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AUTORREGULACAO PROFISSIONAL E CONTROLE:
NOVOS SENTIDOS PELA PERSPECTIVA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA CONTEMPORANEA

Fernanda Fontenelle Grillo”

Resumo: O presente estudo se propde a explorar a autorregulacdo profissional no Brasil,
manifestada através dos Conselhos de Fiscaliza¢do Profissional, com o objetivo de avaliar a
necessidade de controle interno dessas entidades pelo Poder Executivo Federal, uma questéo
levantada pelo Tribunal de Contas da Unido. A pesquisa aborda a natureza juridica das
corporagdes profissionais, identificadas como entidades pablicas paraestatais que operam como
espacos administrativos autbnomos em relacdo ao Poder Executivo central. A legitimidade
autbnoma dessas entidades, distinta da legitimidade democréatica aplicada a Administracdo
Publica em geral, é destacada. O estudo investiga ainda as caracteristicas do pluricentrismo e
do hibridismo da Administracdo Publica do século XXI, inerentes a contextos nos quais o
publico e o privado se mesclam, e a necessidade de superar legados do Estado Liberal, como o
principio da unidade. O trabalho também analisa como as Ordens Profissionais sdo tratadas no
Direito comparado, com enfoque no ordenamento portugués, e explora os conceitos de tutela,
supervisdo ministerial e controle interno. A metodologia do trabalho baseou-se na analise da
legislacdo aplicavel as entidades de fiscalizacdo do exercicio profissional, as posicdes
doutrinarias e a andlise do julgamento do processo de auditoria sobre o tema pelo Tribunal de
Contas da Unido. Os resultados indicam que a supervisdo do Poder Executivo Federal e o
controle interno nas corporagfes profissionais é inadequada, devido a falta de previsao legal,
ao potencial conflito com o sistema de controle proprio ja existente nos Conselhos de
Fiscalizacdo Profissional e a violacdo da autoadministracdo e autorresponsabilidade dessas
entidades.

Palavras-chave: Autorregulacdo profissional; Entidades publicas ndo estatais; Supervisdo
ministerial; Controle interno; Administracdo Publica contemporanea.

PROFESSIONAL SELF-REGULATION AND CONTROL:
NEW MEANINGS FROM THE PERSPECTIVE OF
CONTEMPORARY PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract: The present study proposes to explore professional self-regulation in Brazil,
manifested through the Professional Inspection Councils, with the aim of assessing the need for
internal control of these entities by the Federal Executive Branch, an issue raised by the Federal
Court of Auditors. The research addresses the legal nature of professional corporations,
identified as parastatal public entities that operate as autonomous administrative spaces in
relation to the central executive branch. The autonomous legitimacy of these entities, distinct
from the democratic legitimacy applied to Public Administration in general, is highlighted. The
study also investigates the characteristics of pluricentrism and hybridity of the Public
Administration of the 21st century, inherent to contexts in which the public and the private
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merge, and the need to overcome legacies of the Liberal State, such as the principle of unity.
The work also analyzes how the Professional Orders are treated in comparative law, focusing
on the Portuguese order, and explores the concepts of tutelage, ministerial supervision and
internal control. The methodology of the work was based on the analysis of the legislation
applicable to the entities that supervise the professional exercise, the doctrinal positions and the
analysis of the judgment of the audit process on the subject by the Federal Court of Auditors.
The results indicate that the supervision of the Federal Executive Branch in professional
corporations is inadequate, due to the lack of legal provision, the potential conflict with the
system of own control already existing in the Professional Inspection Councils and the violation
of the self-administration and self-responsibility of these entities.

Keywords: Professional self-regulation; Non-state public entities; Ministerial supervision;
Internal control; Contemporary Public Administration.

AUTORREGULACION PROFESSIONAL E CONTROL.:
NUEVOS SIGNIFICADOS DESDE LA PERSPECTIVA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA CONTEMPORANEA

Resumen: Este estudio pretende explorar la autorregulacion profesional en Brasil, manifestada
a través de los Consejos Profesionales de Supervision, con el objetivo de evaluar la necesidad
de control interno de estas entidades por parte del Poder Ejecutivo Federal, cuestion planteada
por el Tribunal de Cuentas de la Unidn. La investigacion aborda la naturaleza juridica de las
corporaciones profesionales, identificadas como entidades publicas paraestatales que operan
como espacios administrativos autdnomos en relacién con el poder ejecutivo central. Se destaca
la legitimidad autonoma de estas entidades, distinta de la legitimidad democratica aplicada a la
administracion publica en general. El estudio también investiga las caracteristicas de
pluricentrismo e hibridez de la Administracion Publica del siglo XXI, inherentes a contextos
en los que lo publico y lo privado se fusionan, y la necesidad de superar legados del Estado
Liberal, como el principio de unidad. La obra también analiza el tratamiento de las Ordenes
Profesionales en el Derecho comparado, centrandose en el ordenamiento juridico portugues, y
explora los conceptos de tutela, supervision ministerial y control interno. La metodologia del
trabajo se baso en el andlisis de la legislacion aplicable a las entidades que supervisan el
ejercicio profesional, las posiciones doctrinales y el andlisis de la sentencia del proceso de
fiscalizacion sobre el tema por el Tribunal Federal de Cuentas. Los resultados indican que la
fiscalizacion del Poder Ejecutivo Federal en las corporaciones profesionales es inadecuada,
debido a la falta de prevision legal, al potencial conflicto con el sistema de control propio ya
existente en los Consejos de Supervision Profesional y a la violacion de la autogestion y
autorresponsabilidad de esas entidades.

Palabras clave: Autorregulacion profesional; Entidades publicas no estatales; Supervision
ministerial; Control interno; Administracion Publica Contemporanea.

1 Introducéo
Os Conselhos de Fiscalizagdo Profissional constituem-se em uma figura do Direito

Administrativo que até os dias de hoje suscitam vérias duvidas, muito embora a existéncia das
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corporacOes profissionais perfaca décadas, tendo a maior parte sido criada a partir dos anos
sessenta do século passado?.

A falta de compreensdo acerca da natureza juridica dessas entidades decorre muitas
vezes da timida incursdo doutrinaria e legislativa na anélise das caracteristicas peculiares das
corporagdes profissionais, que por muito tempo foram classificadas, em regra, como autarquias
sui generis.

Entretanto, em setembro de 2020, o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou a Acéo
Direta de Constitucionalidade n° 36 (ADC n° 36)? e decidiu pela constitucionalidade do §3° do
art. 58 da Lei n® 9.649/1998, que define que os empregados dos Conselhos de Fiscalizagdo
Profissional sdo regidos pela legislacéo trabalhista®. Em que pese o dispositivo do acordio tenha
salientado os aspectos do regime de contratacdo de pessoal, com essa decisdo o STF destacou
e definiu uma nova abordagem quanto a posicao dessas entidades na organizacao administrativa
brasileira, bem como de sua natureza juridica.

O STF néo deixou de aplicar o regime juridico Unico previsto no art. 39 da Constituicao
Federal*, mas, sim, declarou que os Conselhos, na estrutura tradicional da Administracio
Publica, ndo se revestem da natureza juridica tipica de autarquia, decidindo que constituem
espécie sui generis de pessoa juridica de direito publico, com aplicacdo de regime hibrido de
direito pablico e de direito privado, em razio de inimeras peculiaridades®.

