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RESUMO

O presente trabalho busca examinar a constituicdo juridico-administrativa dos
Conselhos Profissionais e averiguar se esta resguarda atividade fim dos Conselhos
Profissionais. Para tal, foram analisados nessa pesquisa os Conselhos com
representacdo no Rio Grande do Sul. Passado mais de noventa anos do surgimento
dos Conselhos Profissionais, seu modelo praticamente nao sofreu mudangas e ainda
que sua finalidade seja a defesa da sociedade, acabou ficando de fora da Constituigéo
de 1988. Mesmo tendo surgido dentro do modelo de Administragdo Burocratica, os
Conselhos padecem de leis especificas, nem sempre o seu enquadramento juridico-
administrativo é suficiente, exemplo disso é que somente nos anos 2000, foi superado
0 questionamento sobre a forma de admissdo. Diante desse cenario, o problema de
pesquisa que se apresenta é: a composic¢ao juridico-administrativa dos Conselhos
Profissionais resguarda atividade fim dos Conselhos Profissionais? Parte-se da
hipétese que a constituicdo juridico-administrativa dos Conselhos Profissionais é
geradora de conflito de interesses entre publico e privado, sob a égide da
Administracdo Publica Gerencial. Como decorréncia desse problema de pesquisa,
surgiu o objetivo geral: investigar se a composi¢cao juridico-administrativa dos
Conselhos Profissionais resguarda atividade fim dos Conselhos Profissionais. No
mesmo sentido, derivaram os seguintes objetivos especificos: entender o conceito de
Administracdo Publica; descrever as principais caracteristicas dos modelos de
Administracdo Publica Burocratica e Administragdo Publica Gerencial; descrever as
caracteristicas das Autarquias e dos Conselhos Profissionais; identificar e descrever
pontos de conflito de interesse entre a coisa publica e o privado; e diagnosticar e
indicar agdes de correcao e contengcédo na gestao dos Conselhos Profissionais. Com
propdsito de alcancgar os objetivos propostos no trabalho, investigar se a conflito de
interesse, se utilizou uma abordagem de pesquisa a partir do Método Hipotético-
Dedutivo, com perspectiva qualitativa. As técnicas de pesquisa foram a documental e
a bibliogréfica.

Palavras-Chave: Conselhos Profissionais. Administracdo Publica. Autarquias.
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ABSTRACT

The present work seeks to examine the legal-administrative constitution of the
Professional Councils and to verify if this safeguards the core activity of the
Professional Councils. For this purpose, the Councils with representation in Rio
Grande do Sul were analyzed in this research. More than ninety years after the
emergence of the Professional Councils, their model has practically not changed and
although its purpose is the defense of society, it ended up being left out of the
Constitution of 1988. Even having emerged within the model of Bureaucratic
Administration, the Councils suffer from specific laws, their legal-administrative
framework is not always sufficient, an example of which is that only in the 2000s, was
the questioning about the form of admission overcome. Given this scenario, the
research problem that arises is: does the legal-administrative composition of the
Professional Councils protect the core activity of the Professional Councils? It starts
from the hypothesis that the legal-administrative constitution of the Professional
Councils generates a conflict of interests between public and private, under the aegis
of Managerial Public Administration. As a result of this research problem, the general
objective emerged: to investigate whether the legal-administrative composition of the
Professional Councils protects the Professional Councils' core activity. In the same
sense, the following specific objectives were derived: to understand the concept of
Public Administration; describe the main characteristics of the Bureaucratic Public
Administration and Managerial Public Administration models; describe the
characteristics of Local Authorities and Professional Councils; identify and describe
points of conflict of interest between public and private matters; and diagnose and
indicate correction and containment actions in the management of Professional
Councils. With the purpose of reaching the objectives proposed in the work,
investigating whether there is a conflict of interest, a research approach based on the
Hypothetical-Deductive Method was used, with a qualitative perspective. The research
techniques were documentary and bibliographic.

Keywords: Professional Advice. Public administration. Municipalities.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho busca examinar a constituicdo juridico-administrativa dos
Conselhos Profissionais e averiguar se esta resguarda atividade fim dos Conselhos
Profissionais. Para tal, foram analisados nessa pesquisa os Conselhos com
representacdo no Rio Grande do Sul.

A regulacéo e a fiscalizagao da atividade profissional estao legitimadas através
de mecanismos legais e abrange um numero significativo de profissionais, inclusive
na propria area de formagao do curso de Administragao Publica.

Na historia brasileira, o inicio da década de mil novecentos e trinta foi um
periodo de mudancgas na estrutura administrativa, na organizagao da vida social e no
mundo do trabalho. O entdo presidente, Getulio Vargas, no intuito de modernizar a
Administragdo Publica, implementou a Administragdo Burocratica, que chegava com
atraso, se comparada com paises na Europa ocidental e no norte do continente
americano. As mudancgas que o Estado brasileiro implementou, estariam de acordo
com a necessidade da sociedade que via, nas primeiras décadas do século XX, um
rapido crescimento populacional nas areas urbanas, que demandaram o surgimento
de novas organizagdes, nesse contexto estdo os sindicatos e os Conselhos
Profissionais.

A respeito dos sindicatos, em 1907 ja havia legislacdo sindical. O Decreto
n°1.637/1907 disciplinou os sindicatos profissionais e as cooperativas, prevendo a
livre constituicdo, sem necessidade de autorizacdo do Governo. A partir da década de
mil novecentos e trinta ha uma escalada progressiva de submissdo e controle do
Estado sobre atividade sindical, reafirmada no pds-golpe de 1937, que impés a Carta
Constitucional, a qual no ambito sindical, foi inspirada na Carta Del Lavoro, de Benito
Mussolini (PINTO, 2020). Em redagdes seguintes via decreto-lei ou na Constituicao
Federal de 1946 existiram avancgos e retrocessos no que tange as liberdades sindicais
(intervengdes ministeriais, prisdes de lideres sindicais e uso de violéncia para reprimir
manifestagdes). Mesmo com a Carta Magna de 1988, que prevé em seu artigo 8° a
livre associagdo sindical e impede a interferéncia do Poder Publico, foi mantida a
obrigatoriedade do registro do sindicato em 6rgdo competente (Ministério do
Trabalho).
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Nas ultimas décadas a importancia dos sindicatos foi e € questionada, seja pela
cooptacéao politica partidaria, seja pela pressao neoliberal que articula campanhas de
esvaziamento da representatividade coletiva dos trabalhadores.

Diferentemente da realidade histérica dos sindicatos, que surgem da luta
organizada na sociedade, os Conselhos de Fiscalizagao Profissional, nascem de uma
acao estatal, reflexo da implantagdo do modelo Burocratico adotado na Administragao
Publica. O primeiro Conselho surgiu em 1933, o Conselho Federal de Engrenharia e
Arquitetura, para fiscalizagdo de atividade profissional que na época, ja era
prestigiada.

As transformagdes na organizagcao do aparelho do Estado brasileiro, na
chamada Era Vargas (1930-1945), foram inovadoras, um exemplo foi a criacdo do
Ministério da Educagao e Saude, que determinou, entre outras coisas, como deveriam
ser as universidades, apesar de nio existirem entidades desse modelo no Brasil e na
época contasse apenas com 157 Escolas de Ensino Superior (SAMPAIO, 1991). E
relevante compreender a relagdo entre ensino superior e os Conselhos Profissionais,
uma vez que a diplomagéo € obrigatoria para se inscrever nos Conselhos, assim como
relevante é a distincdo entre sindicato e Conselhos Profissionais. Enquanto o primeiro
existe para defender os direitos de uma categoria, o segundo tem em sua atividade
fim defender a sociedade. Ainda assim, modelo dos Conselhos Profissionais ndo deixa
de atender a reserva de mercado, tendo em vista seu surgimento em um periodo onde
apenas pequenos grupos sociais tinham acesso ao ensino superior.

Passado mais de noventa anos do surgimento dos Conselhos Profissionais,
seu modelo praticamente ndo sofreu mudangas e ainda que sua finalidade seja a
defesa da sociedade, acabou ficando de fora da Constituicdo de 1988. Mesmo tendo
surgido dentro do modelo de Administracdo Publica Burocratica, os Conselhos
padecem de leis especificas, nem sempre o seu enquadramento juridico-
administrativo é suficiente. Exemplo disso é que somente nos anos 2000 foi superado
o questionamento sobre a forma de admissdo. No entanto, ndo cessam as duvidas
sobre necessidade de sua existéncia, o tipo de pessoa juridica e os limites de sua
atuacao.

Nesse sentido, a ideia central desta pesquisa foi realizar uma analise do modelo
de gestdo dos Conselhos Profissionais, que faz parte de uma area muito especifica
dentro da Administragao Publica, ja que de antemé&o se sabe que possui uma natureza

sui generis; apresenta conflitos entre o interesse publico e os interesses da categoria
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profissional (Medauer, 2018, p.88) e requer um estudo interdisciplinar, sendo o0 campo
do Direito Administrativo, parte importante na composicao do referencial. O espectro
de pesquisa sao todos os Conselhos Profissionais com representacdo no estado do
Rio Grande do Sul e abrange o espago tempo até a finalizagado deste trabalho de
concluséo.

Diante disto o problema de pesquisa que se apresenta é: a composigao juridico-
administrativa dos Conselhos Profissionais resguarda atividade fim dos Conselhos
Profissionais? E para tal, parte-se da hipotese que a constituicdo juridico-
administrativa dos Conselhos Profissionais € geradora de conflito de interesses entre
publico e privado, sob a égide da Administragao Publica Gerencial.

Como decorréncia desse problema de pesquisa, surgiu o objetivo geral deste
trabalho: investigar se a composicdo juridico-administrativa dos Conselhos
Profissionais é geradora de conflito entre o publico e o privado.

No mesmo sentido, derivaram os seguintes objetivos especificos: entender o
conceito de Administragdo Publica; descrever as principais caracteristicas dos
modelos de Administragdo Publica Burocratica e Administragdo Publica Gerencial,
descrever as caracteristicas das Autarquias e dos Conselhos Profissionais; identificar
e descrever pontos de conflito de interesse entre a coisa publica e o privado; e
diagnosticar e indicar agcbes de corregdo e contencao na gestdo dos Conselhos
Profissionais.

Justifica-se este trabalho academicamente, através das Diretrizes Curriculares
Nacionais dos Cursos de Graduacdo em Administracdo Publica, que compreendem o
campo multidisciplinar de investigagao e atuacao profissional voltado ao Estado, ao
Governo, a Administracdo Publica e as Politicas Publicas, a Gestao Publica, a Gestao
Social e a Gestao de Politicas Publicas. Faz-se pertinente na produg¢ao académica,
visando a construcdo de arcabouco sobre o tema dentro da esfera do Campo de
Publicas.

O trabalho se justifica também socialmente, pois pretende contribuir com uma
maior Vvisibilidade sobre a atividade fim dos Conselhos Profissionais, que
intrinsecamente esta ligado a atividade do Administrador Publico. Com propdsito de
alcangar os objetivos propostos no trabalho, investigar se a composicao juridico-
administrativa dos Conselhos Profissionais garante a atividade fim, se utilizou uma
abordagem de pesquisa a partir do Método Hipotético-Dedutivo, com perspectiva

qualitativa. As técnicas de pesquisa foram a documental e a bibliografica.
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A estrutura deste trabalho esta dividida em seis capitulos. Inicia-se por capitulo
introdutorio, seguido por dois capitulos de referencial teérico, para embasamento que
fundamenta as origens do tema. O quarto capitulo analisa o objeto da pesquisa em si.
O quinto capitulo apresenta critica a partir de situagdes reais, envolvendo a gestéo
dos Conselhos Profissionais e por fim o sexto capitulo que contém as consideracoes

finais do trabalho.
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2 ADMINISTRAGAO PUBLICA NO BRASIL

Este Capitulo se propde a apresentar conceitos basicos e necessarios para o
embasamento tedrico a respeito da historia da Administragao Publica, dentro da area
pertinente ao trabalho, a partir de uma linha histérica. As caracteristicas dos modelos
apresentados serdao importantes para posterior distingdo e critica a respeito dos
Conselhos Profissionais.

2.1 Concepgoes da Administragao Publica

A concepcao de uma Administragdo Publica surgia de forma incipiente com
avanc¢o da Revolugao Industrial. De acordo com a necessidade de organizagao do
Estado frente aos novos arranjos sociais, era necessaria uma forma de controle mais
especializada, para além da simples cobranca de tributos. A visao europeia, creditava
a dimensao constitucional legal, através do direito publico, por meio de regras, leis e
normas, as diretrizes para garantir uma boa gestdo, a Administracdo Publica nao
possuia o viés moderno de prestacao de servico, de fato ainda estava no processo de
independéncia da politica, para vir a se tornar um campo de estudo proprio (MOTTA,
2013).

Nao havia o entendimento da coisa publica, logo, era comum 0s governantes
que estendiam seus interesses pessoais a tudo que compunha o Estado. Ao longo do
século XIX a Administragcdo Publica foi paulatinamente se firmando como campo de
ciéncia, sem, no entanto, deixar de ser orientada pelo interesse privado, talvez nao
diretamente pela agdo governamental, mas na sua orientagdo como modelo de
gestao, pressupondo que assemelhar-se a administragao privada fosse solugao para
garantir uma administragéo mais eficiente, com controle de custos enxuto, voltado para
prestacdo de servigo eficaz, distanciada do foco excessivo dos mecanismos de
controle, conforme Motta (2013).

Administracdo Publica evolui, historicamente, através de dois modelos de
gestao: Burocratico e Gerencial. O Patrimonialismo, que foi predominante no Brasil até
o fim da Primeira Republica (1889-1930), antecede estes dois modelos citados e tem
por sua principal caracteristica a indistingdo entre publico e o privado, dessa forma

nao sera abordado como modelo de gestdo nesse estudo.
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2.1.1 Administragao Publica Burocratica

No século XX surge o modelo burocratico, que é atribuido a Max Weber,
socidlogo alemdo que sintetizou caracteristicas de praticas existentes na
administragao, criando um modelo organizacional que foi amplamente difundido na
Administracdo Publica. Em seu livro A ética protestante e o espirito do capitalismo, o
autor faz referéncia as caracteristicas de especializagdo, controle, racionalismo
presentes no modelo e se refere ao profissional dentro dessa atividade com burocrata
(Secchi, 2009 apud Weber 1930). Dentro da descricdo do modelo proposto, Weber
identifica como fonte de poder a autoridade racional-legal, exercida através de normas
e das instituicdes formais, também derivam deste modelo trés caracteristicas que vao
estruturar o modelo burocratico e irdo ser incorporadas na concepcdo da
Administracdo Publica: a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo.

