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Resumo: As limitacbes ao poder de tributar das entidades garantidas pela Constitui¢do
Federal de 1988, sobretudo no que diz respeito as imunidades tributarias das autarquias,
extensivas aos Conselhos Profissionais, considerando as normas constitucionais e legais
especificas, e, principalmente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, fixada nas
decisbes proferidas em controle abstrato de constitucionalidade. Um estudo sobre a criacao
dos drgaos de fiscalizacdo de classe, sua natureza juridica e demais aspectos importantes.
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Conselhos Profissionais de profissdes regulamentadas. 3.1. A natureza juridica dos Conselhos
profissionais. 3.2. A decisdo definitiva proferida pelo Supremo Tribunal Federal na Acéo
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INTRODUCAO

A pesquisa cientifica escolhida como tema diz respeito a extensdo ou ndo das
limitacOes ao poder de tributar, previstas no artigo 150 da Constituicdo Federal, fruto do poder
constituinte originario, aos Conselhos Profissionais, sobretudo porque possuem natureza
juridica de verdadeiras autarquias federais.

Desta forma, sera analisada a jurisprudéncia dominante acerca do tema, e,
principalmente, toda a legislacdo especifica, com o objetivo de se obter uma posicéo juridica
segura sobre a seguinte indagacao: os Conselhos Profissionais, por serem autarquias federais,

sdo destinatarios da imunidade tributaria plena, prevista no 8 2° do artigo 150 da Constituicdo

Federal?



Pois bem, a nossa lei fundamental, muito embora garanta aos entes politicos e as suas
respectivas autarquias, ou seja, federais, estaduais e municipais, que as limitacdes ao poder de
tributar sdo a elas aplicdveis, em momento algum reconheceu que tais barreiras
constitucionais, sdo extensivas aos Conselhos Profissionais, por uma razdo muito simples, a
citada natureza juridica de tais entidades, € fruto da jurisprudéncia da Suprema Corte,
produzida em varios acorddos, e que serd amplamente debatida nesse trabalho, principalmente
as decisdes por ela proferidas em matéria constitucional, por conta da eficacia erga omnes e
do efeito vinculante, previsto no artigo 102 § 2° da Constitui¢do Federal, isto €, em processos
de controle abstrato de constitucionalidades.

Ademais, serdo apresentadas as razdes que justificam, ndo somente a criacdo, através
de lei federal, dos Conselhos Profissionais, mas, principalmente, a importancia de suas
atuacdes no mercado de trabalho, no que dizem respeito a regulacdo e a fiscalizacdo do
exercicio profissional de seus inscritos.

O tema objeto do trabalho cientifico é de grande importancia junto aos operadores do
direito, até porque, na justica federal, por conta da competéncia constitucional, ndo séo raras
as vezes em que a imunidade é reconhecida apenas parcialmente, demonstrando uma flagrante
atecnia, na interpretacdo equivocada da Constituicdo Federal, suas normas e principios, além

dos precedentes fixados pelo Supremo Tribunal Federal.

1. LINHAS GERAIS SOBRE AS HIPOTESES DE NAO-INCIDENCIA
CONSTITUCIONALMENTE QUALIFICADAS

No Brasil a imunidade foi inserida no ordenamento juridico a partir da Constituicao
de 1891, por obra de Rui Barbosa, e, segundo o professor Ricardo Lobo Torres, a expressao

“imunidade” pode ser entendida como uma limitagdo absoluta do poder de tributario.



Na doutrina, ha vérios conceitos que definem imunidade, ora, como uma
intributabilidade absolta, ora, como hipOtese de ndo-incidéncia constitucionalmente
qualificada.

No Supremo Tribunal Federal, considerando a era do pds-positivismo, hd uma forte
tendéncia de se vincular as imunidades aos direitos fundamentais garantidos pela Norma
Fundamental, a ponto de reconhecé-las como verdadeiras clausulas pétreas, sobretudo para se
afastar qualquer possibilidade de revogacdo, até mesmo via emenda constitucional, por tal
razdo as imunidades séo tidas como verdadeiro estatuto do contribuinte, contra os abusos do
Estado.