Confirma essa posi¢do mais contemporanea a administrativista Odete Medauar, para

a qual a natureza juridica dos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional configura-se como de

1 PEREIRA, Ricardo Teixeira do Valle. Natureza Juridica dos Conselhos de Fiscalizagdo do Exercicio
Profissional. In: FREITAS, Vladimir Passos de. (coord). Conselhos de Fiscalizacdo Profissional: Doutrina e
Jurisprudéncia. 3. ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 31.

2 BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agdo Declaratéria de Constitucionalidade n° 36.
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ORGANIZACAO DO ESTADO. REGIME JURIDICO
ADMINISTRATIVO. NATUREZA SUI GENERIS DOS CONSELHOS DE FISCALIZACAO
PROFISSIONAL. [...] Relatora: Min. Carmen Ldcia, 08 set. 2020. Diério de Justica Eletrdnico, Brasilia, DF, n.
272, 16 nov. 2020. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344967626&ext=.pdf. Acesso em: 04 jan. 2023.
Transitada em julgado em 11/03/2021.

3 BRASIL. Lei n° 9.649, de 27 de maio de 1998. Dispde sobre a organizagéo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9649cons.htm. Acesso em: 04 jan. 2023.

4 A redacéo original do caput art. 39 da CR/88 esta vigorando pelo fato de que a redacéo alterada pela Emenda
Constitucional n® 19/1998 esta suspensa pela liminar deferida na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade 2135, ainda
pendente de julgamento.

5 Como por exemplo, os Conselhos de Fiscalizagdo Profissional ndo se inserem na estrutura do Poder Executivo
Federal (Lei n® 9.649/98 e Lei n° 10.683/03); possuem autonomia financeira, sendo responsaveis pela prépria
arrecadacgdo através, principalmente, de contribuicBes, taxas e multas administrativas, e, consequentemente, 0s
seus orgcamentos ndo sao previstos na Lei Orcamentéria Anual da Unido e ndo recebem nenhum auxilio deste ente
federativo; os dirigentes sdo eleitos entre os profissionais registrados e ocupam cargo honorifico ndo remunerado;
os empregados estdo apartados do regime juridico Unico, possuindo vinculo celetista e plano de cargos e salarios
préprios; ndo sdo beneficiarias de isengdo de custas nem do pagamento por precatério.
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“autarquia peculiar, diferenciada, visto ndo integrar a Administragéo indireta, nem se enquadrar
nos preceitos do Dec.-lei 200/677%. No sentido de serem entes publicos ndo estatais, os
administrativistas Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara’ explicam que sendo a
“tendéncia presente no direito comparado, a regulacédo das atividades profissionais no Brasil foi
atribuida a entidades de carater corporativo, com personalidade de direito publico, mas
visivelmente destacadas da estrutura burocratica estatal”. Segundo a posi¢ao destes estudiosos,
é inquestionavel que estas entidades corporativas estdo excluidas da estrutura estatal, em razao
das diversas peculiaridades que lhes foram atribuidas.

Dentre as caracteristicas dessas entidades, destaca-se uma a qual muitas vezes ndo é
dada a devida atencdo. A estruturacdo dos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional decorre da
reunido de seus membros, cujo vinculo é a profissdo em comum e que, por outorga legal, tém
a competéncia de fiscalizar a profissdo a que pertencem, por meio do poder de policia, do
registro de profissionais, do julgamento ético e da normatizacéo.

O administrativista portugués Vital Moreira destaca o conceito de autorregulagéo

profissional:

[...] a regulacdo pode ser auto-regulacdo quando os regulados sdo também os
reguladores, através de esquemas organizatorios adequados, necessariamente através
de decisbes ou acordos estabelecidos por e entre as suas organiza¢des associativas ou
representativas. [...] Trés tracos caracterizam a auto-regulacéo. Primeiro, é uma forma
de regulagdo e ndo auséncia desta [...]. Segundo, € uma forma de regulacéo colectiva.
[...] Terceiro, é uma forma de regulagio néo estadual [....].2

Para exercer as suas funcdes de autorregulacéo profissional, essas entidades possuem
autonomia financeira e administrativa e “regular-se-80 pela respectiva legislacdo especifica,
ndo se lhes aplicando as normas legais sobre pessoal e demais disposicOes de carater-geral,
relativas a administra¢@o interna das autarquias federais”, conforme dispde o Decreto-Lei n°
968/1969°.

® MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 20% ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p.
117.

7 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Conselhos de Fiscalizagdo Profissional: Entidades
Publicas ndo estatais. Boletim de direito administrativo, v. 23, n. 12, dez. 2007, p. 1354.

8 MOREIRA, Vital. Auto-Regulagéo Profissional e Administragdo Pudblica. Coimbra: Livraria Almedina, 1997,
p. 52-53.

® BRASIL. Decreto-Lei n° 968, de 13 de outubro de 1969. Dispde sobre o Exercicio da Supervisdo Ministerial
relativamente as Entidades Incumbidas da Fiscalizacdo do Exercicio de ProfissGes Liberais. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del0968.htm#:~:text=DECRETO-
LEI%20N%C2%BA%20968%2C%20DE%2013%20DE%200UTUBRO%20DE,Incumbidas%20da%20Fiscaliz
a%C3%A7%C3%A30%20d0%20Exerc%C3%ADci0%20de%20Profiss%C3%B5es%20L iberais. Acesso em: 04
jan. 2023.
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Desse modo, é latente que a atuagdo dos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional volta-
se notadamente para o corpo de membros vinculados a essas entidades e, consequentemente,
para a protecio da sociedade!®. Neste sentido que o administrativista alemio Schmidt-

Assmann'? discorre que essas s3o:

[...] corporacBes cujos membros estejam relacionados, principalmente, em virtude de
um interesse setorial comum, uma vez que a selecdo baseada em critérios profissionais
conduz [...] & concentragéo na defesa de um determinado interesse, o que exclui a
generalidade [...]. (traducdo nossa®?).

Assim, diante da funcdo primordial destas entidades voltada para um interesse setorial
especifico, a legitimidade do exercicio das funcdes indicadas € conferida por meio do direito
de voto e de candidatura de cada um dos membros vinculados a estas corporagdes. Cabe a cada
lei de regéncia da profissdo regulamentada dispor acerca das regras de elei¢do, sempre havendo
a possibilidade de os membros daquela corporacdo escolherem quem dentre seus pares ird
exercer a funcdo administrativa, julgadora e regulatoria.

Portanto, é inerente a estas entidades o que Schmidt-Assmann®® definiu como

legitimidade autbnoma derivada do principio da participacdo. Destaca o autor que:

[...] por conseguinte, devem caracterizar-se formas de legitimidade independentes,
tipicas das corporagdes profissionais, ndo como formas de legitimidade democratica,
mas como formas de legitimidade autdnoma derivadas do principio da participacdo
(traducdo nossa®¥).

A compreensdo dessa peculiaridade é essencial para que as regras aplicaveis as
entidades de autorregulacdo profissional sejam adequadas a esta realidade especifica, sob pena
de violacdo dos fundamentos pelos quais elas foram criadas.