A formalidade, configura a hierarquizagdo administrativa, através de processos
decisorios formalizados, tanto nas relagdes internas como externas das organizagdes.
Tarefas e rotinas pré-estabelecidas de maneira a garantir a divisdo e a continuidade
do trabalho.

A impessoalidade, implica em garantir que as posi¢gdes ocupadas na
organizagdo, nao estao vinculadas as pessoas, evitando apropriagdo de poder,
prestigio e beneficios pelo ocupante da posigao.

O profissionalismo, garante o mérito como forma de distingdo e justica as
pessoas, que a partir de seus cargos demostrem capacidades técnica. “O
profissionalismo € um preceito em oposigdo aos efeitos patrimonialistas” (Secchi,
2009, apud Bresser-Pereira, 1996). Segundo Secchi “derivam da impessoalidade a
base da hierarquia voltada para o sistema de meritocracia”, além da divisdo racional
das tarefas, separagao do ambiente de vida privada e trabalho, bem como distingao
clara entre propriedade publica e privada. Na realidade brasileira, as caracteristicas
desse modelo passaram a ser implementadas no Governo Vargas (1930-1945), com

objetivo de modernizar o Estado.

2.1.2 Administragcao Publica Gerencial

Ap06s a Segunda Guerra Mundial (1939-1945) surgiu um tipo de Estado, dotado

de trés dimensdes interligadas (econbmica, social e administrativa) que conforme
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Abrucio (1997), lastrearam o desenvolvimento das décadas seguintes : a dimensao
keynesiana (intervencgao estatal na economia); dimenséao do social (Welfare State) com
foco nas politicas publicas em educacgao, saude, previdéncia social, habitagao entre
outros e que foi adotado em maior ou menor grau em paises desenvolvidos e a
dimensao do funcionamento do Estado, calcado no modelo weberiano, voltado para
manter impessoalidade e racionalidade das acdes estatais.

Na década de mil novecentos e setenta com as Crises do Petr6leo, uma crise
econdmica de efeito mundial atingiu os paises desenvolvidos, os paises do bloco
socialista e por consequéncia os paises, a época, chamados de Terceiro Mundo. Esta
crise trouxe consequéncias diretas a manutencdo do modelo vigente, forcando a
busca por solugdes ao que era considerado, esgotamento do modelo burocratico.

A solugéo para o gerenciamento da crise foi adogé&o, por parte da Administragéo
Publica, de ferramentas gerencias, vindas da administragao privada. A Gra-Bretanha
e Estados Unidos da América foram os principais expoentes na adog¢ao dessas
praticas, que gradualmente foram sendo implantadas na Europa e exportadas para
outros continentes (Abrucio,1997). A proposi¢céo para mudang¢a do modelo burocratico
para o modelo gerencial na Administracdo Publica, ndo se deu apenas pelas Crises do
Petrdleo, ja haviam debates acerca do tema, sendo um dos principiais argumentos, que
administragao nos moldes tradicionais (burocraticos) ndo atendiam mais as demandas
da sociedade, neste contexto, a opinido publica também validava as tendéncias
preconizadas pelo modelo gerencial, entre elas o controle de gasto publicos,
exceléncia nos servigos publicos, mais flexibilizagdo e menos apego as normas
engessadas (ABRUCIO, 1997).

Emergem na década de mil novecentos e oitenta duas administragées que
possibilitam, em sua gestdo de Estado, enxergar o “esqueleto” do modelo gerencial,
no mandato de Primeira-Ministra de Margareth Thatcher e no Governo Reagan, na
GBR e nos EUA, respectivamente. Ambos os governos conservadores e que
possuiam maioria no parlamento, este ponto € extremamente relevante, pois para
adocao do modelo de Administragdo Publica gerencial, ndo bastava tdo somente
embasamento tedrico e ou material, mas também politico, ja que a mudanga de modelo
passava por mudancas legislativas (ABRUCIO,1997).

A redugao de gastos, inclusive de pessoal; busca pelo aumento da eficiéncia;
orientacdo por resultados; maior autonomia e flexibilizagdo do aparato estatal

(descentralizagao) sao inicialmente as caracteristicas do modelo gerencial adotada na



18

Administracédo Publica (o modelo foi incrementado ao longo das décadas posteriores),
que se tornaram ferramentas a serem adotadas em outros paises, independente da
historicidade socioecondémica destes. No Brasil, a transicdo do modelo burocratico
para o0 modelo gerencial ocorre de forma paulatina, permeando os governos do
periodo do Regime Militar bem como o governo de transigdo a democracia, até
alcancar, na década de mil novecentos e noventa, um novo status na Administragao

Publica do pais.

2.1.3 Caracteristicas do Gerencialismo

O recorte do processo histérico retratado anteriormente, traca um breve
panorama das mudancas de concepg¢ado da Administracdo Publica. A adocédo do
gerencialismo foi creditada a unica possibilidade de melhorar o desempenho da
capacidade estatal, inclusive, na América Latina para auxiliar no processo de
redemocratizacao (realidade de varios paises no fim dos anos 1980 e inicio dos anos
1990), esta afirmativa esta contida no texto “Uma nova gestao publica para a América
Latina” preparado pelo Centro Latino-Americano de Administragdo para o
Desenvolvimento (CLAD) e publicado na Revista do Servigo Publico (RSP) em 1999.

O CLAD é um organismo publico e internacional de natureza
intergovernamental, criado em 1972 com intuito de construir uma entidade regional
cujo eixo fosse a modernizacdo da Administragcdo Publica, fator estratégico no
processo de desenvolvimento econdmico e social'. A excegdo das Guianas e do
Suriname, todos os paises da América Latina integram a organizacgao, além de paises
da América Central como o México, paises no Caribe e da peninsula ibérica,
recentemente Angola tornou-se membro. A CLAD tem como miss&o:

“Promover a analise e troca de experiéncias e conhecimentos
sobre a reforma do Estado e a modernizagdo da Administracao
Publica, através da organizagcdo de encontros internacionais
especializados, da publicacdo de obras, da disponibilizacdo de
documentacdo e servicos de informagéo, realizando estudos e

pesquisas e realizagao de atividades de cooperagao técnica entre seus
paises membros e de outras regides”

O texto publicado reitera que a inspiragdo do modelo gerencial esta baseada

nas transformacdes arroladas no ambito da administragao privada e se preocupa em

! Informagdes disponiveis no site CLAD acesso 04.08.2021
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ressaltar a importancia da motivagao distinta dentre o publico e o privado (CLAD,
1998, p. 125):

Embora inspirado na iniciativa privada, o modelo gerencial deve,
impreterivelmente, adequar-se ao contexto politico-democratico no
qual esta inserido o setor publico. A especificidade da organizacéo
governamental deriva, em primeiro lugar, da motivacdo que guia:
enquanto as empresas buscam o lucro, gestores publicos devem atuar
conforme o interesse publico”

Por se tratar de um modelo, a Administragdo Publica gerencial se enquadra em
determinadas caracteristicas, em linhas gerais sua estruturagao é baseada em valores
de eficiéncia, eficacia e competitividade, conforme Secchi (2009, p.354). Tal afirmativa
conversa com uma série de desdobramentos que fazem parte do rol de nove
caracteristicas para implementagdo do modelo gerencial pela Administragdo Publica,
que podem ser encontradas no documento do CLAD de forma expressa:

a) A profissionalizagdo da alta burocracia € essencial para reforma gerencial. A
constituicdo de um nucleo estatal formado por uma elite tecnicamente preparada,
capaz de participar da formulagao, supervisao e regulagao das politicas (policymaker),
dotada também da capacidade de negociacao e responsabilizagdo junto ao sistema
politico, organizadas em carreiras e com estabilidade para que n&o seja ferido pelas
praticas clientelistas, deve também ser capaz de agir dentro da complexa organizagao
estatal, em constante interacdo com as demandas de critérios politicos, preservando
0s componentes técnicos necessarios. Contudo, nem toda esfera dos agentes estatais
requer o mesmo regime juridico, assim, determinadas tarefas auxiliares ou de apoio
devem ser terceirizadas.

Ao passo que justifica a estabilidade para determinadas carreiras, como forma
de afastar praticas clientelistas, ignora a realidade latino-americana no que diz
respeito ao acesso a educacgao formal e superior, que comporia a alta burocracia,
podendo assim criar policymaker atuando na manutengao de privilégios.

b) A Administracdo Publica deve ser transparente e seus administradores
responsabilizados democraticamente perante a sociedade. Atribuindo a
Administracdo Publica gerencial o papel de melhor instrumento de defesa do
patriménio publicos e dos principios republicanos, compde esse instrumento a
diminuicdo da politizagdo da maquina publica, o investimento nos padrdes salariais e

éticos do funcionalismo.
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Administragdo Publica gerencial, por si sé ndo é capaz de estabelecer uma
proporcionalidade entre a diminuicdo da politizacdo da maquina publica e o aumento
da transparéncia da Administracdo Publica. Ainda se deve levar em conta que toda
representacdo de modelo de Estado é politizada, havendo junto a sociedade um juizo
de valor em relacdo ao viés adotado.

c) Descentralizar a execugdo dos servigos publicos é tarefa essencial no
caminho da modernizag&o gerencial do Estado. O governo central permanecera com
papel estratégico, no entanto a descentralizagdo proporcionara ao cidadao o controle
social e a fiscalizagdo sobre as politicas publicas, além de gerar ganhos na eficiéncia
e efetividade, servindo de estimulo para que os governos locais assumam as politicas.

De forma mais clara, a Administracdo Direta transfere para outra pessoa
juridica a prestacao de servigo, sem que haja entre elas qualquer hierarquia. A ideia
de eficiéncia e efetividade esta atrelada a execucao de servigos por terceiro e incumbe
o cidadao da fiscalizagao, no entanto ndo ha preocupagao de estabelecer ou sugerir
qualquer modelo que garanta a real participagao do cidad&o.

d) Atividades exclusivas de Estado que permanecerem a cargo do governo
central, a administragdo deve ser baseada na desconcentragdo organizacional. O
norteador dessa mudanca € a separacgao funcional das estruturas responsaveis pela
formulagao das politicas e as unidades descentralizadas e autbnomas, que executam
0s servigos, orientando assim, a Administragcao Publica pelo controle de resultados.

Retoma a premissa da execugao de servigos por terceiros e propdem o controle
de resultados, a Administragdo Publica como uma agéncia reguladora de contratos.

e) A Administragédo Publica gerencial orienta-se, basicamente, pelo controle dos
resultados, ao invés do controle passo a passo das normas e procedimentos. Para
uma Administragcdo Publica gerencial deve ser utilizado o controle a posteriori,
fundamental para administragdo por objetivos que possibilita avaliar os resultados e
manter o processo de continuo de aprendizagem. Sdo necessarios trés mecanismos
para que o controle a posteriori: adogao do contrato de gestdo, baseado em metas,
assim permitindo aferi¢ao da eficiéncia, eficacia e efetividade; delegagéo de poder aos
funcionarios publicos responsaveis pelas metas (empowerment) e investimento em
treinamento e qualificagao.

A terminologia usada é clara, adogdo do modus privado na Administragdo
Publica, reiterando: o repasse do exercicio a terceiros; foco fiscalizagdo de contrato,

maior responsabilizacdo do funcionario publico e qualificacdo. Seria, minimamente
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necessario, além de uma maior seguranga juridica ao funcionario publico,
investimento em salarios e benéficos, a fim de reprimir a acdo de interesses externos
(ex. propina e suborno).

f) A maior autonomia gerencial das agéncias e de seus gestores deve ser
complementada por novas formas de controle. O controle antes realizado apenas
pelos administradores (interno e externo) passa a ser a combinagao de quatro tipo de
controle: de resultados (indicadores); contabil de custos (gastos e busca forma mais
econdmicas) por competicdo administrativa ou quase mercados (diversas agéncias
buscam oferecer melhor servigo publico) e o controle social (criagdo de mecanismos
institucionais pelos quais os cidadaos possam avaliar ou participar da gestao, tendo
como base de reforgo o controle judicial o qual garante a confianga dos agentes
econdmicos).

A combinagdo das formas de controle, como garantia de qualidade e a
implicacdo do cidaddao como agente de fiscalizacdo, sdo sistematicamente
apresentadas na proposi¢cdo do modelo gerencial, 0 mesmo nao ocorre na incluséo
do cidaddo como agente participante na construgdo dos processos, caracteristica
pouco usual na histéria politica dos paises Latino-Americanos.

A propria ideia de uma competicdo administrativa em uma realidade de raizes
oligarquicas e monopolista, com forte influéncia do capital estrangeiro, ndo parece ser
realista.

g) Modelo gerencial de Administragéo Publica, com distin¢gdo entre as agéncias
que realizam atividades exclusivas de Estado e as descentralizadas (atividades
politicas sociais e de desenvolvimento cientifico-tecnoldgico) que podem ter sua
prestacao de servigo transferida para organizagdes ndo- estatal, cabendo ao Estado,
além do financiamento, a regulagéo e fiscalizagao, visando aumentar a flexibilizag&o
da Administracdo Publica e sua capacidade de cooperacgao.

A transferéncia de atividades ndo econémicas para organizagdes nao estatais,
exclui tais atividades plano de desenvolvimento nacional. O risco mais latente nessa
transferéncia é o abandono das atividades politicas sociais e do desenvolvimento
cientifico-tecnologico pelas nas organizagbes nao-estatais ,sem reinvestimentos
financeiros do Estado.

h) Orientagdo da prestagdo dos servigos para o cidaddo-usuario. Um dos
aspectos do poder publico contido no modelo gerencial € a mudangca de uma

administragcao publica autorreferenciada, para uma administracdo onde o cidadao
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exergca posicdo mais ativa, sendo chamados a assumir papel na organizagao das
acoes coletivas dos problemas do seu dia a dia.

Para que tal caracteristica se convertesse em uma situacédo expressa, deveria
ser incluso quais os mecanismos de participagcédo o cidadao teria a sua disposigao,
desde o seu local (ex. orgamento participativo) até o ambito de politicas nacionais (ex.
comités). Sem a possibilidade de exercitar sua cidadania de forma participante, o
cidadao nao tem como assumir papel de destaque em qualquer construgao de Estado.
Talvez por isso se justifique a dotagdo da expressdo usuario (quem usa),que mais
proxima de cliente (comprador), do que de cidadao (participante do destino da
sociedade).

I) Mudanga do papel da burocracia em relagdo a democratizagdo do poder
publico. Tal mudanga € um dos principios da reforma gerencial e prevé aumentar o
grau de responsabilizacdo do servidor publico: perante a sociedade, tratando usuario
visto como consumidor; perante os grupos politicos eleitos e perante os
representantes formais e informais da sociedade.