E importante frisar que as imunidades possuem assento constitucional, pois se
relacionam diretamente com os limites aos poderes tributarios, ou seja, sdo normas
constitucionais, de plena eficacia, dirigidas a todos os entes politicos da federacdo, ou seja,
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.

Portanto, de inicio, percebe-se que as imunidades sdo previsdes que ndo admitem a
incidéncia de tributos, por forca da nossa norma fundamental, sendo que, tais limitacdes, se
destinam a determinadas pessoas, bens ou servicos, ou outras situa¢fes cuja tributacdo ndo se
aplica.

Considerando a cadeia tributéria, desde a hipdtese de incidéncia, prevista em lei, até
o lancamento definitivo do crédito tributéario, os limites impostos pela imunidade, além de
evitarem a constituicdo do crédito, evitam o préprio surgimento da obrigacdo tributaria, ou
seja, a pessoa juridica de direito publico, que, em tese, possui 0 poder de tributar, sequer tera
competéncia constitucional para se desincumbir dessa faculdade constitucional.

No entanto, certo é que as imunidades limitam-se as obrigacfes principais, e nao, as
acessorias, isto €, a pessoa juridica que, eventualmente, goze de uma limitacdo constitucional,

mesmo assim, por forca do artigo 194 paragrafo unico do CTN, continuam submetidas a



fiscalizacdo tributaria pelas fazendas publicas. Como exemplo, citamos as entidades de
assisténcia social sem fins lucrativos, que, por forca do artigo 14 do CTN, devem manter sua
contabilidade adequada, a fim de que os requisitos legais sejam verificados, sob pena de
perderem a imunidade garantida pela Constituicdo Federal, no artigo 150, VI, c.

Finalizando esse item, ha que se registrar que as imunidades estdo restritas aos

impostos, ndo se aplicando as demais espécies tributarias, a exemplo das taxas.

2. IMUNIDADE RECIPROCA DOS ENTES POLITICOS

A imunidade reciproca encontra-se prevista no artigo 150, VI, a, da Constituicdo
Federal, que significa que os entes politicos ndo podem instituir impostos uns dos outros,
relativamente ao patrimoénio, renda ou servicos, extensiva, inclusive, por for¢a do paragrafo
2°, as suas autarquias e fundacgdes, desde que vinculados as finalidades publicas.

Portanto, de uma forma geral, a imunidade reciproca se estende a Administracdo
Publica Direta e Indireta, sendo esta limitacdo um exemplo de respeito ao principio da
separacdo de poderes ou pacto federativo, previsto no artigo 2° da Lei Fundamental, sob pena
de restarem violadas as autonomias de cada um dos entes politicos.

Ademais, o préprio Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI n° 939,
confirmou que a imunidade entre os integrantes da Administragdo Publica Direta, reflete uma
expressao do pacto federativo.

No entanto, a imunidade reciproca ndo se estende as taxas ou contribuicdes de
melhoria, pelos servigos prestados pelos entes federativos, assim como na hipotese, também,
de a pessoa juridica de direito publico for contribuinte de fato do imposto, exatamente como

dispde a Simula n°® 591 do STF.



O professor Irapué Beltrdo, em sua obra Curso de Direito Tributario, da um exemplo
que se encaixa como uma luva a hipotese ora tratada, ou seja, quando a Unido compra
mercadoria, ela ndo é contribuinte de ICMS, mas sim, o comerciante que a vendeu. Nesse
caso, a Unido seria contribuinte de fato e o comerciante o contribuinte de direito.

A imunidade reciproca, no entanto, ndo atinge o patriménio, a renda e o servigo das
estatais que exploram atividade econémica, regidas pelo direito privado, mormente, no que se
refere as empresas publicas e sociedades de economia mista, e, muito menos aos
concessionarios de servicos publicos, como prevé o artigo 13 do CTN.

Como excecdo, o STF fixou um importante precedente em relacdo as estatais que
prestam servi¢os publicos na modalidade de monopdlio, como na hipétese dos Correios,
situacdo em que a imunidade reciproca a ela se estende. Alias, a Suprema Corte avangou ainda
mais no tema, no julgamento do RE n°® 601392, através do qual entendeu que a imunidade de
tais entidades, alcancam, inclusive, as atividades que ndo se relacionam com as suas
finalidades publicas, tais como, aquisi¢cdo de imdveis ou automoveis, afastando-se, por tal

razdo, os fatos geradores relativos ao ITBI, IPTU e IPVA.