Conquanto haja pouca incursdo doutrinaria neste assunto, a analise e o estudo de
questdes afetas a essas ordens profissionais € premente. Conforme dados apurados pelo

Tribunal de Contas da Unido (TCU) na Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada feita a partir

10 Ha pressupostos constitucionais para que determinada atividade profissional seja regulamentada, quais sejam, o
risco a vida, saude, seguranga, honra e dignidade do trabalhador e da coletividade. Conforme consta no Anexo do
Decreto n® 9.191/2017, que regulamenta a Lei Complementar n® 95/1998, a criacdo de normas de regulagdo
profissional pelo Poder Executivo Federal deve ser precedida da verificacdo da possibilidade de advir danos
concretos para a vida, a satde ou a ordem social diante da auséncia de regulacéo profissional.

11 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La Teoria General del Derecho Administrativo como Sistema: Objeto y
fundamentos de la construccion sistematica. Madrid: Marcial Pons, 2003, p. 101-102.

12 Corporaciones cuyos miembros estan relacionados, principalmente, en virtud de un interés sectorial comun, ya
que la seleccién basada en criterios profesionales lleva [...] a la concentracion en la defensa de un determinado
interés, lo que excluye la generalidade.

13 SCHMIDT-ASSMANN, La Teoria General del Derecho Administrativo como Sistema, cit., p. 101-102.

14 En consecuencia, las formas independientes de legitimidad, propias de las corporaciones profesionales, deben
caracterizarse, no como formas de legitimidad democratica, sino como formas de legitimidad auténoma derivadas
del principio de participacion.
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de 2016 nos Conselhos de Fiscalizagdo Profissional, cujo Acordao n® 1925 foi proferido em
2019%°, hoje existem cerca de trinta Conselhos Federais®® que, juntos aos Conselhos Regionais,
somam quase seiscentas entidades publicas. De acordo com os dados apurados em 2016, o
numero total de profissionais inscritos perfaz o montante de 7.712.274 (sete milhdes, setecentos
e doze mil, duzentos e setenta e quatro), destacando-se o Conselho Federal de Enfermagem em
primeiro lugar com 1.874.001 (um milh&o, oitocentos e setenta e quatro mil e um) profissionais
e 0 Conselho Federal de Engenharia e Agronomia em segundo lugar com 1.341.118 (um
milhdo, trezentos e quarenta e um mil e cento e dezoito) profissionais inscritos, além das
empresas.

A deciséo proferida pelo TCU em 2019 foi objeto de pedido de reexame e dentre as
questdes impugnadas destacam-se o item 9.2, que determinou a Casa Civil da Presidéncia da
Republica providenciar a supervisdo ministerial dos Conselhos Profissionais, e o item 9.3, que
determinou a Controladoria-Geral da Unido (CGU) realizar fiscalizacbes nos Conselhos
Profissionais e acompanhar a atuacao das suas unidades de auditoria interna.

Por meio do Acorddo n° 1237/2022*7, que julgou o recurso, 0 TCU decidiu em 01 de
junho de 2022 dar provimento parcial para determinar a alteracdo do item 9.2 do acdrddo
recorrido apenas para suprimir a referéncia ao art. 19 do Decreto-Lei n°® 200/1967, bem como
para suprimir o vocabulo “ministerial”, a fim de deixar a critério do Poder Executivo a escolha
do 6rgdo que exercera a supervisao. Também ficou determinada a alteracdo do item 9.3 apenas
para retirar a mencao ao Decreto-lei n® 200/1967 e a Lei n® 10.180/2001, ja que a mencdo a esta
legislacéo posicionaria os Conselhos Profissionais na estrutura da Administragdo Pablica, o que
violaria o que restou decidido pelo STF na ADC n° 36.

Portanto, ao final restou determinado, em relacdo a supervisdo, que a Casa Civil

informe ao TCU, no prazo de 60 (sessenta) dias, as providéncias que adotard para que seja

15 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acorddo n° 1925/2019 no processo n. 036.608/2016-5.
FISCALIZACAO DE ORIENTACAO CENTRALIZADA. RELATORIO CONSOLIDADOR. EXAME DA
GESTAO DOS CONSELHOS DE FISCALIZACAO PROFISSIONAL [...]. Ministro Relator Weder de Oliveira,
21 ago. 2019. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1925%2520ANOACORDAO%253A2019/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em: 03 jan. 2023.

16 N&o foram objeto da andlise do TCU os Conselhos dos Técnicos Agricolas e Industriais, pela recente criagdo
deles em 2018 pela Lei n® 13.639, nem a Ordem dos Advogados do Brasil, por possuir caracteristicas diferentes a
dos demais Conselhos Profissionais.

" BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acordao n° 1237/2022 no processo n. 036.608/2016-5. Pedido
de Reexame. FISCALIZACAO DE ORIENTACAO CENTRALIZADA (FOC). CONSELHOS DE
FISCALIZACAO PROFISSIONAL [..]. Ministro Relator Vital do Régo, 01 jun. 2022. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-2413788%22.
Acesso em: 03 jan. 2023.
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exercida a necessaria supervisdo dos Conselhos de Fiscalizagdo Profissional, com indicagdo da
sua forma e conteddo. No que se refere ao controle interno, ficou determinado & CGU que
realize auditorias e outras acOes pertinentes nos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional bem
como acompanhe a atuacdo das unidades de auditoria interna destas entidades e a estruturacao
das que vierem a ser por elas constituidas.

Esses pontos foram objeto de embargos de declaragdo opostos pela Advocacia-Geral
da Unido e pelo Conselho Federal de Enfermagem em junho de 2022, que estdo pendentes de
julgamento?®,

Diante deste cenario em que a compreensdo da natureza juridica das corporacgdes
profissionais é muitas vezes equivocada, considerando a robusta organizacdo administrativa de
todos os Conselhos Federais e Regionais, além do fato de prevalecer no TCU uma posi¢do mais
conservadora acerca da organizacdo administrativa do Estado brasileiro, se mostra necessaria a
incursdo na tematica proposta, que é a de discorrer sobre a possibilidade ou ndo do Poder
Executivo Federal de exercer supervisdo e controle interno perante as entidades de
autorregulacao profissional.

A pesquisa € ancorada nos tipos de investigacao juridica-compreensiva e juridica-
propositiva. A fonte da pesquisa € notadamente bibliografica e jurisprudencial.

Seré verificada a legislacdao que regulamentou o controle nas entidades de fiscalizacéo
do exercicio da profissdo, verificando-se as suas peculiaridades, além de como a doutrina trata
do posicionamento dos Conselhos Profissionais de Fiscalizacdo na estrutura administrativa
brasileira. Ademais, sera investigado o processo de auditoria do Tribunal de Contas da Unido
que trata da discusséao sobre o controle das entidades de fiscalizacdo do exercicio da profisséo.

A investigacdo juridica-compreensiva servira para investigar os problemas de aplicar
indiscriminadamente aos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional as regras gerais das autarquias
tipicas e as normas referentes ao controle.

Por fim, pretende-se propor o adequado posicionamento dos Conselhos de
Fiscalizagéo Profissional na estrutura administrativa e definir quais as regras tipicas de direito
publico sao aplicaveis a essas autarquias peculiares, notadamente em relacdo ao controle,

utilizando-se, desse modo, da investigacéo juridica-propositiva.

18 Ultima atualizago do processo verificada em 01 de agosto de 2023.
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2 Novos sentidos emanados das caracteristicas da Administracdo Publica
contemporanea: pluricentrismo e necessidade de superacédo do conceito de unidade como
legado do Estado Liberal

N&o se pode negar que a escassa incursao doutrinaria e legislativa na tematica da
organizacdo administrativa dos Conselhos de Fiscalizag&o Profissional prejudica a adequada
compreensdo sobre os assuntos a eles inerentes. Porem, é possivel dar uma solucgéo ao problema
a que este estudo se propds desvendar com base nas caracteristicas da Administracdo Publica

contemporanea e na analise do Direito comparado.