O aumento do grau de responsabilizagdo do servidor publico, dentro da esfera
do modelo gerencial, abrange um espectro muito amplo e de condi¢des heterogenias,
ainda mais se o agente prestador de servigo nao-estatal for incluso como servidor
publico. Aqui a responsabilizacdo denota que o servidor carece de mais autonomia,
porém €& fundamental o entendimento que a Administragdo Publica € pautada na lei,
havendo assim, gatilhos limitadores e que devem ser respeitados.

As caracteristicas apresentadas fazem parte de uma “cartilha” para pratica de
uma Administracdo Publica gerencial, de tal forma que no artigo escrito por Luiz Carlos
Bresser Pereira, chamado “Reflexdes sobre a reforma gerencial brasileira de 1995”
no qual o autor discorre sobre os motivos que levaram a aprovagcdo da emenda
constitucional da Reforma Administrativa, se observam os mesmos pontos, porém

sintetizados:

Descentralizagéo dos servigos sociais; delimitagédo precisa entre
atividades exclusivas do Estado e nao exclusivas que podem ser
transferidas para o setor privado; distingdo entre nucleo estratégico e
atividades que podem ser terceirizadas ; separagao entre formulagao
e execugao de politicas; maior autonomia para atividades exclusivas
do Estado adotando formato de agéncias executivas; transformagao
dos servigos sociais e cientificos (hospitais, escolas etc.) em
organizagbes sociais nao-estatal e contempladas no orgamento
publico; responsabilizagao por meio de administragao por objetivos, da
criacdo de quase-mercados, mecanismos de democracia direta ou
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indireta ou controle social, aumento da transparéncia reduzindo o
controle classico da administragao publica burocratica (1995, p.6 e ss.)

Além das publicagbes serem contemporaneas, fica clara a mudanca de
concepcao na relacéo entre Estado e cidaddo. Isto por que n&o se observa proposicao
de abertura a participacao popular direta para um efetivo controle social. Ao contrario,
significa dizer, segundo posiciona Dasso (p.19) “tornar a prestagao do servi¢o publico
uma relacao privada entre prestador e o receptor”. Uma Administracdo Publica com
enfoque gerencial, transmuta a relagédo do individuo com o Estado.

2.2 Reformas Administrativas no Brasil

As reformas administrativas, implementadas no Brasil durante do século XX,
reforcam a pratica de importar, tardiamente, modelos estrangeiros. Ao longo desse
capitulo serao apresentados o contexto historico e juridico-administrativo da

implantagéo das reformas burocratica e gerencial no Brasil.

2.2.1 Reformas Burocraticas

Quando do primeiro Governo Vargas, estima-se que o0 pais possuisse,
conforme dados do recenseamento a época, pouco mais de 30 milhdes de habitantes
distribuidos de forma irregular pelo territério e com uma realidade essencialmente
agraria. O pais vinha de um histérico recente de agitagdes sociais que pressionavam
a organizagao e a presencga do Estado brasileiro (Leal, 1976), tais como a Guerra de
Canudos (1896-1897), Guerra do Contestado (1912-1916) e revoltas urbanas, como
a da Vacina (1904) e a da Chibata (1910), incluindo os acontecimentos que levaram
a propria Revolugado de 1930 que culmina na ascensao de Vargas a presidéncia do
pais.

A Revolucgao de 30 representa um marco no inicio do projeto de transformagéo
do Brasil de um pais agrario para um pais industrializado, como tal processo nao havia
ocorrido na mesma marcha de outras poténcias, como Estados Unidos e paises da
Europa, toda a transfiguragao partiria do movimento estatal, exigindo a criagdo de um
novo Estado, com estrutura e funcionamento para lastrear as mudancas necessarias
(Souza, 2017).

Ao longo dos quinzes anos em que Getulio Vargas esteve no poder, houve

uma transformagdo na estrutura da organizagdo estatal brasileira, um periodo de
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modernizacao que fundamenta a Administracdo Publica brasileira nos moldes
conhecidos. Segundo Costa (2008, p. 844) “neste periodo foram criadas 13 novas
empresas publicas (havia 12), sendo 10 no setor produtivo”, foram criados ministérios
como o do Trabalho, Industria e Comércio, além de agéncias estatais, sociedades de
economia mista e fundagdes. No ambito dos recursos humanos, a Constituicido de
1934 preconizou o principio do mérito, ja no ano seguinte foi criada uma comissao
para “estudar a possibilidade de um reajustamento dos quadros do servigo publico
civil” (Costa, 2008 apud Wabhrlich, 1975).

Em mil novecentos e trinta e seis houve a criacdo do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) com objetivo de, para além de recrutar e
formar uma mé&o de obra burocrata profissional, “a miss&o de superar entraves e gerar
capacidade para o desenvolvimento tanto no ambito social, como econdmico do pais”
(Souza, 2017, p. 32). Para tal, o DASP atuava nos estados, garantindo a normalizagao
daquilo era regulado pelo governo federal na esfera da execugéao do servigo publico
civil: com recurso humano, material, orgcamentario, racionalizacdo dos métodos de
trabalho, revisdo de estruturas com foco em gestdo de meios e atividades
administrativas (Costa, 2008).

O propdsito do DASP e sua atuacdo, versavam com a proposta do modelo
burocratico visando uma Administracdo Publica centralizada, com separacao clara
entre o publico e o privado, impessoal, organizada de maneira hierarquica e com
sistema de mérito. Neste mesmo periodo iniciava o ingresso no servigo publico atraves
da exigéncia de aprovagao de concurso, esta forma de ingresso sofreu resisténcia
devido a vicios clientelistas e a propria precariedade de estrutura da época e acabou
por ser consolidada apenas com a Constituicdo de 1988.A modernizagao proposta e
posta em andamento pds-revolucdo de 30, sedimenta a orientacdo do modelo
burocratico para Administracdo Publica em niveis diferentes, de acordo com a
orientagao de cada governo posterior.

Nos governos de Juscelino Kubitschek (1956-1961) e Jodo Goulart (1961-
1964), ndo houve mudancgas a ponto de romper com as praticas clientelistas, o
investimento na profissionalizagao foi negligenciado, sendo comum o enfretamento de
mudancas nas areas econdmicas e politicas com a criagdo de novas estruturas
administrativas e n&o a reformulagdo da burocracia publica que ja existia (Costa,
2008).

Com a instauracgao do regime militar através do Golpe Militar de 1964, além das
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perdas das garantias individuais, o Regime centralizou a tomada de decisdes,
concentrou recursos na Unido e esvaziou financeiramente a federacao (estados e
municipios ficaram dependentes de transferéncias voluntarias), quanto a
Administracéo Publica, o Decreto-Lein®200/1967 “estabeleceu um marco juridico-legal
para uma reforma administrativa que pudesse superar o engessamento do excesso
de formalismo e disfuncdes herdados do modelo DASP” (italo; Araujo; Costa, 2011,
p. 110).

O Decreto-Lei n° 200/67, segundo a divisdo feita por Costa (2008), contribuiu
para consolidagdo do “novo” modelo para Administragcdo Publica e elencou alguns
pontos principais: a Administragdo Publica deveria ser guiada por principios (do
planejamento, da coordenagédo, da descentralizagao, da delegagcéo de competéncia e
do controle); estabelecia distingdo entre administragao direta e a indireta (autarquias,
fundacbes, empresas publicas e sociedades de economia mista); todo e qualquer
orgao estaria sujeito a supervisdo ministerial; determinava a organizagdo de um
sistema de atividades auxiliares de pessoal, orcamento, estatistica, administragao
financeira, contabilidade e auditoria, servigos gerais e demais auxiliares comuns a
todos 6rgaos da Administragao; definia bases de controle interno e externo; indicava
diretrizes gerais para um novo plano de classificagdo de cargos e determinava normas
de aquisicao e contratagao de bens e servicos.

A tentativa de modernizag&o do aparelho do Estado, via Decreto-Lei n°200/67,
acabou por ndo ser uma solugao definitiva e gerou como consequéncias, por exemplo,
a expansao da administragcdo indireta, sendo esta “tecnocratica e moderna em
comparacao com administragao direta, que ainda muito arreigada a uma burocracia
engessada, defasada e que ndo atendia as necessidades atuais” (Costa, 2008 apud
Marcelino, 1988).

A crise econbmica que viria corroer o Regime Militar agravava a situagéo da
Administracdo Publica como um todo, entre os anos de 1979 e 1982 ainda foram
implantados dois programas que visavam aumento da eficiéncia, da eficacia e o
fortalecimento do sistema de livre empresa. Os programas de desestatizacdo e
desburocratizacao, este ultimo em especial, visava simplificar e racionalizar normas
para tornar os 6rgaos publicos mais dindmicos e ageis, tornando a prestacao de
servico mais benéfica para coletividade (Costa, 2008).

Quando o Regime Militar transaciona o poder para o governo civil (1985),

deixava um aparato administrativo excessivamente centralizado, gaps entre o
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planejado e o realizado na Administragdo Publica, a heranga nociva da associagao do
servigo publico como algo caro, moroso e ineficiente, além de comprometer cerca de

54% do Produto Interno Bruto (PIB) em dividas para governos e bancos estrangeiros.

2.2.2 Reforma Gerencial

Entre o fim dos anos mil novecentos de oitenta e a metade dos anos mil
novecentos e noventa, o Brasil passou por intensas mudangas. Em outubro de mil
novecentos e oitenta e oito, durante o governo do presidente José Sarney, é
promulgada a Constituigdo Federal em vigor, a sétima Constituicdo do Brasil em 164
anos. No ano seguinte, apés o fim da ditadura militar (21 anos) e com a
redemocratizacdo, os brasileiros, através do voto direto, elegem para presidente
Fernando Collor de Mello (PRN) que tomou posse em margo de mil novecentos e
noventa e quase trés anos depois (dezembro de 1992) renuncia, porém, devido o
andamento do processo de impeachment acaba por perder seus direitos politicos por
oito anos.

Nas eleigdes seguintes (1994) foi eleito presidente da republica o candidato do
Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB), Fernando Henrique Cardoso,
durante seu governo que ocorre a Reforma Gerencial. A reforma do Estado
vislumbrada neste periodo compreendia a reforma tributaria, reforma na previdéncia
social e a reforma administrativa, no entanto apenas esta ultima foi concluida com
éxito.

As reformas se dariam através de emendas constitucionais, ou seja, a
Constituicao Federal promulgada a menos de 10 anos, ja sofreria modificagbes sem
que houvesse um retrospecto histérico que justificassem tais mudancas. E com a
implementagao das propostas do Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRAE) que
a Administracdo Publica brasileira oficializa ado¢cdo do modelo Gerencial ou Nova
Gestao Publica (New Public Management). Afirmac¢ao externada no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho de Estado (1995), quando no item “As Trés Formas de

Administracéo Publica”, o texto enfatiza:

A administragdo publica gerencial inspira-se na administragao
de empresas, mas nao pode ser confundida com esta ultima (...)
Enquanto a administragdo de empresas esta voltada para o lucro
privado, para a maximizagdo dos interesses dos acionistas,
esperando-se que, através do mercado, o interesse coletivo seja
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atendido, a administragao publica gerencial esta explicita e diretamente
voltada para o interesse publico” (1995, p. 22,23)

E fundamental pontuar que esta Reforma é parte de um processo, como
referido por Luiz Carlos Bresser entdao Ministro da Administracao Federal e Reforma
do Estado (MARE), responsavel pela elaboracdo do PDRAE, quando menciona o
Decreto-Lei n°200/67:

A Constitui um marco na tentativa de superagédo da rigidez
burocratica, podendo ser considerada como um primeiro momento da
administragdo gerencial no Brasil. Mediante o referido decreto-lei,
realizou-se a transferéncia de atividades para autarquias, fundagoes,
empresas publicas e sociedades de economia mista, a fim de obter-se
maior dinamismo operacional por meio da descentralizagdo funcional
(MARE, 1995, p. 19)

Segundo Luiz Carlos Bresser (1995) a Reforma Gerencial feita no Brasil
acompanhava o momento histérico no qual as pessoas passaram a perceber que uma
das razbes para crise fiscal do Estado era a ineficiéncia na estrutura da Administragao
Publica do modelo burocratico, o PDRAE foi construido, entdo, tendo como inspiracéo
as reformas gerenciais implementadas em paises da Europa, principalmente na Gra-
Bretanha, que naquele momento eram prestigiadas e tidas como de sucesso.

Em termos globais, o PDRAE dividia o Estado em quatro setores que
corresponderiam a um tipo de propriedade (DASSO, 2006) sendo “Produgao de Bens
e Servigos” a propriedade privada, exclusivamente; “Atividades Nao Exclusivas de
Estado”, a propriedade publica nao-estatal; e a propriedade estatal caberiam
“Atividades Exclusivas de Estado” e “Nucleo Estratégico” sendo que este ultimo
adotaria os principios tanto da Administracdo Publica burocratica como gerencial, os
demais apenas o modelo de gestao de Administracdo Publica gerencial.

O apoio da opinidao publica foi fundamental, pois introduziu na realidade dos
brasileiros a crenca que tal reforma era necessaria e que através dela seria possivel

modernizar e garantir um melhor servigo prestado pelo Estado, como justifica Bresser:

O modelo gerencial tornou-se realidade no mundo desenvolvido
quando, através da definicdo clara de objetivos para cada unidade da
administragdo, da descentralizagdo, da mudangca de estruturas
organizacionais e da adogao de valores e comportamentos modernos
no interior do Estado, se revelou mais capaz de promover o aumento
da qualidade e da eficiéncia dos servigos sociais oferecidos pelo setor
publico (PDRAE, 1995, p.24)
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No entanto, assim como ocorreu no Governo Thatcher (GBR) e Governo
Reagan (EUA), as reformas propostas para ado¢do do modelo de Administragao
Publica Gerencial, em um sistema democratico, necessitam de uma rede de adesao,

corrobora esta constatacido a experiéncia relatada por Bresser:

Embora eu contasse com a boa qualidade do desenho da
reforma, houvesse obtido éxito em persuadir a opinido publica e as
elites politicas, e tivesse sido capaz de estabelecer aliangas com
governadores, prefeitos, empresdrios e altos funcionarios, eu sabia
que o verdadeiro desafio estava no Congresso (1999, p. 21)

A Reforma Gerencial, foi apresentada como unica op¢ao para resolugao dos
problemas existentes na estrutura estatal e se daria através da desestatizacao,
terceirizacao e desregulagao das atividades do Estado, além de classificar o servidor
publico como problema e nio parte de um problema, assim como implantar um Plano
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE) sem uma ampla discussdo com
a sociedade recém redemocratizada, reforga a manutencao da tomada de decisbes
politicas, imperativas ao pais, aos mesmos grupos de poder, caracteristica nociva da
realidade politica brasileira (DASSO, 2006).