3. BREVEN HISTORICO DA CRIAQAO DOS CONSELHOS PROFISSIONAIS DE
PROFISSOES REGULAMENTADAS
Durante muito tempo, nem a doutrina € nem a jurisprudéncia se acertavam em
relacdo a natureza juridica dos Conselhos de profissfes regulamentadas, eis que, na verdade, a
Constituicao federal de 1988, ndo fez qualquer mencéo a eles, muito embora as leis federais
que os instituiram, a exemplo da lei n°® 6.530/78, que tratou do Conselho Regional de
Corretores de Imoveis, afirmaram que se tratavam de autarquias federais.
Tudo comeca com o Decreto-lei 200/67 que dispde sobre a organizagdo da

Administracdo Federal, que, em seus artigos 4° e 5°, dispde que:



ARTIGO 4° - A Administracdo Federal compreende:

| — a administracdo direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura
administrativa da presidéncia da republica e dos ministérios;

Il — a administracdo indireta, que compreende as seguintes entidades dotadas de
personalidade juridica prépria:

A) Autarquias;

B) Empresas Publicas;

D) Sociedades de economia mista;

C) Fundagdes Publicas.

Paréagrafo Unico: as entidades compreendidas na administracéo indireta vinculam-se
ao ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua principal
atividade.

Artigo 5° - Para os fins desta lei, considera-se:

| — Autarquia — o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patriménio e receitas proprios, para executar atividades
tipicas da administracdo publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Em relacdo as Autarquias Federais, segundo a citada norma legal, as autarquias
federais integram a administragdo publica indireta, sendo elas um “servigo autdbnomo, criado
por lei, com personalidade juridica, patrimonio e receitas proprios, para executar atividades
tipicas da administracdo publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo
administrativa e financeira descentralizada”.

A lei de criacdo da autarquia é de iniciativa privativa do Chefe do Executivo, e, de
acordo com o artigo 61 § 1° II, “e”, da Constituigdo Federal de 1988, cabe ao Presidente da

Republica a iniciativa das leis que disponham sobre a criacdo, estruturacdo e atribuicdes dos

Ministérios e 6rgdos da Administracdo Publica.

3.1 DANATUREZA JURIDICA DOS CONSELHOS

Na licdo de Hely Lopes Meirelles, "A autarquia ndo age por delegacdo, age
por direito proprioe com autoridade publica, na medida dojus imperii que lhe
foi outorgado pela lei que a criou. Como pessoa juridica de Direito Publico interno, a

autarquia traz insita, para a consecucdo de seus fins, uma parcela do poder estatal que lhe deu



vida. Sendo um ente autdnomo, ndo ha subordinacdo hierarquica da autarquia para com a
entidade estatal a que pertence, porque, se isto ocorresse, anularia seu carater autarquico. Ha
mera vinculacdo a entidade matriz que, por isso, passa a exercer um controle legal, expresso
no poder de correcao finalistica do servigo autarquico”.

O Congresso Nacional, ao longo dos anos, editou varias leis federais, criando 0s
conselhos de profissGes regulamentadas, atraves das quais dispds sobre a natureza juridica dos

mesmaos, a exemplo da Lei n° 6.530/78, que, em seu artigo 5°, assim disp0os:

Artigo 5° - O Conselho Federal e os Conselhos Regionais sdo drgdos de fiscalizagao
do exercicio da profissdo de corretor de imdveis, constituida em autarquia, dotada de
personalidade juridica de direito publico, vinculada ao ministério do trabalho, com
autonomia administrativa, operacional e financeira.

A Constituicdo Federal de 1988, ainda sobre a administracdo publica indireta, por sua
vez, no artigo 37 XIX, dispde que: “somente por lei especifica podera ser criada autarquia e
autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacéo,
cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso, definir as areas de atuagdo”.