2.1 O pluricentrismo e a necessidade de superacao do conceito de unidade como legado
do Estado Liberal

A materializacdo da funcdo administrativa e da divisao dos Poderes que se deu a partir
da Revolucéo Francesa no final do século XVII1 e inicio do século XIX consagrou o Estado de
Direito, passando este a atuar dentro dos ditames da lei, que é a expressdo da vontade geral. A
Administracdo Publica nesta época estruturou um Poder Executivo forte e centralizador, de
aspecto liberal e hierarquizado, com papel reduzido e limitado a atuacdo restritiva através do
Poder de Policia, consagrando uma Administracdo agressiva e um Direito Administrativo
autoritario, que se relacionava com o particular primordialmente por meio de atos unilaterais®®.

Vérios fatores contribuiram para a decadéncia do Estado Liberal, notadamente o
avanco da Revolucdo Industrial, que intensificou as lutas sociais por melhores condi¢cbes de

trabalho e de assisténcia social,

[...] mas s6 se pode afirmar a consolidagcdo do Estado de Direito social, mais
adequadamente denominado Estado de Direito democratico e social, quando se
consagram e se universalizam liberdades politicas como elementos fundamentais no
quadro de um verdadeiro reconhecimento e garantia de direitos fundamentais
sociais.?

Diferentemente do Estado Liberal do século XIX, que era estruturalmente simples, o
Estado de Direito democratico e social da segunda metade do século XX apresenta-se
estruturalmente complexo?. Ao passar a abarcar a funcdo de garantir a ordem social e
econbmica forma-se um Estado garantidor, que reconhece e protege o direito dos individuos na

esfera privada e publica??, o que reflete na propria organizagio administrativa, pois surge “a

19 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdo Administrativa Interorganica: Direito Administrativo e
Organizagao no século XXI. Sdo Paulo: Almedina, 2017, p. 37-39.

20 BITENCOURT NETO, Concertacdo Administrativa Interorganica, cit., p. 63-64.

21 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 3. ed. Brasilia, DF: Gazeta Juridica, 2017, p. 85.

22 |bidem, p. 86.
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nogdo de Estado empresario, porque estatiza empresas; participa, com o capital privado, de
empresas mistas e cria empresas com capital publico”?3, bem como ha o aumento do aparato
estatal que garante a prestacdo dos servicos publicos especializados por meio da criacdo de
entidades da Administracao Indireta.

Esse Estado-providéncia, porém, entrou em crise em razdo do aumento das despesas
sociais e diminui¢do das receitas, “o que leva ao aumento das contribui¢des obrigatdrias por
parte da populacao ativa, de regra em nimero pequeno em relacao aos beneficiarios da protecéo
social do Estado”?*. Deste modo, consagrou-se o Estado do inicio do século XXI, quando vérias
atividades prestadas diretamente pelo poder publico passaram a ser delegadas a entes privados
em raz&o do incremento das atividades administrativas decorrente do crescimento populacional
e da maior complexidade dos servicos que passaram a ser necessarios. Odete Medauar®® aponta
varios fatores que contribuiram para a construcdo da Administracdo Pablica do século XXI,
dentre os quais estdo a globalizacdo, o neoliberalismo e a privatizagdo. Assim, no presente
século, estruturou-se um Estado subsidiario, regulador, controlador, incitador, cooperativo,
contratante, negociador, segmentado, em rede, instrumental, consensual e estratégico?®.

Conquanto tenha havido profundas transformac6es na Administracdo Publica a partir
da segunda metade do século XX, o administrativista Eurico Bitencourt Neto?’ aponta alguns
aspectos em que o legado da organizacao administrativa liberal, porém, permanece até os dias
atuais, dentre os quais destaca a caracteristica de unidade da Administracdo Publica, que se
conserva insistentemente como um principio geral da organizagdo administrativa brasileira, “e
tal unidade se materializa, em Uultima analise, pelos poderes decorrentes da hierarquia
administrativa”.

Explana o autor que a superacdo do Estado Liberal para o Estado de Direito social-

democratico foi consequéncia do principio da socialidade, que ensejou

[...] maltiplas entidades criadas pelo Estado para se desincumbir das multiplas tarefas
assumidas com o Estado social [...]. Um dos principais golpes a nocéo tradicional de
unidade da Administracdo Puablica foi a criagdo das chamadas entidades
administrativas independentes, que promoveram uma cisdo mais profunda no bloco
administrativo.?

Desta feita, esta pluralidade inerente da Administracdo Publica contemporanea, que

envolve uma complexidade técnica, ndo é resolvida com o principio hierarquico, conquanto

23 |bidem, p. 88.

24 |bidem, p. 90.

25 |bidem, p. 94-104.

26 |bidem, p. 92.

27 BITENCOURT NETO, Concertacdo Administrativa Interorganica, cit., p. 173.
28 |bidem, p. 168.
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este olhar se mantenha como legado do Estado Liberal. A analise da organizagdo administrativa

fica enviesada pela ndo superacéo da concepgéo de unidade,

[...] o que resulta, muitas vezes, em uma unidade cerrada ndo apenas da Administracéo
direta, mas numa visdo unitaria que alcanca as proprias entidades da Administracao

Indireta, ‘tratadas, em muitas questdes relevantes, de modo equivalente aos 6rgdos da

Administracdo Direta’.?

Dentro da concepcdo de uma Administragdo Publica contemporanea, em que sao
varios os sujeitos participantes do bloco administrativo, com relagdes muito mais complexas e
técnicas do que no passado, é adequado tratar os Conselhos Profissionais conforme suas

peculiaridades. Neste sentido que Eurico Bitencourt Neto menciona em sua obra que:

[...] outros fendmenos organizatérios contribuem para cindir a velha imagem da
Administragdo unitaria, no sentido de formar um complexo de entes administrativos
com distintos graus de autonomia em relagdo ao Governo e, muitas vezes, com
composi¢do mista, publico-privadas. S&o exemplos as entidades de autorregulacéo
profissional [...].%

O professor Alexandre Aragdo destaca a possibilidade de estender o bloco
administrativo para reconhecer a existéncia de espacos administrativos dotados de autonomia
para realizar tarefas administrativas proprias, o que revela o fenbmeno da Administracdo
Publica pluricéntrica como a “insurgéncia de espagos administrativos efetivamente autdnomos
frente ao Poder Executivo central” 3.

O administrativista Luciano Ferraz defende haver um polimorfismo organizatorio na
Administracdo Publica, decorrente das necessidades de cada tempo e das escolhas politico-

legislativas da época®2. Segundo o professor:

No Brasil, o polimorfismo organizatorio € diversificado e comporta variagdo de
enfoque. Ndo sé porque existem entidades administrativas de um tipo, instituidas
formalmente como se a outro tipo pertencessem, como também porque doutrina e
jurisprudéncia reconhecem intercambiamento de regimes publico e privado, em maior
ou menor grau, a depender da atividade desenvolvida por cada uma delas®3.