Conforme analise critica a respeito do PDRAE, através da perspectiva da
Administracdo Publica e com distanciamento histérico, sintetiza DASSSO JUNIOR
(2006, p.28)

A proposta de reforma gerencial foi caracterizada por: adogao
de principios da “ Nova Gestao Publica” para Administragao Publica;
adogao de um programa de privatizacdo em larga escala; mentalidade
voltada para o “mercado” e orientagdo para o cliente ; énfase na
mudanga pelas elites ; separagdo de um pequeno “Nucleo estratégico”
da grande massa de servidores publicos ; énfase no papel do gerente
(dai a expressao “Administragdo gerencial”); valorizagdo do “técnico”
em detrimento do politico; aumento do “déficit democratico”, com a
criagdo de novos entes, especialmente as agéncias reguladoras;
quebra da estabilidade do servidor publico; énfase nos “resultados” e
menosprezando aos “ procedimentos”.

Reflete na gestdo da Administragdo Publica como um todo, as premissas
difundidas pela Reforma Gerencial de 1995, principalmente nos possiveis conflitos
quanto ao papel do Estado, no que tange a Administragdo Publica indireta na qual
cabe a execugao de atividades delegadas, como é caso dos Conselhos Profissionais
onde a gestéo fica a cargo de profissionais eleitos por mandatos, assim € fundamental

a compreenséo de que:
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“Na gestao publica o objetivo € atender o cidadao. Isso é o que
justifica o Estado e a Administragdo Publica como executor. Para que
isso acontega devem ser obedecidos principios formulados pela
prépria cidadania. Portanto, na gestao publica a satisfagdo coletiva e
difusa é o objetivo a ser buscado. Nisto reside o interesse publico”
(Dasso Junior, 2005, p. 20)

A implementagdo da Administracdo Publica gerencial ndo ocorre como um
evento isolado, um mondlito, mas faz parte de um processo e por se tratar de um

modelo, necessariamente exige que haja critérios e caracteristicas a serem atendidas.

2.2 Conclusao do Capitulo 2

Na historia da Administracdo Publica brasileira no século XX, se observa que o
modelo burocratico, assim como modelo gerencial, foi implantado por interesses dos
grupos no poder. Estruturas pensadas de cima para baixo, ou seja, sem uma
construgdo que envolvesse toda a sociedade.

A modernizagao do Estado Novo é lastreada pelo golpe de mil novecentos e
trinta, que contribui com a retdrica autoritarista no Brasil. No periodo da Republica
Nova (1976-1964), nao houve contribuicbes relevantes para inovagdo na
Administragcdo Publica. O longo periodo de ditadura militar (1964-1985) centralizou a
Administracdo no Estado, o que é condizente com a sua ideologia. O Decreto n°
200/67 planifica o caminho para futura adocdo do modelo a ser implementando na
década de mil novecentos e noventa. A Reforma Gerencial (1995) parece ter achado
o melhor momento para florescer no Brasil, pois a “maquina publica” havia ganho
status de grande mal a ser combatido.

A Constituicdo de 1988 é conhecida como Constituicdo Cidada, prevendo o
exercicio de participacao direta através de trés possibilidades: iniciativa popular, para
apresentacao de projetos de lei; o plebiscito, pelo qual a maioria da populagao votante,
determina previamente, como certos assuntos devem ser tratados por lei a ser
elaborada e o referendo, pelo qual a populagdo se manifesta sobre algo que ja foi
votado no legislativo, para dizer se concorda ou ndo. N&o ha nessas ultimas décadas,
que coincidem com a adog¢&o da Administragdo Publica Gerencial, o acréscimo no uso
das ferramentas disponiveis para participagao popular, assim se pode entender que o

modelo gerencial mexeu na estrutura do Estado, mas nao alterou os players politicos.
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3 AUTARQUIAS NO CONTEXTO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA

Este Capitulo € dedicado a compreensdao da organizacdo administrativa
brasileira, da qual faz parte o objeto central deste trabalho. O embasamento tedrico
apresentado auxiliara para futura caraterizacdo dos Conselhos Profissionais como

autarquias sui generis.

3.1 Administragao Publica no Brasil

Administragcdo Publica é o objeto dos modelos burocratico e gerencial,
abordados e ja caracterizados, ndo possui uma definigdo unica, isto porque ha uma
dificuldade de fixar com precisdo o conceito (Medauar, 2018, p. 39). Esta dificuldade
€ justificada por que o termo “Administragdo Publica” tem inumeros sentidos.
Conforme José Dos Santos Carvalho Filho (2015. p.12), para um melhor
entendimento, é possivel dividir o sentido da expressao Administragao Publica em
objetivo e subjetivo.

No sentido objetivo, se trata de conduzir, gerir aquilo que esta ligado ao publico,
ao coletivo e por consequéncia ao Poder Publico. Administrar a coisa publica, através
dos 6rgédos e agentes do Estado, gestando os interesses publicos, tendo como
destinatario a sociedade. No sentido subjetivo, a expressao se refere a quem exerce
a fungédo administrativa em si, de modo que de todos os 6rgaos e agentes do Poder
Executivo, Legislativo e Judiciario que exercendo esta funcéo, sao integrantes da
Administracéo Publica.

A Constituicao Federal de 1988 trata da Administragdo Publica no Titulo Ill, no
Capitulo VII “Da Administracdo Publica®, esta ndo € a unica mencado, a matéria é
encontrada em outras partes do texto, no entanto é neste capitulo que sdo expressos
principios e preceitos sobre direito, deveres e estabelece a divisdao das competéncias
entre os entes. Sendo uma Republica Federativa, com a unido indissoluvel dos
Estados, Municipios e Distrito Federal, esta organizada em niveis de poder politico
publico e niveis de Administragdo, cada um dotado de estrutura administrativa propria
e independentes entre si, suas atribuicdes decorrem das competéncias previstas na
Constituicao, sendo cada ente dotado de estrutura propria e independente dos demais
(Medauar, 2018, p. 42 e 43).
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Figura 1: Estrutura Administrativa

— UNIAO

— ESTADOS

—DISTRITO FEDERAL

Estrutura
Administrativa
|

| MUNICIPIOS

Fonte: Elaborado pela autora, 2022

Retomando o conceito de Administragdo Publica no sentido objetivo, com
Estado-sujeito (acdo direta) e Estado-pessoa (desempenham mesma fungdo do
Estado), este ultimo abrange o conjunto de 6rgéo de que o Estado se vale para atingir
os fins (Filho Carvalho, 2015, p.473), que € objeto de estudo dessa pesquisa.

No Manual de Direito Administrativo de José dos Santos Carvalho Filho, séo
elencadas trés situagdes consideradas fundamentais na compreensdo da
organizagcdo administrativa brasileira: a centralizagdo, a descentralizagédo e a

desconcentragdo. Segundo sua conceituagao:

A centralizagao é situagdo em que o Estado executa suas tarefas
diretamente, ou seja, por intermédio dos inUmeros 6rgaos e agentes
administrativos que compdem sua estrutura funcional. E na
descentralizacdo, ele o faz indiretamente, isto é, delega a atividade a
outras entidades. Na desconcentragdo, desmembra o6rgaos para
propiciar melhoria na sua organizagao (p.473)

Esta conceituacdo é desdobramento do que foi estabelecido pelo Decreto-Lei
n°200/67 em seu artigo 4°, estabelece que a Administragdo Publica Federal,
compreendia administracdo direta e administragdo indireta, entendido que foi

estendido a todos entes federativos (Medauar, 2018, p. 45). O Decreto-Lei define que
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todos os servicos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica
e dos Ministérios, representam a Administracdo Publica Direta; a execucgao direta de
servicos publicos através da competéncia para atividades estatais pela Unido,
Estados, Municipios e do Distrito Federal (Ministérios, Secretarias Estaduais e
Municipais, Coordenadorias, Delegacias) formam uma administracdo centralizada,
uma vez que o Estado centraliza a atividade, assumindo diretamente seu 6nus
(Carvalho 2015, p. 356).

O mesmo Decreto-Lei define a Administragdo Indireta como sendo composta
por entidades dotadas de personalidade juridica propria, sendo estas: Autarquias;
Empresas Publicas; Sociedades de Economia Mista e Fundagbes Publicas?. Nesse
sentido, o Estado transfere, por seu interesse, os servicos a serem prestados,
havendo a execucéo indireta (Carvalho 2015, p.356).

Ainda no Decreto-Lei n°200/67 no artigo 6° estdo dispostos os principios
fundamentais da  Administracdo Federal: Planejamento;  Coordenacgao;
Descentralizagédo; Delegagdo de Competéncia e Controle. Destes, sera foco de
atencao a descentralizagao e delegagcdo de competéncia, pois estdo intrinsicamente

vinculados ao assunto dessa pesquisa.

3.1.1 Descentralizagao e Delegagcao de Competéncia

Retomando o conceito de Administragcdo Indireta como conjunto de pessoas
administrativas que, vinculadas a respectiva Administracdo Direta, tém o objetivo de
desempenhar as atividades administrativas de forma descentralizada (Carvalho,
2015, p.479), é importante a fixacdo da diferenga entre descentralizagdo e
desconcentragcdo evitando confusdes de conceito. A desconcentragcdo, de forma
sucinta, pode ser entendida como a distribuicdo de atividades no ambito de uma unica
pessoa juridica; sempre do centro para periferia e ocorre entre 6rgaos ligados por
hierarquia (Carvalho, 2015). Nesse caso se mantem a centralizagdo do servigo,
havendo desdobramento apenas interno.

A respeito da descentralizagcdo, se trata da transferéncia deciséria para
matérias especificas a entes especificos que devem atender (Medauar, 2018, p. 51)
determinados critérios: possuir personalidade juridica; ter poder de deciséo

especificos, reconhecimento do érgao e patriménio proprio; estar enquadrado dentro

2 Incluido pela Lei n27.596/87.
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de normas a respeito da forma de controle do poder central (tutela administrativa ou
controle administrativo).

Vide Decreto-Lei n°200/67, no Capitulo Ill, artigo 10, as atividades da
Administracdo Federal deverao ser amplamente descentralizadas e posta em pratica
em trés eixos principais: dentro dos quadros da Administracdo Federal (distinguindo
niveis de diregcdo e execucgdo); da Administracdo Federal para a das unidades
federadas; da Administragdo Federal para érbita privada (através de contratos ou
concessodes). A descentralizagdo, como ja visto, também aparece na Reforma
Gerencial do Estado de 1995.

Ainda de acordo com o Decreto-Lei n°200/67, o instrumento da
descentralizagdo administrativa, sera a delegacdo de competéncia, justificando a
necessidade de garantir maior rapidez e objetividade nas decisbes, destacando que o
ato de delegacao exige precisdao de quem delega; a autoridade delegada e as

atribuicdes do objeto de delegacao. Sobre isso expressa, Carvalho (2015, p. 358):

“O alvo da descentralizagao € tdo somente a transferéncia da
execucgao do servigo (delegagéo), e nunca a de sua titularidade. O que
muda é apenas o instrumento em que se da a delegagdo: uma
hipotese, o instrumento é a lei (Que, além de delegar o servigo, cria a
entidade que vai executa-lo) ”

Assim, o ente tema desse estudo se enquadra no poder delegado, uma vez
que, como conceitua Carvalho Filho (2015), a autarquia, representada no Conselhos
Profissionais, € “pessoa juridica de direito publico, integrante da Administragcao
Indireta, criada por lei para desempenhar fungdes que, despidas de carater

econdmico, sejam proprias e tipicas do Estado”.

3.1.2 Decreto-Lei n° 200/67 e a Administragao Publica Direta e Indireta

Editado em 1967 o Decreto-Lei n°200 “Dispbe sobre a organizagdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias”, citado diversas vezes para o embasamento dos conceitos
juridicos-administrativo, estabelece a area da Administragdo a qual esta inserido o
objeto do estudo dessa pesquisa, ja estabelece a distingado entre Administragéo direta
e indireta.

Administracdo direta € composta por servigos integrados na estrutura da

Presidéncia da Republica e dos ministérios, sendo uma administracdo centralizada,
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com vinculo hierarquico entre os 6rgaos, cumprindo generalidades de tarefas,
divididas a partir da desconcentracao em nivel federal, estadual e municipal.

Ao passo que na Administragéo indireta as entidades personalizadas (dotadas
de personalidade juridica propria) desempenham de forma descentralizada, servigos
e atividades de interesse publico, nas diferentes esferas da Administragao Publica
(federal, estadual e municipal), em geral cada entidade esta vinculada, por area de
competéncia de sua atuagdo, a um 6rgdo da Administracdo Direta. Os entes da
Administracio indireta realizam, exclusivamente, atividades especificas, para quais
foram criadas (lei especifica) e estdo sujeitas ao controle parlamentar e a fiscalizagéao
financeira, contabil, orcamentaria e patrimonial pelos Tribunais de Contas.

O Decreto-Lei n° 200/67, como ja mencionado € evocado na construgdo do
PRAE, no qual & proposto a demarcagdo de quatro setores: nucleo estratégico,
atividades exclusivas, servicos nao exclusivos e area de produgao de bens e servicos
para o mercado (Bresser-Pereira, 1996). Interessa para fim dessa pesquisa as
atividades exclusivas, onde foram alocadas as autarquias. Ainda que nao tenha sido
mantida a flexibilizagao idealizada no Decreto-Lei n°200/67 e apesar de ndo poderem
ser repassadas para atividade privada, em essencial por exercerem poder de policia,
as entidades incluidas nas atividades exclusivas, dentro do plano da Administragao

Gerencial, pode terceirizar servicos que nao compunham sua atividade fim.
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Quadro 1: Distingao dos setores no aparelho do Estado de acordo com PDRAE

| Distingdo dos setores no aparelho do Estado de acordo com PDRAE |

Tipo propriedade indicada Administragdo indicada

Nucleo Estratégico — Estatal Centralizada , estilo
Responsavel pela tomada burocréatico

de decisdes fundamentais

para o Estado

Servigos ndo exclusivos do Publica ,ndo-estatal Administracdo Publica
Estado e competitivos — (organizagdes sociais Gerencial
Envolvem direitos humanos  derivadas do processo de

fundamentais (educagdo e publicizagdo)

saude);servicos

econdmicos relevantes

(universidades, hospitais,
centro de pesquisas,
museus)

Fonte: Elaborado pela autora, 2022

3.2 Autarquias

De acordo com o Decreto-Lei n° 200/67 em seu artigo 4° e consolidado na
Constituicao Federal de 1988 em seu artigo 37 a Administragao Publica Federal
compreende a administragdo direta e a administragao indireta, que como parte de
qualquer um dos Poderes (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipal) deve
obedecer aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Quanto a natureza das autarquias, apesar do significado etimolégico da
palavra autarquia ser comando proprio; autogoverno, no direito positivo, foi

ressignificada, segundo Gasparini, para (Direito Administrativo, p.361, apud Celso
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Anténio Bandeira de Mello, Prestagdo. cit. p 62) “toda pessoa juridica de Direito
Publico de capacidade exclusivamente administrativa”.