Portanto, as leis federais que instituiram os conselhos, na mais fizeram, do que
cumprir uma norma constitucional originaria, todavia, durante muitos anos tais entidades,
ficavam numa verdadeira zona cinzenta, sobretudo porque, se sdo autarquias federais,
deveriam gozar da imunidade tributaria garantida pelo artigo 150, VI, pardgrafo 2° da

Constituicao Federal de 1988.

3.2 DADECISAO DEFINITIVADAADI 1717

Finalmente, o Supremo Tribunal Federal, no ano de 2003, fixou um importante

precedente jurisprudencial, ao julgar definitivamente a acdo direta de inconstitucionalidade n°

1717, de relatoria do Ministro Sydney Sanches, confirmando que os conselhos profissionais



sdo pessoas juridicas de direito publico e com natureza juridica de verdadeiras autarquias

federais, regidos, portanto, pelo direito publico, cuja ementa a seguir se destaca:

ADI 1717 / DF - DISTRITO FEDERAL
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES

Julgamento: 07/11/2002 Org&o Julgador: Tribunal Pleno
Publicacédo

DJ 28-03-2003 PP-00061 EMENT VOL-02104-01 PP-00149
Parte(s)

REQTE.: PARTIDO COMUNISTA DO BRASIL - PC DO B
ADVDO.: PAULO MACHADO GUIMARAES

REQTE.: PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT
ADVDOS.: ALBERTO MOREIRA RODRIGUES E OUTROS
REQTE.: PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT
ADVDOS.: ILDSON RODRIGUES DUARTE E OUTROS
REQDO.: PRESIDENTE DA REPUBLICA

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 58 E SEUS PARAGRAFOS
DA LEI FEDERAL N° 9.649, DE 27.05.1998, QUE TRATAM DOS SERVICOS DE
FISCALIZACAO DE PROFISSOES REGULAMENTADAS. 1. Estando
prejudicada a A¢do, quanto ao § 3° do art. 58 da Lei n° 9.649, de 27.05.1998, como
ja decidiu o Plenério, quando apreciou o pedido de medida cautelar, a A¢do Direta é
julgada procedente, quanto ao mais, declarando-se a inconstitucionalidade do
"caput" e dos § 1° 2° 4° 5° 6° 7° e 8° do mesmo art. 58. 2. Isso porque a
interpretagdo conjugada dos artigos 5°, XIII, 22, XVI, 21, XXIV, 70, pardgrafo
Unico, 149 e 175 da Constituicdo Federal, leva a conclusdo, no sentido da
indelegabilidade, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado, que abrange
até poder de policia, de tributar e de punir, no que concerne ao exercicio de
atividades profissionais regulamentadas, como ocorre com o0s dispositivos
impugnados. 3. Decisdo unanime.

Alias, ha que se ressaltar que, segundo o paragrafo 2° do artigo 102 da Constituicao
federal de 1988:

as decisbes definitivas de merito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas
acbes diretas de inconstitucionalidade e nas acBes declaratorias de
constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta
e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.1

Urge salientar que o desrespeito as decisbes proferidas pela Suprema Corte em
controle concentrado de constitucionalidade, desafia a propositura de reclamacao

constitucional, na forma do artigo 102, I, “1”’, da Constituicdo Federal de 1988, cuja

! “Constitui¢io da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988, artigo 102 § 2°. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htmplanalto.gov.b
r>. Acesso em 30 jun. 2015.
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procedéncia resultara na cassacdo da decisdo judicial reclamada, a fim de garantir a
preservacdo de sua competéncia, como preveé o artigo 17 da Lei n° 8.038/90.

O STF, nesse especifico acordao, ao reconhecer que os Conselhos Profissionais sdo
verdadeiras Autarquias Federais, ndo considerou a natureza sui generes de tais entidades, que,
diferentemente, das Autarquias criadas e mantidas pela Unido, ou, por qualquer outro ente
politico, possuem caracteristicas proprias: “se mantem por finangas proprias, sem qualquer
participacdo da Unido Federal; que seus Diretores sdo escolhidos pela prépria categoria
profissional; que o regime previdenciario de seus empregados € o geral da previdéncia social;
que seus empregados exercem emprego publico; que todos possuem FGTS; que todos
contribuem para Previdéncia Social, e, por Gltimo, que seus cargos e vencimentos ndo sao
criados por lei federal, na hipdtese de entidade federal”.