Portanto, com base entdo na concepc¢do de uma Administracdo Publica contemporanea
e pluricéntrica, que permite a existéncia de entes administrativos autbnomos publicos néo

estatais, € preciso tratar os Conselhos de Fiscalizacdo Profissional e analisar corretamente as

29 Ibidem, p. 170-171.

30 Ibidem, p. 169.

31 ARAGAO, Alexandre Santos de. Administracdo publica pluricéntrica. Revista de Direito Administrativo, V.
227, p. 131-150, 2002.

%2 FERRAZ, Luciano. Além da sociedade de economia mista. RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 266, p. 49-68, maio/ago. 2014.

33 |dem.
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consequéncias de uma supervisdo do Poder Executivo Federal em que ele préprio fixa os limites

desse controle, bem como o controle interno da CGU, uma vez que:

[...] no curso da atuagdo administrativa poderdo vir a tona maltiplos sentidos de
interesse publico a ser viabilizado, impondo decisdes que pressupdem ponderacao e,
por consequéncia, analise de multiplas informagdes e interesses que, como se
reconhece, néo estdo muitas vezes ao alcance do superior hierarquico.

E preciso, portanto, superar o legado de unidade do Estado Liberal e atualizar a anélise

dos institutos a uma perspectiva mais contemporanea.

2.2 Analise do Direito comparado no tratamento das Ordens Profissionais

De modo a realizar uma perspectiva mais critica acerca da natureza dos Conselhos de
Fiscalizacdo Profissional no Brasil e compreender melhor as consequéncias juridicas de se
configurarem como entes publicos ndo estatais, € importante entender as nuances destes entes
em outros ordenamentos juridicos nos quais tais figuras estdo melhor desenvolvidas
juridicamente.

No Direito portugués, as corporacfes profissionais configuram-se como associacfes
publicas ocupantes da Administracdo Autdnoma. Conforme explana Vital Moreira, a
Administracdo Autbnoma € uma area publica ndo estadual, ou publico-corporativa, ou ainda
zona de administrag@o ndo estadual, decorrente da dilatacdo do aparelho estatal pelo incremento
das tarefas administrativas®®>, que se contrapde a Administracdo Publica Direta e a
Administracdo Publica Indireta do Estado, estando nesta Gltima incluidos os institutos publicos,
que equivaleriam as autarquias tipicas brasileiras.

Pode-se dizer, portanto, que essas associa¢fes publicas ocupantes da Administracéo
Autbnoma portuguesa equivaleriam no Direito brasileiro aos Conselhos de Fiscalizacdo
Profissional, adotando-se a decisdo do STF na ADC n° 36, que os classificou como entidades
publicas ndo estatais. Entretanto, diferentemente do nosso ordenamento juridico, o pais ibérico
possui previsdo constitucional destas figuras, bem como uma legislacdo que ordena normas
gerais a respeito®®, o que leva a uma melhor compreensdo juridica acerca das corporagdes

profissionais.

3 BITENCOURT NETO, Concertacdo Administrativa Interorganica, cit., p. 173-174.

35 MOREIRA, Vital. Administracdo Auténoma e Associag@es Publicas. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 25-
29.

% PORTUGAL. Lei n° 2/2013 de 10 de janeiro. Estabelece o regime juridico de criagdo, organizacdo e
funcionamento das associacoes publicas profissionais. Disponivel em:
https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=1873&tabela=leis. Acesso em: 10 jan. 2023.


https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=1873&tabela=leis
https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=1873&tabela=leis
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O administrativista portugués Vital Moreira®’, em livro decorrente de sua tese de
doutorado, explana que a cada forma de administragdo corresponde uma relagéo. Assim, no que
se refere a Administracdo Direta existe a relacdo de supremacia hierarquica, por meio da qual
0s 0Orgaos superiores exercem o poder de direcdo sobre os 6rgdos inferiores. Em relacdo a
Administracdo Indireta esta presente a relacdo de superintendéncia, que é o poder de orientagdo
ao ente publico subalterno por meio de diretivas e recomendagfes que estejam compativeis com
a finalidade da entidade. E por fim, no tocante a Administracdo Autdnoma, o Estado exerce a
tutela, ou seja, o poder de controle e fiscalizacéo.

Vital Moreira explica que a diferenca entre a superintendéncia e a tutela é que a
primeira “inclui um poder de orientagdo traduzido na emisséo de directivas ou recomendagdes
sobre a actividade do ente superintendido, fixando os objetivos a atingir. Tal estd excluido da
tutela propriamente dita” *8. Na superintendéncia, a entidade dependente no pode impugnar 0s
atos de superintendéncia, enquanto na tutela a entidade tutelada pode impugnar os atos de tutela.

O professor lusitano destaca que a doutrina mais congruente acerca da analise dos
limites dos poderes da tutela sobre a Administracdo Autdbnoma é a que defende néo ser possivel
ao Estado realizar ordens ou orienta¢gdes a Administragdo Autbnoma, limitando-se ao controle

de legalidade:

O ente tutelar ndo pode controlar o modo como o ente tutelado defende os seus
interesses especificos (tutela de mérito). A tutela tem por fim limitado fazer observar
os limites das atribuicfes e competéncias da autarquia, a legalidade da utilizacéo dos
dinheiros publicos, os direitos dos administrados, as formas e os procedimentos legais.
[...] N&o pode incluir a emisséo de instrucdes ou directivas.®

Assim, ndo pode haver controle organico e de mérito, pois a esséncia da Administracdo
Autbnoma é a autonomia de orientacdo politico-administrativa, a autodeterminacdo e a
autorresponsabilidade e, portanto, a tutela ndo pode ir além do controle de legalidade por meio
de autorizacdes e aprovacOes, ndo sendo possivel a tutela por meio de atos substitutivos,
reformatorios, revogatorios ou sancionatdrios.

Aqui é importante diferenciar a tutela a que Vital Moreira faz meng¢éo do conceito de
tutela tratado pela doutrina brasileira. No Brasil, o termo tutela equivaleria ao termo
superintendéncia do Direito portugués, que é justamente o controle do 6rgédo central em relacéo
as entidades descentralizadas da Administracdo Indireta. Ja a tutela do Direito portugués nao

possui correspondéncia no Brasil uma vez que no nosso ordenamento nao foi amadurecida a

37 MOREIRA, Administracdo Auténoma e Associagdes Publicas, cit., p. 211,
38 |dem.

39 Ibidem, p. 213.

40 |bidem, p. 213-215.
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figura de uma Administracdo Publica Autbnoma. Assim, caso a lei venha a dispor e opte por
determinar algum tipo de controle em relagdo as entidades publicas autbnomas, poder-se-ia,
entdo, desenvolver um tipo de conceito que seria equivalente a tutela do Direito portugués.

Inclusive existem casos em que ha total imunidade tutelar em relacdo a Administracéo
Autbnoma, formando o grupo das administragdes independentes, conforme destaca Vital
Moreira. Neste caso, a entidade fica sujeita apenas ao controle de legalidade judicial, cabendo
aos membros da corporacio a apreciacio do mérito dos atos da Administracio Autdénoma®?.
“Em Portugal, hoje em dia, as ordens profissionais também nado estdo sujeitas em geral a
qualquer forma de tutela. O controlo da sua actividade ¢ estritamente judicial”*?, prevendo a
maioria dos estatutos das associa¢des publicas profissionais que “sao independentes dos 6rgaos
do Estado e livres e autdnomas nas suas funcdes”*®.