Ainda no Decreto-Lei n°200/67, o legislador estabelece as caracteristicas que
definem as autarquias “o servigo autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da administracao
publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e

financeira descentralizada”.

3.2.1 Personalidade Juridica

O conceito de pessoa juridica define que, sdo entes criados por lei, estabelece
a capacidade de serem sujeitos de direitos e obrigacdes, distinta das pessoas naturais
que a compdem, sendo imateriais. Disciplina o Cddigo Civil em seu artigo 41 que a
Unido; os Estados, o Distrito Federal e os Territérios; os Municipios; as autarquias,
inclusive as associagbes publicas® e as demais entidades de carater publico criadas
por lei sdo dotadas de personalidade juridica de direito publico.

O inicio da pessoa juridica de direito publico, no que se trata a criagao das
autarquias, esta intrinsicamente ligado ao principio da legalidade, pois como orienta
Carvalho (2015) “tém o inicio da sua existéncia no mesmo momento em que se inicia
a vigéncia da lei criadora”, sendo a lei de criagédo de iniciativa privativa do Chefe do
Executivo na esfera federal, estadual e municipal. Na lei de criagdo sao fixadas as
regras especificas para o funcionamento; a competéncia administrativa e outros
aspectos legais pertinentes a atuagao da entidade. Assim, como a criagao, a extingao

das entidades autarquicas se da por lei.

3.2.2 Patrimodnio

Umas das caracteristicas das autarquias € possuir patriménio proprio, a
respeito disso a norma do Cdédigo Civil dispde no artigo 98: “S&o publicos os bens do
dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos
os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem” e define quais
sejam: Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, Autarquias e Fundagdes Publicas.

Observa-se que o critério para qualificar o bem como bem publico € pertencer a

3 Redacdo dada pela Lei n2 11.107 de 2005.
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qualquer pessoa de direito publico, assim, por consequéncia, a natureza dos bens das
autarquias é entéo, a de bem publico (Carvalho, 2015).

O patrimbénio das autarquias esta sob o mesmo regime juridico dos bens
publicos, que possuem quatro caracteristicas principais: alienabilidade condicionada;

impenhorabilidade; imprescritibilidade e nao-operabilidade.

3.2.3 Objeto

As autarquias ndo exercem servigos e atividades econémicas ou mercantis e
de acordo com Carvalho (2015) podem ser classificadas por tipo de objetivo em sete
categorias.

a) assisténcias (visam conceder auxilio a regides ou categorias sociais
especificas para combater desigualdades, como a SUDENE -
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste; INCRA- Instituto
Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria);

b) previdenciarias (voltada para previdéncia social oficial. INSS- Instituto
Nacional do Seguro Social);

c) culturais (voltadas para educacgao e ensino. UFRGS -Universidade Federal do
Rio Grande do Sul);

d) administrativas (entidades que se destinam as varias atividades
administrativas, incluindo de fiscalizagdo. BACEN - Banco Central do Brasil e
INMETRO -Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade
Industrial);

e) autarquias de controle (enquadram-se as agéncias reguladoras. ANEEL —
Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANP —Agéncia Nacional do Petrdleo);

f) associativas (resultante de associagbes com fins de cooperagdo entre
entidades publicas, conforme Lei n® 11.107/2005;

g) autarquias profissionais ou corporativas (encarregadas da inscricdo de
determinados profissionais e de fiscalizar sua atividade, como por exemplo

CRA -Conselho Regional de Administrag&o).

3.3 Conclusao do Capitulo 3

Os recursos para categorizar as autarquias profissionais no tocante da

Administracdo Publica brasileira, requer a imersdo em manuais de direito
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administrativo, pois os conceitos e definicdes apresentados sdo fundamentais para
compreensao do que é uma autarquia.

Fica expresso o enquadramento das autarquias dentro da proposi¢cao do Plano
Diretor da Reforma do Estado (PDRAE), marco da implementagado da Administragao
Gerencial na Administracdo Publica brasileira. As autarquias correspondem as
atividades exclusivas do Estado, pois compreendem, segundo consta no PDRAE “a
cobrancga e a fiscalizagdo, dos impostos, a policia, a previdéncia social basica, o
servico de desemprego, a fiscalizagdo do cumprimento de normas sanitarias, etc.”,
assim €& essencial compreendermos que as atividades das autarquias e por
consequéncia, a atividade fim do objeto de estudo desse trabalho, ndo pode ser
repassada para o privado.

As autarquias profissionais, nacionalmente conhecidas por Conselhos
Profissionais, exercem atividade tipica do Estado, incluindo exercicio de poder de
policia, tributagdo e punicdo (Carvalho Filho, 2014 p.495). Diferente de outras
autarquias, a condigdo das autarquias profissionais é sui generis, portanto é
necessario a construgio de teoria de suas caracteristicas, preenchendo as lacunas

proprias de suas peculiaridades.
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4 CONSELHOS PROFISSIONAIS

Este Capitulo descreve as principais caracteristicas comuns entre os
Conselhos Profissionais. A justificativa que torna os Conselhos Profissionais uma
autarquia sui generis, fica explicita quando em contraposicdo com as definicdes de

uma autarquia comum (como visto no capitulo anterior).

4.1 Historico

A concepgao do Estado Novo objetivava modernizar a Administragéo Publica,
criando um lastro para impulsionar o desenvolvimento brasileiro, através de uma série
de medidas que garantiriam a transformag&o de um pais essencialmente agrario em
pais urbano, uma dessas medidas foi o fomento a industrializagdo. Conforme

constatam sobre este periodo Fonseca e Haines (2012 p.1049):

A marca do discurso de Vargas ao longo desse periodo é reiterar
a responsabilidade do governo como agente transformador. Sua tarefa
maior era desenvolver o pais, sendo necessario superar o atraso o qual
passa a ser associado a um passado de marasmo rural, agrario,
“oligarquico”, que deveria dar espago a um Brasil industrial bem pujante
econdmica e socialmente mais equilibrado. Com clareza a melhoria
das condigbes sociais viria como decorréncia do desenvolvimento
econdmico.

Neste contexto, gradativamente aumentava a concentracdo de brasileiros nas
areas urbanas, assim como o numero de profissionais liberais (advogados, médicos,
engenheiros...) e a disputada por espago de trabalho, seria com aqueles que exerciam
suas atividades baseados no conhecimento empirico, os individuos n&o-diplomados,
que ocupavam papel relevante na vida cotidiana, ndo so6 nas atividades privadas, mas
também dentro da esfera publica. Ao passo que as profissbes foram sendo
regulamentas, a existéncia de profissionais praticos deixou rapidamente de ser
admitida (VANNUCCHI, 2016). No mesmo periodo historico, com surgimento de
novas classes de trabalhadores, as organizag¢des sindicais afloram no pais.

Cabe a entidade sindical a pratica de negociagbes que garantam aos seus
representados a ampliagado e a manutengao de garantias de direitos na esfera judicial
e social (LOBO, 2006). Existe, para tanto, um ordenamento ja consolidado das
relagcdes trabalhistas, que sdo o objeto das entidades sindicais, assegurado através
de legislacdo especifica. E imperativo a distingdo entre as atividades das entidades
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sindicais e associativas, que tem em sua natureza a defesa dos interesses
econdmicos e sociais das categorias e a atividade normativa e fiscalizadora, exercida
pelos Conselhos Profissionais.

A Constituicdo de 1937 no artigo 138 autorizava a delegagao de fungdes tipicas
do Estado para sindicatos e associagdes, tal possibilidade foi mantida pelas
Constituicdes de 1946, 1967 e 1969, durante este periodo surgiram o que ficou
conhecido como Conselhos Profissionais, com atribuicdo de normatizar e fiscalizar o
exercicio de determinadas profissées (regulamentadas), com a prerrogativa de cobrar
contribui¢des que visassem sua manutencao (FERNANDES, 2012, p. 68).

A Constituicdo de 1988 ndo contempla expressamente os Conselhos
Profissionais, no entanto garante o impedimento da delegagao de atividades tipicas
de Estado para entidades privadas. Tal determinagdo garantiu que a lei ordinaria n°
9.649/98, no seu artigo 58, previa “os servigcos de fiscalizagdo de profissdes
regulamentadas serdo exercidos em carater privado, por delegag¢ao do poder publico,
mediante autorizag&o legislativa” ser considerada inconstitucional (ADIN 1717-6). Tal
fato consolidou que os Conselhos Profissionais sdo autarquias e a atividade exercida

¢ tipica de Estado.

4.2 Da Organizagao

Os Conselhos Profissionais ndo possuem uma legislagdo unica, cada nova profissao
regulamentada se da por uma lei prépria, que acaba por se desdobrar na constituicdo de um
novo Conselho. Na constituigao legal dos Conselhos Profissionais, estao previstos os critérios
para eleicdo dos membros da gestdo; numero de membros; tempo de mandato; atribuicbes da
entidade; constituicdo da renda; exercicio profissional; infragdes e penalidades.

Estes organismos tém estrutura federativa (Conselhos Federais) e possuem
representacao a nivel regional (Conselhos Regionais), que podem ser compostos por mais de
uma unidade da federagao (Figura 2). Para o exercicio legal das profissdes regulamentadas é
obrigatdrio a inscricdo e adimpléncia financeira no respectivo Conselho, tanto para pessoa fisica,
como pessoa juridica, conforme previsto em legislacdo especifica. Assim, ficam a sujeicéo da
normatizagdo e fiscalizagédo, exercida pelos Conselhos, um contingente consideravel dos
profissionais no Brasil. O servigo é prestado em prol da defesa da coletividade, visando garantir
aos cidadaos a presteza de servigos que n&o acarretem prejuizo ao patriménio e a vida de forma

geral.
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Figura 2: Divisédo por regido dos Conselhos Regionais de Nutricionistas (CRN)

Fonte: Site do Conselho Federal de Nutricionistas

CRN-6

CRN-5

4.3 Composigao da gestao dos Conselhos Profissionais

De acordo com a previsao legal, a composi¢ao dos Conselhos Federais ocorre,
geralmente, pelo voto dos representantes regionais, uma escolha indireta. As elei¢cdes
para gestdo dos Conselhos Regionais ocorrem através do voto da respectiva
categoria. O pleito é organizado através de disputas entre chapas, a eleigdo ocorre
por voto direto, secreto e a participagao € obrigatdria para todas as pessoas fisicas
com inscricdo ativa. Os candidatos devem atender a pré-requisitos, tais como
adimpléncia e tempo de inscrito, cada Conselho Profissional estabelece os critérios
guanto ao numero de membros por chapa e tempo de mandato. De forma geral, néo
ha exigéncia quanto a notério conhecimento técnico e ou experiéncia na area da
Administragao Publica.

Apesar do pleito se tratar de um processo via votagao, a criagdo do primeiro
Conselho Federal (Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura em 11/12/1933),
ocorreu de forma corporativa, tendo em vista que foi através de decreto que o governo
federal indicou seu representante, bem como elencou quais entidades e de que forma,
se daria a escolha dos demais representantes (Decreto n°23.569/1933). Dessa forma,
apenas os profissionais vinculados a seleta de entidades escolhidas, teve direito de

escolha.
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Como em uma eleicdo comum, a disputa pode se dar no campo das ideias,
mas também pode contar com uso de recursos financeiros dispares e nao afasta a
possibilidade de representagao de interesses de particulares e nesse sentido, a pesar
de legal, o formado que vigora nas eleigdes dos Conselhos ndo atenderia por completo
o principio da impessoalidade que “visa obstaculizar atuagbdes geradas por antipatias,
simpatias (...) favorecimentos diversos, muito comuns em licitagdes, concursos,
exercicio do poder de policia” (MEDAUAR, 2018, p.119). Por se tratar de uma eleigéo,
essa escolha mantém o carater politico.

Os profissionais eleitos passam a exercer o cargo de conselheiros (executam
todo rol executivo e deliberativo) e diferentemente das autarquias comuns onde existe
a possibilidade de indicagéo (pelo Executivo) de agentes externos para ocupar cargos,
a escolha da composigao da diretoria (presidente e vice) e das diversas camaras e
comissodes internas somente pode ser ocupada pelos representantes eleitos, a divisdo
dos cargos ocorrem através de critérios préprios . Fato que pode suscitar o néo
atendimento, por completo, do principio da impessoalidade.

Os conselheiros eleitos desempenham de forma temporaria, a funcdo de
agentes publicos (por for¢ca de lei). Dessa forma ndo sao considerados servidores
publicos, contudo exercem uma fungdo publica e, por essa razdo sujeitam-se as
normas da entidade, bem como legislagao civel e penal no que couber. Sendo assim,
havendo leséo a terceiros, estes agentes publicos deverao ser responsabilizados em
caso de dolo ou culpa em acgdo de regresso proposta pelo Estado, que no presente
caso é a Administragao Publica. Respondem também por agdes que possam figurar
como atos de improbidade administrativa, nos termos dos artigos 9°, 10 e 11 da Lei n°
8.429/1992, recentemente alterada pela Lei n° 14.230/2021.

Além dos conselheiros, compdem o quadro dos Conselhos Profissionais a area
técnica, que realiza a fiscalizagédo e os agentes administrativos, a normalizagdo. Com
excecdo dos conselheiros que sao eleitos, o corpo técnico (fiscalizagdo) e
administrativo (normalizag&o) ingressa através de concurso publico. Ainda que o
ingresso ocorra via concurso, os trabalhadores sdo regidos pelo regime da CLT

(Consolidacao das Leis Trabalhistas).

4.4 Servidores Publicos nos Conselhos Profissionais

A exigéncia de concurso publico para os trabalhadores dos Conselhos Profissionais,
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atende diretamente a Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 37, Il “a investidura em cargo
ou emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso publico de provas ou de provas
e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado em lei de livie nomeagéo
e exoneragao’, no entanto ha uma celeuma frequente sobre o enquadramento desses
trabalhadores como participes ou ndo do Regime Juridico Unico (RJU).

Sobre o entendimento que os trabalhadores ingressantes no quadro funcional do
Conselhos, devem ser regidos pelo RJU, destaca Guerra (2020, p.9) “o regime normal dos
servidores publicos teria mesmo de ser o estatutario, pois este (ao contrario do regime trabalhista)
€ 0 concebido para atender a peculiaridades de um vinculo no qual ndo estao em causa tao-s6
interesses empregaticios, mas onde avultam interesses publicos” (apud Bandeira de Mello,
2008).

