbes regulamentadas
para as quais a lei criou conselho ou ordem fiscalizadora, ha compulsoriedade
na inscricdo: sO pode exercer com legitimidade a profissdo aquele que esta
inscrito. Nao tém os conselhos profissionais, entdo, qualquer atribuicdo na
defesa de interesses dos profissionais, mas tém, sim, como atribuicdo a
fiscalizacdo do exercicio da profissdo. E fiscalizacdo no ambito meramente
administrativo: fiscalizacdo ética e técnica.

Os atos profissionais, em geral, podem gerar efeitos civis, penais e
administrativos simultaneamente. A apuracao da responsabilidade civil e penal
€ privativa do Judiciario. Os conselhos e ordens de fiscalizacdo profissional
apuram exclusivamente a responsabilidade administrativa, verificando a falta
de ética ou de técnica do profissional e aplicando as penalidades estabelecidas
na lei.

A fiscalizacdo das profissbes é exercida, assim, tanto pelos fiscais de campo,
que fiscalizam obras, entidades, responsabilidade técnica, como pelos agentes
que atuam individualmente ou em colegiado, dentro dos conselhos, deferindo
inscricbes, aprovando projetos, apurando falta de ética ou irregularidades no
exercicio da profissao.

As sancdes aplicadas pelos conselhos e ordens de fiscalizagao profissional tém
natureza juridica de sancao administrativa, podendo consistir em multas,
interdicdo de atividades, suspensdo ou cancelamento de inscricdo (e
consequentemente, suspensdo ou cancelamento da autorizacdo para o
exercicio da profissdo), fechamento de estabelecimento, inutilizacdo de
produtos, vedacao de comercializacdo de determinado produto, vedacdo de
localizacédo de estabelecimento etc.

Da natureza juridica de sancdo administrativa decorre a aplicacdo de regime
juridico proprio aos procedimentos de fiscalizacdo que nesse ambito exercem
os conselhos e ordens profissionais:

1) as infracdes e sanc¢des administrativas devem estar estabelecidas em lei, ja
que restringem direito individual assegurado na Constituicdo federal (livre
exercicio profissional);

2) os procedimentos de fiscalizacédo e, sobretudo, a aplicacdo das sancdes deve
observar procedimento administrativo formalizado (devido processo legal);

3) na aplicacdo das sancdes deve ser assegurado o contraditério e a ampla
defesa (vista do que se apura ao acusado e a0 menos uma uUnica oportunidade
de apresentacao de defesa);

4) na aplicacdo das sancles, sobretudo, naquelas em que o0 agente tenha
discricionariedade na escolha da sancao, dentre as cominadas na lei, deve ser
observada a proporcionalidade;

5) prescricdo de 5 (cinco) anos (Lei n® 6.838, de 1980).
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Além da fiscalizacdo do exercicio da profissdo, os agentes fiscalizadores dos
conselhos e ordens profissionais tém por funcao a fiscalizagao dos tributos que
constituem as receitas dessas autarquias, quais sejam, as anuidades e as
taxas cobradas pelos servigcos prestados ou poder de policia exercido. Ambas,
anuidades e taxas cobradas pelos conselhos, tém natureza juridica tributaria,
pertencendo ao género tributo, por enquadrarem-se no conceito legal
estabelecido no art. 3° do Cddigo Tributario Nacional (prestacdo pecuniaria
compulséria, que nao constitui sancao por ato ilicito e que é cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada), e, a primeira, a espécie
contribuicdo de interesse de categorias profissionais ou econdmicas (art. 149
da CF), enquanto que as segundas tém natureza juridica especifica de taxas,
conforme previsao do art. 145, 11, da Constituicdo Federal. A compulsoriedade,
decorrente da lei, sendo prescindivel a vontade, € traco marcante, que
determina a natureza juridica tributaria dessas prestacoes.

Tendo natureza juridica de tributo, as anuidades e taxas devidas aos conselhos
de fiscalizacdo profissional estdo sujeitas ao regime juridico tributario,
especialmente aos principios constitucionais tributarios (art. 150 da CF), entre
0S guais o principio da legalidade, da anterioridade, da igualdade tributaria, da
vedacdo do confisco etc., bem como as normas gerais de direito tributario
estabelecidas no Cdédigo Tributario Nacional, merecendo destaque:

1) instituicdo por lei em sentido estrito;

2) fiscalizacdo e constituicdo obrigatorias, pelo procedimento administrativo-
fiscal de lancamento (art. 142 do CTN), o qual inicia com uma fase oficiosa, em
que agente age unilateralmente verificando a ocorréncia do fato gerador,
determinando o contribuinte, o valor do tributo e a penalidade eventualmente
aplicavel, prosseguindo com a fase contenciosa do lancamento, em que se
assegura ao sujeito passivo ao menos uma oportunidade de apresentacao de
defesa;

3) extincdo do crédito tributario nas hipodteses estabelecidas no art. 156 do
CTN;

4) a fiscalizacdo tributaria exercida pelos agentes dos conselhos tem os
mesmos poderes conferidos a administracao tributaria no CTN;

5) nos termos do art. 144 do CTN, a legislacdo aplicavel no lancamento €, no
aspecto material, a vigente a data de ocorréncia do fato gerador e, no aspecto
formal, a vigente a data do lancamento, enquanto que, em relacdo as
penalidades, deve ser aplicada a legislacdo mais benéfica, nos termos do art.
106, 11, do CTN;

6) os créditos tributarios constituidos pelo lancamento e ndo pagos devem ser
inscritos em divida ativa, que é o ato pelo qual se anota que alguém,
devidamente identificado, deve ao Conselho determinado valor, proveniente de
determinado fato gerador, possibilitando que do registro se extraia certidao de
divida ativa, que vale como titulo para a cobranca judicial do débito mediante
execucao fiscal;

7) o0s sujeitos passivos dos tributos devidos aos conselhos tém direito a
certiddo negativa de deébitos, nos termos dos arts. 205 e 206 do CTN, sendo
negativa na inexisténcia de débitos e positiva com efeito de negativa quando o
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débito estiver garantido por penhora ou estiver com a exigibilidade suspensa
nas hipoteses do art. 151 do CTN.

Enfim, do que se expbs transparece a importancia dos conselhos, tanto no
papel social que desempenham, como no exercicio das func¢des publicas que
Ihe sdo atribuidas. E preciso que os agentes dos conselhos tenham consciéncia
das funcdes e dos poderes que lhes sédo atribuidos por lei, para bem exercé-
los, em beneficio ndo s6 dos profissionais sujeitos a fiscalizacdo, mas de toda a
coletividade
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