Conforme ja destacado, diferentemente das autarquias tipicas, “os titulares da
administracdo autbnoma tém membros, os quais gozam naturalmente do direito de controlo da
ac¢do dos respectivos o6rgdos, incluindo a faculdade de impugnagio das medidas legais”*.

Assim, ao lado da tutela do Estado, existe também a tutela interna que é exercida pelos proprios

interessados por meio do referendo:

Ai é o proprio grupo de onde o ente autarquico emana que é chamado a apreciar
directamente a questdo, seja em via de confirmacdo de uma decisdo j& tomada, seja
em via de decisdo originaria de uma questdo que directamente lhe é submetida.*®

Deste modo, enquanto a tutela é o controle exercido por uma entidade exterior, 0
referendo é o poder de decisdo ao titular social da entidade.
Por fim, o administrativista pontua sobre a necessidade de que exista previsao em lei

para que seja possivel realizar a tutela do Estado perante a Administracdo Autdbnoma:

Na doutrina classica francesa, a tutela so existe se e na medida em que for prevista na
lei (pas de tutelle sans texte). [...] ndo existe razdo, entre nds, para abandonar a
concepgdo classica [...] em relagdo & administracio autonoma. Primeiro, os actos de
tutela [...] estdo sujeitos a legalidade; depois [...] a Constituigdo é clara no sentido de
exigir a fixacdo legislativa das medidas de tutela [...].%¢

Deste modo, inspirado no direito portugués, é possivel defender que as corporagdes
profissionais brasileiras, ainda que de direito publico, ocupam uma posi¢do fora da

Administracdo Indireta, uma verdadeira espécie de Administracdo Pablica Auténoma, e, em

41 O autor, porém, entende que a total isencao de tutela ndo é congruente com as exigéncias do Estado de Direito.
42 MOREIRA, Administracdo Auténoma e Associagdes Publicas, cit., p. 216.

4 Idem.

4 |bidem, p. 214.

4 Ibidem, p. 217.

46 |bidem, p. 218-219.



14 Fernanda Fontenelle Grilo

razdo da autonomia de orientagdo politico-administrativa, da autodeterminacdo e da
autorresponsabilidade inerente a tais entidades, o controle tradicionalmente exercido em relagéo
as autarquias tipicas € inadequado, devendo ser desenvolvida uma nova concepcao de tutela
especificamente para as corporacdes profissionais.

Essa tese se alinha a do professor Luciano Ferraz, segundo o qual, conquanto ausente
regulamentacdo adequada na Constituicdo Federal, é possivel entender que os Conselhos de
Fiscalizacdo Profissional ndo pertencem a Administracdo Indireta da Unido, mas formam, ao
lado do Sistema S, uma Administracdo Publica Autbnoma, a exemplo do que ocorre no Direito

portugués®’.

3 Inadequacgdes da implementacdo da supervisdo e do controle interno nos
Conselhos de Fiscalizacdo Profissional nos moldes concebidos pelo TCU

O Ac6rdao n° 1237/2022 do TCU, impugnados por recursos pendentes de julgamento,
decidiu que € necessario realizar dois tipos de controle nos Conselhos de Fiscalizacdo
Profissional a cargo do Poder Executivo Federal, quais sejam, a supervisdo por 6rgao a ser
definido pela Casa Civil e o controle interno pela CGU.

Embora o TCU tenha inovado na nomenclatura, decidindo retirar o vocabulo
ministerial do instituto da supervisdo, ndo ha razbes para concluir pela alteragdo no conceito.
Assim, a supervisdo a que o TCU fez referéncia pode ser definida como a tutela decorrente do
fendmeno da descentralizacdo, que € o controle administrativo feito pelo érgdo criador em
relacdo a entidade da Administracdo Indireta criada.

Segundo Maria Sylvia Di Pietro*®, ha um duplo aspecto na tutela, que € o direito de a
entidade descentralizada exercer com independéncia o servico que lhe foi outorgado, bem como
0 dever de exercer esse servi¢o. Desse modo, a tutela esta limitada a verificacdo da atividade
finalistica da entidade, restando condicionada aos limites previstos em lei.

Acrescenta-se que a tutela se contrapde ao controle hierarquico, este decorrente do
fendmeno da desconcentracdo que sobrevém da estrutura verticalizada da Administracdo
Direta. Enquanto a tutela ndo se presume, dependendo de previsdo expressa em lei, na qual

também devem estar fixados os seus limites,

[...] a hierarquia existe independentemente de previsdo legal, porque é principio
inerente a organizacgao administrativa do Estado [...] é incondicionada e implica uma
série de poderes que lhe sdo inerentes, como o de dar ordens, o de rever 0s atos dos

4 FERRAZ, Luciano de Aradjo. Art. 37, XIX. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. (Coord). Comentérios a
Constituicéo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 876-879.
4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 1.106.
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subordinados (ex officio ou mediante provocagdo), o de avocar e delegar
atribuigdes.”*

Por outro lado, o controle interno no contexto da Constituicdo, diferentemente do
hierérquico,

[...] designa os organismos (e respectivas atividades) incumbidos de realizar, em
harmonia com 6rgéos de controle externo, [...] a fiscalizagcdo financeira, contabil,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Administracdo Publica em sentido amplo
(art. 70 c/c 74 da Constituicdo). Tais 6rgdos detém a competéncia ratione materiae
parelha a dos érgdos de controle externo, mas ndo possuem atribuicdes tipicas de
julgamento administrativo e de coergdo.%

Entretanto, diferentemente dos moldes concebidos pelo TCU, nenhuma destas figuras,
seja a tutela ou o controle interno, é compativel com a natureza publica ndo estatal dos

Conselhos de Fiscalizacdo Profissional.

3.1 Da inadequacdo da livre fixacdo da supervisdo pelo Poder Executivo Federal nos
Conselhos de Fiscalizacao Profissional

O TCU determinou que a Casa Civil informe em 60 (sessenta) dias as providéncias
que adotara para que seja exercida a supervisdo dos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional.
Neste ponto, a deliberagcdo do TCU foi por retirar da deciséo original a expressao “ministerial”,
entendendo que cabe ao Poder Executivo Federal, e ndo ao TCU, decidir qual 6rgao exercera a
supervisdo perante as autarquias corporativas, bem como fixar a sua forma e o seu contetdo.

Conforme visto, independentemente da supressdo da nomenclatura, este controle
administrativo a que o TCU fez mencéo trata-se do controle da entidade criada pelo 6rgao
criador, que € justamente o controle ministerial ou tutela. Ocorre que, em razéo do histérico da
legislacdo aplicavel, é certa a ndo incidéncia da supervisdo ministerial perante os Conselhos de
Fiscalizag&o Profissional.

Este tipo de controle foi previsto de maneira ampla para a Administracdo Indireta por
meio dos artigos 19 e 26 do Decreto-Lei n® 200/1967°!. Segundo este ato normativo, a
supervisao ministerial € exercida através da orientacdo, coordenacgdo e controle das atividades

dos 6rgéos subordinados ou vinculados ao Ministério. Indagou-se por muito tempo se seria

49 DI PIETRO, Direito administrativo, cit., p. 1.107.

%0 FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administracdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos Substitutivos e instrumentos afins). Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 109.

51 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sdbre a organizacdo da Administracdo Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm. Acesso em: 04 jan.
2023.
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possivel considerar que os Conselhos de Fiscalizacdo Profissional estariam submetidos a este
Decreto-Lei, abarcados no conceito de Administragdo Indireta®?.