O entendimento em oposicao justifica que, sendo os Conselhos Profissionais uma
autarquia de espécie sui generis, de pessoa juridica de Direito Publico ndo estatal, com
autonomia administrativa e financeira, e que nao fazem parte da estrutura organica do Estado,
mas estando sujeitos as regras constitucionais, a inclusdo no RJU poderia comprometer a
autonomia destes (COFECON, 2020).

Dessa forma se encontra o trabalhador, servidor publico, admitido através de concurso
para exercer a atividade (fim) fiscalizatdria, em um sistema de autorregulagéo, sem contar com
a seguranga prevista no artigo 41 da CF/88 “séo estaveis, apos trés anos de efetivo exercicio, os
servidores nomeados em virtude de concurso publico’. Também compdem a realidade dos
Conselhos os trabalhadores contratados por livie nomeagao e livre exoneragao, 0s cargos
comissionados ou de confianga (assessoramento, chefia e diregdo), além dos trabalhadores

contratados via servigo terceirizado.
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Quadro 2: Defini¢gdes, entendimentos e orientagdes a respeito dos cargos

comissionados e a terceirizacao

Fonte: Elaborado pela autora, 2022.

Cargo Comissionado

Art.37 Il “a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacéao prévia
em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeacgdes para cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacgao e

Lei CF/88 exoneragao;

Art.37 V “as funcdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comisséao, a serem preenchidos por
servidores de carreira nos casos, condi¢cdes e percentuais minimos previstos em lei,
destinam-se apenas as atribuicdes de direcdo, chefia e assessoramento”

“Os cargos de confiancga (...) s6 se justificam para o desempenho de atividades de
direcao, chefia e assessoramento, logo, incompativel com atribuigdes de natureza
eminentemente técnica, que condicionam a realizacdo do concurso para o seu
Entendimento provimento, sob pena de representar ofensa ao artigo 37, inciso |l, da Constituicao
doutrina [1] [2] Federal.”

" determina que a criagdo de cargos comissionados somente se justifica para funcoées
de diregcdo, chefia e assessoramento e ndao para atividades burocraticas, técnicas ou
operacionais.”

"A exigéncia de concurso publico para admissdo de pessoal se estende a toda a
Administracao Indireta, nela compreendidas as

Autarquias, as Fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, as Sociedades de
Economia Mista, as Empresas Publicas e, ainda, as demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido, mesmo que visem a objetivos estritamente
econdmicos, em regime de competitividade com a iniciativa privada”

"nulidade das admissdes efetuadas com inobservancia da realizagdao de concurso
publico, estabelecendo, contudo, como marco a data de 18.5.2001”

"Inexistindo lei que estabeleca para os conselhos os percentuais minimos, seria
plausivel fixar o percentual de 50% dos comissionamentos para o pessoal com vinculo
efetivo com as entidades, ficando a outra metade para livre escolha dos
administradores”

TCU sumula 231

Diferente do que pode acontecer com outros servicos publicos, a agéo exercida pelos
Conselhos fiscaliza grupos especificos e a propria existéncia da entidade n&o é de conhecimento
geral da sociedade, o que pode dificultar o reconhecimento publico do trabalho destes servidores.

Ainda que o exercicio do poder de policia seja atividade exclusiva do Estado e os
Conselhos, como ja visto, o exercessem por delegacéo, ainda assim essa prerrogativa nao
afasta a logica gerencialista na busca de uma “maquina” mais enxuta e eficiente, que pode ser
potencializada pelo viés politico ideoldgico das gestdes eleitas e pela auséncia de regramento
juridico geral para esse tipo de autarquia. O éthos do servigo publico prestado pelos Conselhos
Profissionais, que agem em defesa da sociedade ou seja do bem comum, nao € compativel com
aquilo que rege 0o modelo da iniciativa privada, portanto ha, nesse contexto, exigéncia da maxima
observancia aos principios norteadores previstos no artigo 37 da Carta Magna, em especial ao
principio da legalidade, que segundo Carvalho Filho “em ultima instancia, garante os individuos
contra abusos de conduta e desvios”.

Os servidores publicos, admitidos por concurso publico e sob regime celetista, contam

apenas com a possibilidade de uma organizagdo coesa entre os servidores de diferentes
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Conselhos Profissionais em conjunto com representagcdes sindicais, para terem
representatividade em grandes pautas , visto que a organizagao dessas entidades em sistemas

(Conselhos Federais e Conselhos Estaduais), fragiliza a realidade local dos servidores.

4.5 Fonte de Arrecadagao

Desde a sua origem, os Conselhos Profissionais foram dotados da capacidade de
arrecadacio através de taxas e multas, evoluindo para cobranga compulsoéria de anuidades,
tanto da pessoa fisica como juridica. Os Conselhos n&o recebem repasse da Unido,
caracterizando sua autonomia financeira, que provém da tributacdo exercita as pessoas fisicas
e juridicas.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé em seu artigo 149 que “compete exclusivamente
a Unido instituir contribui¢des sociais, de intervencao no dominio econémico e de interesse das
categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuagéo nas respectivas
areas, observado o disposto nos artigos 146, ll, e 150, | e lll, e sem prejuizo do previsto no artigo
195, § 6°, relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo”. Essa disposicao garante a
cobranga por parte dos Conselhos, ja que desempenham fungdes proprias e tipicas do Estado,
através do poder delegado.

A delegacao do poder de policia garante também aos Conselhos a cobranga de taxas,
conforme previsto no Codigo Tributario Nacional (CTN) em seu artigo 77 “as taxas cobradas pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuigdes, tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagéo, efetiva
ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua
disposigao”.

Tanto as anuidades como as taxas cobradas pelos Conselhos Profissionais, sdo de
natureza juridica tributaria do tipo tributo, a respeito, o artigo 3° do CTN dispde “tributo € toda
prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sangéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”.

Esclarece Eduardo Sabbag (Cédigo Tributario Nacional Comentado, 2018), que a énfase
na prestacao pecuniaria, afasta possibilidade de outras formas de tributo que ndo em moeda
corrente, como em bens ou em trabalho e ressalta que condicdo da compulsoriedade é
decorrente da legalidade prevista na Constituicdo Federal de 1988 no artigo 5°. II.
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A cobranga compulséria de anuidade para os inscritos nos Conselhos, como visto, € uma
condi¢do legal, no entanto é razdo de discordancia continua. A Lei 13.467/2017, da reforma
trabalhista, tornou facultado a contribui¢cdo sindical, a justifica dessa decisao foi: modemizag¢éo
da legislacao do trabalho; a facilitagéo a criagdo de empregos frente a forte crise econémica que
0 pais atravessava; a diminuigao da litigiosidade na Justica Trabalhista; a ampliagéo da liberdade
sindical nas relagdes coletivas (BRASILEIRO e BRASILEIRO, 2021, p.2397).

Pelo mesmo viés, criou-se a expectativa de desobrigacdo da cobranga das anuidades
pelos Conselhos, como defendido por José Pastore, presidente do Conselho de Emprego e
Relagdes do Trabalho da Fecomércio-SP (Correio Braziliense, 2019), o beneficio do fim da

cobranga compulsiva seria:

‘o esforgo para eliminar interferéncias e distor¢gdes que
redundam em reservas no mercado de trabalho, o que limita o
recrutamento dos mais competentes da forma mais livre possivel’

Tal desobrigagcdo so seria viavel se houvesse mudanga na natureza juridica
dos Conselhos, como pretendia discutir a Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
n.° 108, de 2019, mas que foi retirada pelo Governo Federal em julho de 2021.

A respeito das isengdes fiscais, por serem uma autarquia federal e de acordo
com o artigo 150, VI, “a” da Constituicdo Federal, “é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios instituir impostos sobre patriménio, renda ou
servigos, uns dos outros”. Caracterizando imunidade tributaria reciproca, de carater
subjetivo e autoexecutavel, instituida pelo texto constitucional como instrumento
destinado a harmonizar e fortalecer o pacto federativo, preservando a autonomia dos
entes respectivos, e evitando que disputas politicas tenham origem em contenciosos
tributarios estabelecidos entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, uns para
com os outros.

Na mesma seara da autarquia federal, devem executar os processos licitatérios
observando as disposi¢cdes da Constituicdo Federal, da Lei n°® 8.666, de 21 de junho
de 1993, da Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002, e, posteriormente, o Decreto n°
10.024, de 20 de setembro de 2019. De acordo com a Lei n° 8666/93, a licitacdo
objetiva garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢ao da
proposta mais vantajosa para a administragdo e a promog¢ao do desenvolvimento
nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com os

principios regem a Administragao Publica.
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Sendo publicas as receitas dos Conselhos Profissionais, estdo sujeitas a
fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), através da submisséo anual de
relatério de gestdo (conjunto de documentos, informacdes e demonstrativos de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, organizado
para permitir a visdo sistémica do desempenho e da conformidade da gestdo dos
responsaveis), conforme norteia o documento produzido pelo préoprio TCU,
denominado Orientagdes para os Conselhos de Fiscalizacdo das Atividades
Profissionais (2014).

4.6 Prerrogativa do Poder de Policia

O principio da supremacia do interesse publico, preza que o interesse particular
deve se curvar diante do interesse coletivo, para garantir que tal fim seja assegurado,
o Estado dispde de restricdes aos direitos dos individuos, dessa forma, como
conceitua Carvalho (2015, p.82) “quando o Poder Publico interfere na 6rbita do
interesse privado para salvaguardar o interesse publico, restringindo direitos
individuais, atua no exercicio do poder de policia”.

O exercicio do poder de policia precisa atender trés condi¢cbes, conforme
Carvalho (2015, p.81)

A pessoa juridica deve integrar a estrutura da Administragao
Indireta, isso porque sempre podera ter a seu cargo a prestacédo de
servigo publico; a competéncia delegada deve ter sido conferida por
lei; o poder de policia ha de restringir-se a pratica de atos de natureza
fiscalizatéria, partindo-se, pois, da premissa de que as restricdes
preexistem e de que se cuida a fungéo executodria, e ndo inovadora

Os Conselhos Profissionais possuem a prerrogativa do exercicio do poder de
policia, pois atendem aos critérios acima mencionados e o exercem através da
fiscalizagdo da atuacado profissional (esfera da pessoa fisica e pessoa juridica). No
exercicio da atividade do poder de policia se da por dois tipos de atos: normativos e
concretos.

Os atos normativos tém caracteristicas de conteudo genérico, abstrato e
impessoal, as restricdes sdo perpetradas por meio de decretos, regulamentos,
portarias, resolugdes, instrugdes e outros de idéntico conteudo (Carvalho, 2015. p.85).
Quanto aos atos concretos sao preordenados a determinados individuos plenamente

identificados, como exemplo, atos sancionatérios, como a multa e atos de
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consentimentos, tais como licengas e autorizagbes (Carvalho, 2015. p.85). Nesse
sentido, os Conselhos Profissionais podem regular a atividade profissional através de
atos normativos, se porventura, se fizer necessario alguma agéo, ocorre a pratica do
ato concreto.

E imperativo a ciéncia que a expressa delegacado do poder de policia é pautada
no inafastavel confronto entre os interesses publicos e privados (Carvalho, 2015,
p.75). Se entende que a delegacéo do poder de policia aos Conselhos Profissionais,
exige a maxima observancia no atendimento do principio da legalidade, onde toda
atividade administrativa deve ser autorizada por lei e o principio da impessoalidade,

onde Administracao deve estar voltada para o interesse publico.

4.7 Fiscalizagao

A regulamentagdo de uma profissdo, ndo obriga a criagdo de um Conselho
Profissional, uma vez que a fiscalizagao das atividades profissionais pode ser exercida
pela administragdo direta (FERNANDES, 2012). Quando ha efetiva necessidade de
instituicdo de um novo Conselho, esse tem como propdésito primordial, regular e
fiscalizar o exercicio das profissbes regulamentadas, cabendo entdo, a
obrigatoriedade aos profissionais de estarem inscritos para o exercicio legal da
profissao.

Os Conselhos Profissionais possuem, como ja exposto, competéncia para
regular e fiscalizar através do poder de policia, que segundo Medauar (1975)
representa o “conjunto de atribuicbes concedidas a Administracdo para disciplinar e
restringir, em favor do interesse publico adequado, direitos e liberdades individuais”,
reiterando o claro objetivo de sua existéncia como brago da agdo do Estado,
resguardando a sociedade da atuagao de maus profissionais.

A fiscalizacao é feita tanto pelos fiscais em campo e pelo corpo administrativo
dentro dos Conselhos, deferindo inscri¢des, averiguando irregularidades e possiveis
faltas éticas no exercicio da profissdo. Os atos dos agentes contam com a presungao
de veracidade e legitimidade, imperatividade e autoexecutoriedade, esta quando
houver previsao legal expressa (GAMBA, 2004).

Deve ser reiterado que nao cabe aos Conselhos Profissionais a defesa de
direitos e interesses da respectiva categoria, tal tarefa € exercida por associagoes e
ou sindicatos, cabendo aos agentes a fiscalizag&o técnica, ética e ndo obstante, a
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fiscalizagdo dos tributos. Constatada falta pelo agente fiscalizatério, cabem sangdes
administrativas tais como multas, interdicdo de estabelecimentos, suspencido da
comercializagio de produtos, suspensdo ou cancelamento de inscrigcao etc.

Conforme dispde no artigo (“A Fiscalizagdo do Exercicio das profissdes pelos
Conselhos e Ordens”), a autora (juiza do Tribunal Regional Federal da 4% Regiao),
Luisa Hickel Gamba afirma que “é da natureza juridica de sang¢ao administrativa que
decorre a aplicagéo de regime juridico préprio aos procedimentos de fiscalizagdo que
nesse ambito exercem os conselhos e ordens profissionais”. Na sequéncia, elenca:

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

2) os procedimentos de fiscalizagdo e, sobretudo, a aplicagdo das sangdes
deve observar procedimento administrativo formalizado (devido processo legal);

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

4) na aplicagdo das sangdes, sobretudo, naquelas em que o agente tenha
discricionariedade na escolha da sancgao, dentre as cominadas na lei, deve ser
observada a proporcionalidade;

5) prescri¢cao de 5 (cinco) anos (Lei n° 6.838, de 1980).

Compreendida a composicao legal, é importante reiterar que a gestdo dos
Conselhos( regional e federal)tém autonomia para orientar quais areas priorizadas na
fiscalizacdo. A exemplo disso, a escolha do Conselho Federal de Educacao Fisica
(CONFEF), que frente a realidade do isolamento social, consequéncia da pandemia
do Covid-19, percebeu a proliferagdo do crescimento de prescricdes on-line e
entendeu necessario adaptagdes na fiscalizagdo perante o exercicio profissional
remoto (Revista Educacao Fisica, 2020), intensificando o monitoramento nas redes
sociais (Instagram, Youtube ...).