Portanto, destaca-se que, na verdade, diferentemente dos Conselhos Profissionais,
Autarquias Corporativas e Sui Generes, as verdadeiras Autarquias Federais propriamente
ditas, instituidas, mantidas e controladas pela Unido, sdo criadas e mantidas pela Unido
Federal tais como, por exemplo, o CADE e 0 IBAMA, na forma das Leis 8884/94 e 7735/89,
respectivamente, percebendo-se, com clareza solar, haver nitidas diferencas entre elas,
Autarquias Federais e os Conselhos Profissionais, “Autarquias Federais”, pois, ao contrario
destas, sdo mantidas por recursos federais; seus dirigentes sdo escolhidos pelo Chefe do
Executivo Federal, seus funcionarios ocupam cargo publico, o vinculo entre eles e a autarquia
é 0 estatutario, suas aposentadorias sdo regidas pelo regime préprio da previdéncia social, ndo
possuem FGTS, seus cargos e vencimentos sao criados por lei federal.

Ja os Conselhos Profissionais, Autarquias Federais, segundo o precedente fixado pelo
Supremo Tribunal Federal, possuem caracteristicas diametralmente opostas as citadas
entidades, tais como: s@o mantidas por recursos proprios, atraves do pagamento das anuidades

profissionais, verdadeiros tributos, na forma do artigo 149 da Constituicdo Federal, seus
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Dirigentes sdo escolhidos através de voto direto, secreto e obrigatorio de seus profissionais
inscritos, seus empregados ocupam contrato de emprego publico, regidos pela Consolidacéo
das Leis do Trabalho, s@o contribuintes de FGTS e suas aposentadorias sdo regidas pelo
regime geral da previdéncia social.

Ademais, ndo podem ser esquecidos dois detalhes importantissimos: que o
patrimonio inicial da Autarquia Federal é formado a partir da transferéncia de bens, do ente
federado que a criou, €, na forma do artigo 84, XXV da Constituicdo Federal de 1988, a
competéncia para a nomeacdo dos dirigentes das autarquias é privativa do Presidente da
Republica, diferentemente do que acontece no ambito dos Conselhos Profissionais, cujos

dirigentes, como dito anteriormente, sdo escolhidos através de processo eleitoral.

CONCLUSAO

No trabalho cientifico ora apresentado, pdde-se verificar que, muito embora a
previsdo constitucional acerca das limitagdes ao poder de tributar alcancem as Autarquias
Federais propriamente ditas, por forca de precedente fixado pela Suprema Corte, ndo ha
qualquer resquicio de davida de que as imunidades se estendem aos Conselhos Profissionais,
ndo podendo os Entes Politicos da Republica tributar o patriménio e a renda de tais entidades
coorporativas.

Alids, o fundamento juridico utilizado pelo Supremo Tribunal Federal para
reconhecer a natureza juridica de entidades autarquicas federais, dos Conselhos Profissionais,
foi o de que, se tais entidades exercem poder de policia, e se, tal poder alem de indelegavel,
somente pode ser exercido por pessoas juridica de direito publico, nada mais ébvio do que

enquadra-los na Administracdo Publica Indireta, como verdadeiras Autarquias Federais.
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Foi visto, também, que, na verdade, apesar de existirem diferencas entre 0s
Conselhos Profissionais e algumas autarquias federais criadas pela Unido Federal, os poderes
constituidos jamais poderdo deixar de reconhecé-los, na forma do precedente jurisprudencial
fixado no julgamento definitiva da ADI 1717, em virtude da sua eficacia erga omnes e efeito
vinculante, até porque, enquanto continuar vigendo a Constituicdo Federal de 1988, outra
postura ndo se espera deles, sob pena de violacdo direta a norma fundamental da nossa
Republica.

Finalizando, é importante registrar que a questdo esta longe de ser pacifica nos
tribunais superiores, sobretudo no que diz respeito as limitacbes ao poder de tributar
extensivas aos Conselhos Profissionais, no entanto, somente o Supremo Tribunal Federal,
como guardido da Constituicdo Federal e Unico 6rgdo de interpretacdo de suas normas e

principios, podera modificar sua jurisprudéncia.
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