Logo apos, porém, o Decreto-Lei n° 968/1969° fez a previsdo especifica para as
entidades criadas por lei com atribuicao de fiscalizacdo do exercicio de profissdes liberais que
sejam mantidas com recursos proprios e nao recebam subvencgdes ou transferéncias da Unido.
Assim, o legislador criou dois regimes apartados, o das autarquias tipicas e o das entidades de
fiscalizacdo profissional. O paragrafo unico do art. 1° desta norma originalmente previa que
estas corporagdes profissionais estariam submetidas a supervisdo ministerial prevista no
Decreto-Lei n® 200/1967.

Ocorre que em 21 de novembro de 1986, por meio do Decreto-Lei n° 2.299* o
paragrafo Gnico do art. 1° do Decreto-Lei n° 968/1969 foi revogado. Deste modo, os Conselhos
de Fiscalizacao Profissional passaram a ndo estar mais submetidos a supervisdo ministerial do
Poder Executivo Federal.

Conclui-se, portanto, que a disposicdo especifica do Decreto-Lei n° 968/1969,
atualmente vigente, conquanto ndo vede, ela ndo exige a supervisdo ministerial nos Conselhos,
0 que retrata o entendimento do legislador pela incompatibilidade da supervisdo ministerial das
entidades de autorregulagao profissional pelo Poder Executivo Federal. Neste sentido Jaques
Reolon® posiciona-se, destacando que:

[...] esse Decreto-lei possui carater especial e foi editado posteriormente ao Decreto-
Lei n® 200/1967 que prevé e disciplina a supervisdo ministerial. Logo, tanto pelo
preceito da especialidade, como pela regra da lei posterior que revoga a anterior [...]
deve-se concluir que os Conselhos ndo estdo submetidos a supervisdo ministerial por
expressa previsdo legal.

Ocorre que, ainda que o TCU tenha decidido inexistir a supervisdo ministerial perante
os Conselhos de Fiscalizacdo Profissional, restou definido, de forma inovadora, que o Poder
Executivo Federal mantenha uma supervisdo sui generis.

Malgrado a nomenclatura criada pelo TCU, o 6rgao de controle externo definiu que se
faca algo semelhante ao que ocorre perante as autarquias federais tipicas, com adaptagdes. No

52 Essa indagacdo decorreu do fato de que houve regulamentacdo infralegal neste sentido. O Decreto n°
74.000/1974 e o Decreto n° 81.663/1978, ja revogados, previam que os Conselhos de Fiscalizagdo Profissional
estavam vinculados ao Ministério do Trabalho para fins da supervisdo ministerial prevista no Decreto-Lei n°
200/1967.

53 BRASIL, Decreto-Lei n° 968, de 13 de outubro de 1969, cit.

5 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.299 de 21 de novembro de 1986. Altera o Decreto-lei n © 200, de 25 de fevereiro de
1967, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2299.htm. Acesso em: 04 jan. 2023.

%5 REOLON, Jaques F. Conselho de Fiscalizagdo: curso completo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 161.
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entanto, foi incapaz de definir o Ministério ao qual os Conselhos de Fiscaliza¢do Profissional
estariam vinculados, ja que ndo existe esta vinculacao.

A problematica desta decisdo € que o TCU criou uma figura inexistente no mundo
juridico, extrapolando a sua competéncia (art. 6°, inciso |1 da Resoluc&o n° 315/2020 do TCU®).

Ademais:

[...] se a tutela administrativa se contrap8e a independéncia conferida por lei aos entes
publicos descentralizados, somente um texto de lei podera determinar o seu exercicio.
A tutela ndo se presume; ela se constitui de uma soma de competéncias particulares
atribuidas explicitamente por lei, que ndo podem ser acrescidas, nem por analogia.®’

N&o existe nenhuma previsao legal de superviséo do Poder Executivo Federal perante
as entidades ndo estatais publicas fiscalizadoras, notadamente em razdo do histérico da
legislacdo sobre o tema, do que se conclui que o TCU violou expressamente o principio da
legalidade administrativa (art. 7°, inciso 111 da Resolugdo n° 315/2020 do TCU®).

3.2 Da inadequagé&o do controle interno a cargo da CGU nos Conselhos de Fiscalizagéo
Profissional

Também ficou determinado pelo TCU que a Controladoria-Geral da Unido (CGU)
realize auditorias e outras acdes pertinentes nas corporagfes profissionais, bem como
acompanhe a atuacdo das unidades de auditoria interna delas.

Ocorre que o inciso XIl do art. 51 da Lei n°® 13.844/2019%, que estabelece a
organizacdo dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, dispGe que compete a
CGU coordenar e gerir o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal. Portanto,
verifica-se que a CGU faz o controle interno apenas da Administracdo Direta do Poder
Executivo Federal, e ndo de toda a Administracdo Publica Federal.

Ademais, os Conselhos de Fiscalizacdo Profissional possuem o préprio sistema de

controle interno, que é realizado por meio das Controladorias internas dos Conselhos Regionais

5% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Resolugdo n® 315, de 22 de abril de 2020. Dispde sobre a elaboracéo
de deliberagBes que contemplem medidas a serem tomadas pelas unidades jurisdicionadas no &mbito do Tribunal
de Contas da Unido e revoga a Resolugdo-TCU 265, de 9 de dezembro de 2014. Brasilia: TCU, 2020. Disponivel

em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/ato-
normativo/*/NUMATO0%253A315%2520NUMANOATO%253A2020/score%2520desc/0/%2520. Acesso em:
03 jan. 2023.

5" MEDAUAR, Odete. Controle Administrativo das autarquias. Sdo Paulo: Bushatsky, 1976, p. 68.

5% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, Resolugéo n° 315, de 22 de abril de 2020, cit.

% BRASIL. Lei n° 13.84418 de junho de 2019. Estabelece a organizacdo basica dos érgédos da Presidéncia da
Republica e dos Ministério [..]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2019/Lei/L13844.htm. Acesso em: 30 jan. 2023.
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e Federais e pelo controle interno exercido pelos Conselhos Federais em relagdo aos Conselhos
Regionais.

Nota-se, ainda, que a norma mais recente que constituiu novos Conselhos de
Fiscalizagéo Profissional, a Lei n°® 13.639/2018- responsavel por criar o Conselho Federal dos
Técnicos Industriais e 0 Conselho Federal dos Técnicos Agricolas, bem como seus Conselhos
Regionais —, estabeleceu em seu artigo 27 que tanto os Conselhos Federais quanto os Regionais
serdo “auditados anualmente por auditoria independente, e os resultados serdo divulgados para
conhecimento publico” ®, bem como que as contas devem ser aprovadas pelo Plenario de cada
Conselho Regional, as quais serdo submetidas ao respectivo Conselho Federal para
homologacéo, e que tais disposi¢Ges ndo excluem a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da
Unido.

Esta norma vai ao encontro do que lecionam Ungaro e Santos, no sentido de que a
Constituicdo Federal, conquanto tenha fixado a necessidade de os Poderes terem sistemas de

controle interno, ndo determinou:

[...] um formato previamente definido nem um modus operandi especifico para o seu
exercicio. [...] Assim, [...] cada ente estabeleceu a sua forma de atuagéo por meio de
seus préprios padrdes normativos, uma vez ndo existir modelagem vinculante a ser
obrigatoriamente seguida.®*

Deste modo, a decisdo do TCU viola as peculiaridades ligadas a legitimidade
autbnoma que ensejaram a criacdo das entidades de autorregulacdo profissional. O controle de
primeira ordem nas entidades de fiscalizacdo profissional deve ser realizado pelos seus
controles internos e pelos dirigentes eleitos pelos profissionais registrados. O elemento
corporativo-participativo garante a representacdo dos interesses especificos.