Ao passo que o Conselho Federal de Medicina (CFM) emitiu o parecer n°
04/2020, no qual reconhecia que cloroquina e a hidroxicloroquina ndo eram eficazes
contra a Covid-19, no entanto, afirmava que a prescricdo dos medicamentos por parte
dos médicos ndo acarretava infragdo, justificando essa deliberagcdo através do
respeito a autonomia médica. A posicao adotada pelo CFN foi publicamente criticada

por diversas entidades na area da saude, chegando a ser pauta da Comissao



51

Parlamentar de Inquérito da Pandemia do Covid-19. A Associacdo Brasileira dos
Médicos pela Democracia®, apontou o carater politico ideoldgico da decisdo do CFN,
pois em situagcdo semelhante , condenou a prescricdo de fosfoetanolamina, que
estava sendo usada no tratamento de diversos canceres sem ter eficacia comprovada
e teve uma posicdo completamente diferente no caso da cloroquina e a
hidroxicloroquina, igualmente sem comprovagao.

Os exemplos demonstram que a gestdo dos Conselhos , através da visdo do
grupo no poder, pode orientar a fiscalizagdo. Portanto, atender aos principios da
Administracdo Publica parece ser a salvaguarda para os agentes, servidores publicos,
da area da fiscalizacao profissional. Nesse sentido, a moralidade, deve ser percebida
como afastamento do cumprimento imoral da lei, executada a fim de prejudicar ou
favorecer alguém, o agente fiscalizador mesmo amparado no ordenamento juridico,
nao possui justificativa para agir, senao na garantia do interesse publico e necessario
(MEDAUAR, 2014).

4.8 Fiscalizagao dos Conselhos Profissionais

Os Conselhos Profissionais nao estao sujeitos a supervisao ministerial uma vez
nao recolhem receita publica e ndo recebem recursos previstos em lei orcamentaria
anual, bem como o Poder Executivo ndo tem jurisdicdo para nomear conselheiros,
estas caracteristicas ja foram justificativas excludentes quanto a obrigatoriedade de
prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da Unidao (TCU), porém o Acérdao
2.666/2012 determinou a obrigatoriedade de prestagcdo anual das contas ordinarias.
A prestacédo se da através de Relatorio de Gestao dos Conselhos , as representagoes
regionais apresentam o relatorio aos Conselhos Federais que devem compilar os

dados e encaminhar relatério final ao TCU.

Conforme orientacgao do proprio TCU, o Relatério de Gestao deve oferecer uma
visdo estratégica e de como serao estruturados os objetivos da entidade, bem como
uso dos recursos. A estrutura deve prever. mensagem do Dirigente Maximo; visao
geral organizacional e ambiente externo; governanga, estratégia e alocagdo de
recursos; riscos, oportunidades e perspectivas; resultados e desempenho da Gestao

e informacdes orcamentarias, financeiras e contabeis. No Relatério de Gestao,

4 Entrevista a BBC Brasil em 21/10/2021.
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também deve indicar o rol de responsaveis: o dirigente maximo (normalmente o
presidente)o segundo nivel de dire¢gao (normalmente os vice-presidentes ou diretores)
e eventualmente, aqueles que praticarem atos de gestdo examinados pelo TCU. N&o
deve incluir conselheiros ou membros de colegiados que ndo sejam membros da

diretoria executiva ou que nao tenham exercido papel executivo no exercicio.

O Relatdrio de Gestao é uma ferramenta expressa de controle externo junto da
gestdo dos Conselhos, conforme previsto na Constituicdo Federal, no artigo 71. O
TCU analisa e julga as contas dos administradores de recursos publicos federais,
podendo o dinheiro estar sob a responsabilidade de pessoas fisicas ou juridicas, de
servidores publicos ou pessoas que estejam, ainda que temporariamente, nessa

condigao.

Um exemplo notério da atuagdo do Tribunal de Constas da Unido, foi a
operagéao conjunta com Policia Federal e o Ministério Publico Federal no ano de 2016,
que teve como objeto o Conselho Federal de Odontologia (CFO), acerca de
irregularidade nos exercicios 2013 a 2015. Na ocasido entre as principais
irregularidades constatadas estavam praticas de peculato; pagamentos indevidos de
diarias , passagens e hospedagens; pagamentos concomitantes de diarias e
ressarcimento com alimentacao ; indicios de aquisicdo antieconbmica de imdével,;
contratagbes e aquisicbes ilegais e antieconbmicas. No ambito do TCU as
irregularidades foram examinadas realizando cruzamentos das informagdes obtidas
em fiscalizagdo com dados fornecidos pelo Ministério Publico Federal resultando no
Acordao 2159/2017° . N&do € uma agao excepcional do TCU, outros varios Conselhos,

principalmente no ambito regional, por motivos diversos, passam por processos.

O Tribunal de Contas da Unido, ndo é a unica ferramenta que a sociedade
dispde na fiscalizacdo dos Conselhos, além dos principios fundamentais em especial
a publicidade, uma das preposi¢cées da Administragdo Publica gerencial € tornar o
cidadao um usuario dos servigos e assim, fiscal da execugao desses. Converge nesse
entendimento a Lei de Acesso a Informacgao, Lei n® 12527/2011 que regula o acesso
a informacgéo e que atende o inciso I, do § 3°, do artigo 37: “A lei disciplinara as formas

de participagdo do usuario na administragdo publica direta e indireta, regulando

5 https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/* /KEY:%22ACORDAO-COMPLETO-
2278310%22/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0
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especialmente™ a Lei n° 13.460/2017 que “dispbe sobre participacdo, protecdo e

defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da administracao publica”.

A Lein®13.460/2017 esclarece que usuario é toda pessoa fisica ou juridica que
utiliza do servico publico; seus direito e deveres, bem como elenca as ferramentas de
informacao; manifestacao e participacdo a serem disponibilizadas pela Administracao
Publica para seus usuarios. A referida Lei cita expressamente a Carta de Servigos do
Usuario, que objetiva informar sobre os servigos prestados, as formas de acesso,
compromissos e padroes de qualidade ; as Ouvidorias, através das quais os usuarios
se manifestam a respeito do servigo publico e os Conselhos de Usuarios, que prevé a
participacdo desses no acompanhamento e avaliacdo dos servigos prestados,
composto por representantes através de processo aberto e plural, podendo ser
consultado quando houver indicacdo do ouvidor. Assim, os usuarios do servigo
prestado pelos Conselhos Profissionais, pessoas fisicas ou juridicas podem recorrer

as ferramentas de participacéo na fiscalizacao e participacao dessas entidades.

4.9 Conclusao do Capitulo 4

A anatomia dos Conselhos Profissionais que em muito diverge das autarquias
comuns, deixa claro o motivo de sua condigao de autarquia sui generis .

O exame da estrutura basica deste modelo de autarquia exige o entendimento
de diversos manuais ndao s6 no campo do direito administrativo, mas também
trabalhista e tributario, além da constante consulta a legislagbes especificas o que
possivelmente denote a auséncia de materiais compilados na tematica dos Conselhos
Profissionais.

A auséncia do tema dos Conselho Profissionais na Constituicdo de 1988 ,
provavelmente gerou e gera celeumas, ndo s6 na discusséo sobre a forma de regime
dos servidores publicos, mas possivelmente tenha suprimido a relevancia, o impacto,
destas entidades nao sé no mundo do trabalho como na sociedade como um todo.

A partir do que se depreende, para além de compreender a agao fiscalizatoria
e normativa dos Conselhos de forma objetiva, que esta consolida no dmbito juridico,

pode se concluir a necessidade de vigilancia quanto a inafastavel carater subjetivo

6 Redacdo dada pela Emenda Constitucional n219 de 1998.



existente em qualquer atividade humana.
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5 ANALISE DA REALIDADE PRATICA DOS CONSELHOS PROFISSIONAIS

A expressdo sui generis significa’ “Unico em seu género” e pode ser entendida
como uma qualificagdo em sentido ao Bem, mas também como indicagdo a algo
esquisito, no sentido Mal. A classificagdo dos Conselhos Profissionais como autarquia
sui generis , pode compreender o significado expresso acima, ora porque indica a
natureza diversa e peculiar, ora porque seu enquadramento na Administragcao Publica
acarreta um modus difuso para composigdo de gestdo, contratacdo e atuagcédo da
entidade.

A respeito das caracteristicas apresentadas no capitulo anterior, se pode
constatar que o enquadramento dos Conselhos esta de acordo com ordenamento
juridico, motivo pelo qual € constantemente citado um rol de normas, resolugdes, leis
e atos proprios de tribunais, como acoérdados. Assim, no que diz respeito a esta
pesquisa , cabe o juizo critico da estrutura apresentada e as implicagbes na pratica.

Os Conselhos Profissionais, como ja abordado, cumprem o papel de zelar a
coletividade, se valendo do seu arcabougo legal e para isso, também podem
estabelecem parcerias com outras entidades como secretarias estaduais; Ministério
Publico; vigilancias sanitarias entre outros, aprimorando os mecanismos de
fiscalizacdo. No entanto, mesmo com seu papel fiscalizador , que conta com poder de
policia, na pratica ha evidencias que os Conselhos também representem os interesses
das respectivas categorias.

Recentemente, ainda no ano de 2023, dois grandes Conselhos Profissionais
tiveram protagonismo em agdes que representavam interesse de suas categorias,
agindo fora da atividade fim.

Durante a tramitagdo PLS n° 68/2017, que originaria a Lei Geral dos Esportes
n°® 14.597/2023, dispde sobre o Sistema Nacional do Esporte (Sinesp) e o Sistema
Nacional de Informagdes e Indicadores Esportivos (SNIIE), a ordem econdmica
esportiva, a integridade esportiva e o Plano Nacional pela Cultura de Paz no Esporte.
Os Conselhos Profissionais de Educacéo Fisica (CREFs) formaram uma comitiva que,
em nome de 360 mil profissionais, participou de diversas reunides com membros do
Senado Federal, reforcando a pauta da adogao de critérios para que ex-atletas

possam exercer atividade de treinador esportivo, desde que devidamente registrados

7 Defini¢do do Doutor em Linguistica e Letras Claudio Moreno.



56

no CREF?S.

Na esfera judiciaria, o Conselho Regional de Medicina do Estado do Rio Grande
do Sul (Cremers) protocolou, em maio de 2023, uma peticdo junto ao Tribunal
Regional Federal da 12 Regido, para suspender a liminar que autorizou abertura de
novas vagas no curso de medicina, ofertado pela Universidade Luterana do Brasil
(Ulbra) no Rio Grande do Sul. A medida foi tomada apés reunido entre o Cremers, o
Sindicato Médico do Rio Grande do Sul (Simers) e a Associacdo Médica do Rio
Grande do Sul(AMRIGS) com a ULBRA®

A demanda defendida pelos CREFs indica além de interferéncia fora da sua
esfera, uma acéo lobista, no sentido de exercer pressdo como grupo organizado, junto
ao legislativo, quando da énfase na necessidade de regulacdo e inscricdo de
determinado grupo no Conselho de Educacéo Fisica. N&o obstante, o Cremers optou
por acionar o Poder Judiciario frente a ndo concordancia de criagao de vagas em curso
de medicina, ainda que caiba ao MEC esta prerrogativa e ou aos interessados diretos
(faculdades, mantenedoras...).

Em uma outra situagéo o Conselho Federal de Administragdo (CFA); Conselhos
Regionais de Administracdo (CRA); Associagcao Nacional dos Cursos de Graduagao
em Administracdo (ANGRAD) e Sindicato dos Administradores de Goiania,
impetraram junto ao Conselho Nacional de Educac¢ao (CNE), acédo contra o Parecer
CNE/CES n° 266/2010 que instituiu as Diretrizes Curriculares Nacionais para o curso
de graduacdo em Administragdo Publica, bacharelado. As entidades citadas se
posicionaram, alegando a possibilidade da divisdo na profissdo de Administrador,
ignorando o objetivo de uma formacéao diferenciada que habilite o profissional as
demandas da Administragdo Publica. Observa-se agdo conjunto do Conselho
Profissional junto a entidades classistas que tem objetivo de defender os profissionais.

Sugestiona que apenas a fiscalizagao de contas, feita pelo TCU, ndo alcance a
subjetividades implicada na gestao dos Conselhos, os exemplos expostos denotam
caracteristicas corporativistas e de reserva de mercado.

Vale retornar a situagdo dos servidores publicos dos Conselhos. Servidores

publicos que apesar de concursados, ndo contam com a seguranga da estabilidade,

8 Noticia vinculada no site do CREF2/RS em 20/04/2023
https://crefrs.org.br/comunicacao/noticias/index.php?operacao=mostrar&id=1926

° Noticia vinculada no site do Cremers em 16/05/2023 https://cremers.org.br/cremers-aguarda-analise-de-
peticao-no-trf-1-para-barrar-novos-cursos-de-medicina/
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prevista no artigo 41 da Constituicdo Federal. Estes servidores publicos ndo raro, sao
alvos por parte da gestao dos Conselhos, que parecem desconhecer a exigéncia de
que, o poder de policia ndo pode ser desempenhado por agente privado, criando gaps
que acabam fragilizando a gestdo de pessoas nestas entidades, gerando processos
trabalhistas, onerando a prépria instituicdo e gerando demanda no sistema judiciario.
Entre os anos de 2007 e 2022, foram dezenas de processos movidos por Conselhos
Profissionais na busca por superar a obrigatoriedade de concurso publico como forma
de contratacdo. E possivel que haja, por parte dos conselheiros o entendimento que
o modus publico nao seja eficiente, tal qual, teoricamente, o privado com a facilidade
de contratacdo de acordo com o mercado.

Os concursos publicos tém a fungdo de democratizar o acesso ao servigo
publico , um processo seletivo que deve ter suas etapas e exigéncias expressas em
edital especifico, ou seja, havendo interesse da gestdo do Conselho Profissional,
atendendo as premissas legais, a selegcao dos servidores pode ser qualificada sem
que haja prejuizo a Lei e aos principios constitucionais.

No tocante aos principios constitucionais, foi em decorréncia do projeto
implantado a partir do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que
teve por objetivo implantar o modelo gerencial em substituicdo ao burocratico na
Administracdo Publica, que através da Emenda Constitucional n® 19/1998, foi incluido
o principio da eficiéncia. A eficiéncia € uma proposi¢ao da area da Economia e da
Administracdo, o modo de fazer, o uso racional de recursos e insumos, dentro da
Administracdo Publica gerencial, além da melhor forma de alocar, deve satisfazer o
interesse do usuario do servico publico.