Estas corporacOes de fiscalizacdo profissional ja estdo submetidas a prestacdo de

contas, conforme determinado pelo Acérdio n° 161/2015 do Plenario do TCU®, bem como a

80 BRASIL. Lei n° 13.639, de 26 de marco de 2018. Cria o Conselho Federal dos Técnicos Industriais, o Conselho
Federal dos Técnicos Agricolas, os Conselhos Regionais dos Técnicos Industriais e os Conselhos Regionais dos
Técnicos Agricolas. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Lei/L13639.htm. Acesso em: 04 jan. 2023.

61 UNGARO, Gustavo; SANTOS, Lindaura Regina de Souza dos. Redes de Conhecimento e Controle Interno da
Administracdo Publica no Brasil: analise tedrico-pratica a partir da atuagdo do CONACI e do Banco Mundial. In:
FERRAZ, Leonardo de Aradjo; LOBO, Luciana Mendes; MIRANDA, Rodrigo Fontenelle de A. (coord.).
Controle Interno Contemporaneo. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 36-37.

2 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acorddo n® 161/2015 no processo n. 015.494/2014-4.
PROJETO DE DECISAO NORMATIVA QUE DISPOE ACERCA DAS UNIDADES JURISDICIONADAS
CUJOS RESPONSAVEIS TERAO AS CONTAS DE 2014, A SEREM APRESENTADAS EM 2015,
JULGADAS PELO TRIBUNAL. [..] Ministro Relator Benjamim Zymler, 04 fev. 2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO0%253A161%2520ANOACORDAO0%253A2015%2520COLEGIADO%253A%25
22P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/
0/%2520. Acesso em: 03 jan. 2023.
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Lei de Acesso a Informacio®®, de acordo com a decisdo do Plenario do TCU no Acorddo n°
96/2016°. A prevaléncia do controle interno feito pelo Poder Executivo Federal poderia
implicar na violacdo da logica inerente aos Conselhos Profissionais, criando situacdes em que
0 Poder Executivo poderia ter posicéo de conflito com a auditoria interna e do Conselho Federal
destas entidades néo estatais.

Assim, na verdade, o TCU fixou equivocadamente um triplice controle administrativo
nos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional, quais sejam, a supervisao pelo Poder Executivo, o
controle interno pela CGU e a auditoria interna que deve ser realizada dentro do sistema das
entidades corporativas.

Destaca-se que a legitimidade democratica que alcanca a Administracdo Publica como
um todo nao se aplica igualmente as entidades de fiscalizacdo profissional, uma vez que estas
possuem a sua propria legitimidade autbnoma. Assim se posiciona Schmidt-Assmann®®, para o

qual:

uma organizacao interna que permita a participacdo dos membros, ndo pode vir a
substituir a legitimidade democratica obrigatéria do art. 20.11 GG, uma vez que a
referida organizacdo permanece no quadro das relacdes de uma pequena associacdo
de partes interessadas (traducdo nossa®®).

Pelo fato de que muitas vezes é desconhecida a compreensdo adequada acerca das
caracteristicas e fungdes dos Conselhos de Fiscaliza¢do Profissional, pode-se correr o risco de
que sejam aplicadas regras gerais a entidades que possuem certas peculiaridades sem fazer a

devida distincdo.

4 Concluséo
Diante da andlise das caracteristicas da Administracdo Publica do século XXI, a qual
ensejou e permite a existéncia de entidades autbnomas diante do fenémeno do pluricentrismo e

do polimorfismo organizatério, € que € preciso analisar os Conselhos de Fiscalizacdo

83 | ei n° 12.527/2011.

6 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acorddo n° 96/2016 no processo n. 014.856/2015-8.
RELATORIO DE AUDITORIA. CONSELHOS DE FISCALIZACAO DO EXERCICIO PROFISSIONAL.
VERIFICAGAO DO CUMPRIMENTO DA LEI DE ACESSO A INFORMAGAO. RECOMENDAGOES.
DETERMINACOES. PLANO DE ACAO. ARQUIVAMENTO. Ministro Relator Weder de Oliveira., 27 jan.
2016. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A96%2520ANOACORDAO0%253A2016/DTRELEVANCIA%2520desc%2
52C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em: 03 jan. 2023.

8 SCHMIDT-ASSMANN, La Teoria General del Derecho Administrativo como Sistema, cit., p. 110.

% Uma organizacion interna que permite la participacién de los miembros, no puede venir a sustituir la obligada
legitimidad democratica del art. 20.11 GG, ya que dicha organizacion permanece en el marco de relaciones de una
reducida asociacion de interesados.
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Profissional como entidades publicas paraestatais apartadas da Administracdo Indireta, com
peculiaridades que as diferenciam das autarquias tipicas.

Ap0s analisar a legislacdo e a doutrina, conclui-se que a decisdo do TCU acerca da
obrigacdo de o Poder Executivo Federal realizar supervisdo nas entidades corporativas é
inadequada, uma vez que ndo ha previsdo em lei determinando esta tutela, condi¢do que,
segundo os estudiosos administrativistas, é imprescindivel. A previsdo legal deste tipo de
controle ¢ inafastavel pelo fato de que devem ser definidos os limites e a forma da superviséo.
Ao estudarmos o Direito comparado, tal previsdo legal se coaduna com o ordenamento juridico
portugués, uma vez que no pais ibérico as Ordens Profissionais possuem imunidade tutelar em
relagdo ao Estado, formando o grupo das administrac6es independentes, submetendo-se apenas
ao controle judicial.

Destaca-se que ndo ha impedimento para que haja a tutela do Poder Executivo Federal
nos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional, mas tal controle devera ser objeto de discussdo
parlamentar e de previsdo em lei, pois envolve inimeros interesses profissionais. No entanto,
devem ser feitos estudos que analisem de fato se tal tutela é pertinente ou se poderia ser
realizada através de outro formato.

J& no tocante a decisdo do TCU acerca da necessidade de controle interno pela CGU
em relacdo aos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional, essa também se mostra inadequada,
porque viola a autonomia destas entidades, que possuem o seu préprio controle interno. A Unido
realiza o controle interno dos érgdos da Administracdo Direta por meio do CGU, ja as
corporacg0es profissionais realizam o controle interno mediante suas auditorias internas, através
dos Conselhos Federais em relacdo aos Regionais e por meio dos seus préprios membros, o que
atende a regra constitucional, que ndo define um formato de como o controle interno deve ser
feito.

Portanto, verifica-se que a opcdo legislativa do ordenamento juridico brasileiro foi a
de ndo submeter os Conselhos de Fiscalizacdo Profissional a ingeréncia do Estado,
privilegiando a autonomia politica da classe profissional e a autodeterminacdo e a
autorresponsabilidade destas entidades.

Tendo em vista o perfil hibrido das Ordens Profissionais, as regras a elas incidentes
devem ser aplicadas de forma a atender a essas peculiaridades, ja que além do interesse publico,

hé o interesse privado legalmente garantido.
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