Na perspectiva da Administragcdo Publica gerencial, se reitera que os
Conselhos Profissionais atendem o objetivo de descentralizagcdo dos servigos
publicos, tarefa que garantiria a modernizagao do Estado. O controle da prestagao
desses servicos seria responsabilidade do cidadao-usuario, que como cliente tem o
dever e o direito de fiscalizar o prestador do servi¢o, no caso o Estado, que acaba por
ser representado pelo servidor publico, que segundo o modelo gerencial deve ter
maior responsabilizacdo. No caso especifico dos Conselhos Profissionais, os
servidores publicos além de nao comporem as esferas de tomada de decisao, ainda
estdo submetidos a gestdo de conselheiros e como ja citado, mesmo com
ordenamento juridico contrario, exercem de seu poder para “contornar” a forma de

contratagao via concurso publico. A partir dessa perspectiva € possivel que haja
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inseguranga por parte dos servidores dos Conselhos para o exercicio da atividade fim,
a fiscalizacao.

O modelo gerencial determina a ampliagdo dos mecanismos de controle
utilizando a combinagao: controle de resultados; controle contabil, controle por
competicdo administrativa e controle social. O TCU que fiscaliza , como ja visto, os
Conselhos Profissionais através de relatorios de gestao se tornam responsavel pelo
controle de resultados e contabil, quanto a competicdo administrativa, ndo cabe a
realidade dos Conselhos visto que, a delegacdo é permitida apenas para uma
determinada entidade. Ainda que raramente mais de uma categoria possa exercer a
mesma fungao, por exemplo :responsabilidade técnica na industria de alimentos pode
ser area de disputa entre engenheiro de alimentos e o nutricionista. Tal situagado n&o
caracteriza uma competicdo, visto que ha determinagbes técnica e legais que
resguardam a atuacdo das categorias profissionais. E importante ressaltar que a
auséncia de competicdo administrativa, nada tem a ver com a disputa de espaco de
trabalho com as profissbes exercidas sem exigéncia de inscricdo em Conselho
Profissional.

A respeito do mecanismo de controle social, onde o cidadao-usuario pode
exercer a fiscalizacdo e como referido do Capitulo 4 item 4.1.8 , por forca de Lei, os
Conselhos Profissionais devem ofertar uma série de servigos possibilitando que as
informagdes estejam ao alcance da sociedade. Assim, se optou entdo em fazer uma
pesquisa empirica a fim de verificar o atendimento das Leis n°® 12527/2011 (acesso a
informacgéo) e n° 13.460/2017 (dispbe sobre a participagao, protecdo e defesa dos
direitos do usuario dos servigos publicos da Administracdo Publica), foram
selecionados nove Conselhos Profissionais, correspondendo a 1/3 das entidades com
representacdo no Rio Grande do Sul. A selecdo das entidades se deu de forma
aleatéria e os sites institucionais foram fonte da pesquisa. As referidas Leis
determinam o uso das seguintes ferramentas: Portal da Transparéncia, Ouvidoria,
Carta de Servigos e Conselho de Usuario. Verificou-se a disponibilidade das

ferramentas nos sitios eletrénicos institucionais das entidades.
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Quadro 3 — Conselhos Profissionais: mecanismos de interface com a cidadania

CONSELHO PORTAL OUVIDORIA | CARTA | CONSELHO
PROFISSIONAL DA DE DE

TRANSPARENCIA SERVIGOS | USUARIOS
CRECIRS SIM SIM NAO NAO
CORE RS SIM SIM NAO NAO
CRARS SIM SIM NAO NAO
COREN RS SIM SIM SIM NAO
CRF RS SIM SIM SIM NAO
CAU RS SIM SIM SIM NAO
CREMERS SIM SIM NAO NAO
CRQRS SIM SIM NAO NAO
CRESS RS SIM NAO NAO NAO

Fonte: Elaborado pela propria autora (2023).

Com base no resultado exposto no quadro acima se percebe a existéncia de
uma seletividade na escolha das ferramentas disponibilizadas. E possivel que o
atendimento de duas das quatro ferramentas , esteja ligada as exigéncias do TCU , ja
que tanto os dados disponiveis no Portal da Transparéncia como da Ouvidoria, fazem
parte do relatério de gestdo que os Conselhos devem apresentar. A realidade
representada nessa coleta empirica, retrata uma das maiores distor¢des entre a teoria
da Administragdo Publica gerencial e seu modus operandi , a que o cidadao-usuario
€ participe ativo no controle do Estado gerencial. A respeito da exposi¢cao de
indicadores de desempenho e canal de reclamag¢des, ambos citados no PDRAE , item
Projeto Cidadao (8.2.1) ,alcangado seu atendimento, no entanto no que demanda a
exposicao de servigos mais detalhada em forma de documento (carta de servigo) e a
inclusdo do cidadao-usuario na avaliagao dos servicos, parece se perder em prol do
atendimento do principio da eficiéncia , o qual pode facilmente ser justificado através
da compilacdo e mensuragao de numeros, sem a participagao critica e construtiva da
sociedade civil.

A escolha de conselheiros para gestdo dos Conselhos Profissionais, dentre os

pares da categoria, sem que haja obrigatoriedade e ou possibilidade da inclusdo de
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servidores publicos ou indicacdo externa na composi¢do ,como acontece em
autarquias comuns, pode ser fato gerador de conflito de interesses.

As questdes de ordem juridica, previstas nas leis de criagdo dos Conselhos
Profissionais, até o momento, apenas determinam regras basicas para que os
profissionais eleitos assumam como conselheiros.

O principio do atendimento do interesse publico nao foi elevado a um principio
constitucional, nem por isso sua importancia € menor na Administragao Publica. A
existéncia dos Conselhos Profissionais esta calcada em regular, orientar e fiscalizar a
atividade profissional resguardando a sociedade, se entende que o principio do
interesse publico, no sentido de “bem de toda a coletividade” (MEDAUAR, 2018) deve
igualmente ser atendido, assim como os principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e da eficiéncia. Nesse ponto do
ordenamento juridico-administrativo € que parece residir o conflito de interesse, uma
vez que unica restricdo que impecga associacao de interesse das pessoas juridicas na
orientagdo da gestdo dos Conselhos € a ética. Na esteira do pensamento do fildsofo
Paul Ricoeur, a ética estaria associada as praticas concretas, sem a presencga da
obrigatoriedade das normas e deveres, sendo opcional.

Também se poder afirmar que, apesar da realidade dos Conselhos
Profissionais, esta pesquisa identificou possiblidades que caracterizam conflito de
interesse na ac&o dos Conselhos, algumas de forma mais subjetiva e outras de forma
expressa. Exemplifica este conflito a relacdo do presidente do Conselho Regional de
Corretores de Imoveis - 3° Regido (CRECI-RS), Marcio Bins Ely, e sua atuagédo no
Poder Legislativo municipal na cidade de Porto Alegre, na qual é vereador pelo Partido
Democratico Brasileiro (PDT) e integrante das comissdes: Frente Parlamentar do
Mercado Imobiliario e Frente Parlamentar de Apoio a Regularizagdo Fundiaria.
Atuando como vereador, foi autor de dois Projetos de Lei Legislativos (PLL): n°® 014/20
(“determina que, nas escrituras publicas de compra e venda de bens imdveis a titulo
oneroso, constem informacgdes relativas a pessoa fisica ou juridica que intermediarem
as respectivas transag¢des imobiliarias” - no texto do PLL fica explicito a inclusdo do
numero de inscricdo no CRECI) e n° 121/19 (que obrigava plataformas digitais de
locacdo em geral, a terem suas atividades regradas pela legislagado aplicavel as
imobiliarias e os corretores de imoveis, em Porto Alegre).

Em atividade como presidente do CRECI-RS é membro da Comissdo de

Assuntos Parlamentares do Conselho Federal dos Corretores de Iméveis (COFECI).
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Tal Comissao atuou junto a deputados e senadores que aderiam a Frente Parlamentar
Mista de Apoio ao Mercado Imobiliario, que tem por objetivo defender o setor
imobiliario e suas pautas no Congresso Nacional'®.

Nesse sentido fica expresso a mobilizagao do representante politico na figura
de Marcio Bins Ely, nas pautas de interesse da categoria, inclusive cumprindo o
disposto no artigo 7° da Lei n° 6350/78 que regula a profissao: “Compete ao Conselho
Federal e aos Conselhos Regionais representar, em juizo ou fora dele, os legitimos
interesses da categoria profissional, respeitadas as respectivas areas de
competéncia”. Parece confuso que o Estado tenha delegado a fiscalizagdo dos
corretores de imoéveis a uma entidade que tem na sua constituicdo representar o
interesse dos profissionais, assim como fazem sindicatos e associagoes.

Os pontos expostos ao longo deste capitulo expressam algumas questdes, no
minimo, contraditorias entre o motivo tedrico da criagao de Conselhos Profissionais e

realidade dessa representatividade.

10 Noticia vinculada no site do CRECI-RS em maio/2023
http://www.creci-rs.gov.br/siteNovo/noticiasDetalhes.php?noticia=2709
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

Administracdo Publica brasileira pode ser considerada um universo particular.
Sua estrutura € dotada de acbes diretas, indiretas, descentralizadas,
desconcentradas, delegadas, uma gama de tipificacbes e entidades. Nao € de se
surpreender a herculea dificuldade que o cidadao percebe para acessar seus direitos,
quica compreender a organizagao do Estado.

Referente ao conjunto de elementos tedricos que embasam este trabalho,
primeiramente, expde uma possivel concentragcdo em determinados objetos de
pesquisa na Administragao Publica, isto porque é notdria a escassez sobre o tema
dos Conselhos Profissionais no Campo de Publicas, ao passo que na esfera do Direito
Publico, ha vasta critica disponivel ao que se refere a forma e enquadramento juridico.
Assim, os elementos tedricos apresentados podem contribuir com o arcabougo da
producao académica, parte fundamental para pesquisa nas universidades.

Quanto a estrutura deste trabalho, foi feita proposi¢céo de construir uma trilha
de compreensdo do macro para o micro, da organizagao da Administragdo Publica
aos Conselhos Profissionais, respectivamente.

O fato gerador para existéncia dos Conselhos Profissionais, pode se presumir
€ o processo de implementacido da Administracdo Publica Burocratica, ndo é possivel
afirmar, no entanto, que derive de uma reinvindicagdo das diversas categorias
profissionais que surgiam, tdo pouco uma demanda da sociedade. A opgéo do Estado
em criar uma entidade fiscalizadora e delegar esse poder, parece atender o desejo de
controle estatal sobre o mundo do trabalho, tal qual foi feito com a organizagéo
sindical, com a diferenga fundamental que a fiscalizag&o foi delegada para grupos que
compunham uma pequena camada (bacharéis),oriundos de classes privilegiadas e
nao aos trabalhadores advindos de um sistema de exploragdo desregulado, que
lutavam por seus direitos.

A trajetoria dos Conselhos Profissionais ocorre de acordo com o movimento da
prépria estrutura da Administracéo Publica. A publicacdo do Decreto-Lei n°® 200/1967
que dispde sobre organizagdo da Administracdo Federal, definindo o é Administragéao
Direta e Indireta, elencando as caracteristicas das Autarquias, onde os Conselhos
Profissionais se enquadram como Autarquias Especiais. Ja na Constituicado Federal
de 1988, parece que ndo houve interesse dos constituintes em reformar o

enquadramento juridico-administrativo dos Conselhos. Provavel fator que levou a
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tantos questionamentos sobre o enquadramento juridico destes érgaos, a ver a Lei n°
9649/1988 que previa a execugao da fiscalizagao, através de delegacéo do poder de
policia a pessoa juridica de carater privado. Claramente influenciada pela Reforma
Gerencial do Estado, que teve iniciou em 1995, através do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE). A Lei n° 9649/1988 foi considera inconstitucional,
pois o poder de policia, ainda que administrativa é funcao tipica do Estado.

Ainda nesse sentido, se entende que os Conselhos Profissionais se encaixaram
nas premissas da Administragdo Publica gerencial, possuem autonomia, ainda que
limitada, para gerir a Autarquia como uma “quase empresa”; ndo ha interferéncia
direta do Estado no que se refere a toma de decisdo; ndao ha participacdo de
servidores publicos na composicdo da gestdo; atividades classificadas como
acessorias podem ser terceirizadas; nao ha evidéncias da participacdo do cidadao-
usuario e em linhas gerais, o 6rgao fiscalizador (TCU) atua a partir de dados
quantitativos (eficiéncia).

Na realidade dos Conselhos Profissionais, se percebe a dificuldade da distingdo
entre a fungéo politica (policy) como atividade racional, técnica e a funcdo politica
(politics) no sentido de atos politicos sem natureza normativa, como explicitado nos
exemplos de atuacdo destas entidades fora de sua atividade fim , bem como a
inexisténcia de mecanismos que exijam dupla representagdo, como por exemplo
conselheiro e legislador (nas diversas esferas).

O préprio modelo da estrutura dos Conselhos Profissionais € oriundo de uma
realidade que n&o pode ser comparada com a atual, seja por delegar poder a
representantes sem qualificacdo na area da gestdo publica; como as rapidas
mudancgas no mundo do trabalho e a concentracédo de poder politico sem participacéo
da sociedade.

E possivel que a caracteristica sui generis dos Conselhos Profissionais seja um
predicado, essencialmente, gerador de incompatibilidade de interesse, pois ainda que
pela dtica do direito administrativo, haja o entendimento da relevéancia do principio do
interesse publico e seja concretizado na fiscalizagdo das atividades profissionais, se
percebe rapidamente que as entidades atuam em prol da sua categoria, resguardando
campo de trabalho e garantindo maior arrecadagao. Seria necessaria uma pesquisa
mais ampla e qualitativa para compreender se o entendimento difuso do principio do
interesse publico advém de uma interpretagcédo equivocada.

Quanto ao problema de pesquisa apresentado: a composi¢do juridico-
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administrativa dos Conselhos Profissionais resguarda atividade fim dos Conselhos
Profissionais? Parece nao ser possivel uma conclusédo assertiva, sendo necessaria
uma pesquisa mais completa, que extrapolaria o tempo e os objetivos da etapa do
Trabalho de Conclusao de Curso.

No entanto, cabe registrar possiveis agdes que poderiam contribuir com
melhorias na gestdo dos Conselhos Profissionais: programas de imersao na
Administracdo Publica para conselheiros e investimento em educagéo continuada no
Campo de Publicas para os empregados publicos. Caberia também as entidades
representativas no Campo de Publicas prospectar dentro dos Conselhos Profissionais
e junto ao TCU, a inclusao de profissionais da area nestas Autarquias, qualificando o

quadro funcional.
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