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CONSELHOS PROFISSIONAIS E O DIREITO
FINANCEIRO: APLICACAO DOS PRINCIPIOS DA
UNIVERSALIDADE ORCAMENTARIA E DA UNIDADE
DE TESOURARIA

RESUMO

Este Texto para Discussao investiga a obrigatoriedade de os conselhos
profissionais se submeterem aos principios da universalidade orcamentéaria e
da unidade de tesouraria, previstos no direito financeiro brasileiro. Partindo
da classificacdo juridica dessas entidades como autarquias especiais, o estudo
analisa as implicacoes de suas receitas parafiscais na transparéncia e na
accountability da gestao financeira publica. A pesquisa utiliza abordagem
documental e bibliografica, baseando-se na Constituicdo Federal, na Lei
n? 4.320, de 1964, em decisoes do Supremo Tribunal Federal (STF), do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e em doutrinas juridicas. Argumenta-se
que, embora os conselhos profissionais possuam autonomia financeira, suas
receitas deveriam constar na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e ser
centralizadas no Caixa Unico do Governo Federal, semelhante ao tratamento
dado as contribuic¢oes parafiscais do Sistema S. A conclusao aponta para a
necessidade de um modelo hibrido que preserve a autonomia administrativa
dos conselhos, mas assegure transparéncia e controle financeiro estatal,
contribuindo para o aperfeicoamento da gestdo publica e para o
fortalecimento da responsabilidade fiscal.

PALAVRAS-CHAVE: Conselhos Profissionais. Autarquias especiais. Receitas
parafiscais. Universalidade orcamentaria. Unidade de tesouraria.



ABSTRACT

This article investigates the obligation of professional councils to comply
with the principles of budget universality and treasury unity under Brazilian
financial law. Based on the legal classification of these entities as special
autarchies, the study examines the implications of their parafiscal revenues
for transparency and accountability in public financial management.
The research employs a documentary and bibliographic approach, drawing
on the Federal Constitution of 1988, Law No. 4,320, de 1964, decisions from
the Federal Supreme Court (STF), the Federal Court of Accounts (TCU), and
legal doctrines. It argues that although professional councils have financial
autonomy, their revenues should be included in the Annual Budget Law
(LOA) and centralized in the Federal Government's Single Cash Account,
similar to the treatment given to parafiscal contributions of the S System.
The conclusion points to the need for a hybrid model that preserves the
administrative autonomy of the councils while ensuring transparency and
state financial control, contributing to improved public management and

strengthened fiscal responsibility.

KEYWORDS: Professional councils. Special autarchies. Parafiscal revenues.

Budget universality. Treasury unity.
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INTRODUCAO

Este artigo analisa se os conselhos profissionais devem se submeter as
regras de direito financeiro, especialmente aos principios da universalidade
orcamentaria e da unidade de tesouraria, considerando a natureza juridica de
autarquias especiais e o impacto financeiro de suas receitas parafiscais. Embora
desempenhem funcoes publicas relevantes, os conselhos profissionais possuem
natureza juridica peculiar, sendo classificados como entidades publicas nao-
estatais, o que levanta duavidas sobre a obrigatoriedade de suas receitas
constarem na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e de serem arrecadadas pelo

Tesouro Nacional.

O estudo propdoe uma analise documental e bibliografica, utilizando
documentos legais como a Constituicao Federal de 1988 e a Lei n? 4.320, de 17
de marco de 1964, além de decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) e do

Tribunal de Contas da Unido (TCU) e obras doutrinarias.

Este artigo tem como objetivo analisar qual a melhor forma para que os
conselhos profissionais sejam adequados as regras de direito financeiro,
especialmente aos principios da universalidade orcamentaria e da unidade de

tesouraria.

Para tanto, esta pesquisa recorre aos principios da universalidade
orcamentaria e da unidade de tesouraria, para realizar uma analise da natureza
juridica dos conselhos profissionais e sobre suas receitas a fim de verificar se

elas deveriam constar na LOA e obedecer a unidade de tesouraria.

A relevancia dessa investigacdo é ampliada pela crescente demanda
por transparéncia e controle financeiro na administracdo publica,
principalmente em tempos de crise fiscal e restricbes orcamentarias.
Ao contrario do que se imagina, de que os conselhos profissionais manejam
orcamentos modestos, estas entidades administram anualmente cerca de
R$ 3,8 bilhoes (TCU, 2016).

A Corte de Contas Federal constatou que a arrecadacao somada dos dez
maiores conselhos profissionais, localizados no estado de Sao Paulo, é maior do

que orcamento do Departamento Nacional de Infraestrutura e Transporte



(DNIT) no exercicio de 2016, ficando atras somente dos or¢camentos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), da Agéncia Nacional de Telecomunicacoes (Anatel), do
Agéncia Nacional de Mineracao (ANM), do Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria (Incra) e do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), que
foram, respectivamente, R$ 21,6 bilhoes, R$ 21 bilhoes, R$ 2,6 bilhoes, R$ 1,8
bilhdo, R$ 1,5 bilhdo e R$ 900 milhoes.

Figura 1. Comparacao da arrecadacao entre os 10 Maiores CFP em
Sao Paulo e as receitas das autarquias e fundacoes federais —
Exercicio de 2016 (Em R$ mil)

Receita realizada- autarquias e fundacdes federais x CFP em Sdo Paulo (x R$ mil)
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Fonte: Ac6rdao n? 1.925/2019-TCU-Plenario, Relator Weder Oliveira.

Com tamanha quantia em maos e dada sua natureza, desperta-se
naturalmente o interesse em compreender a situacao orcamentaria e fiscal dos

conselhos profissionais a luz de suas funcoes.

O artigo visa contribuir para esse debate acerca dos conselhos
profissionais, propondo um modelo hibrido que preserve sua autonomia
administrativa e financeira, mas assegurando transparéncia, accountability e
eficiéncia. Com essa abordagem, espera-se esclarecer as duvidas sobre a
aplicacao das normas de direito financeiro aos conselhos profissionais e
propor modelos que equilibrem independéncia funcional e responsabilidade

fiscal.



1 PRINCiPIOS DA UNIVERSALIDADE ORCAMENTARIA E DA UNIDADE DE
TESOURARIA

Os principios da universalidade orcamentaria e da unidade de tesouraria

sao fundamentais para a gestdo financeira publica no Brasil, garantindo

transparéncia, controle financeiro e accountability na administracao publica.

Esses principios estao previstos na Constituicio Federal de 1988 e na Lei

n? 4.320, de 1964, sendo amplamente abordados na doutrina de Direito

Financeiro.

O principio da universalidade orcamentaria estabelece que todas as
receitas e despesas publicas devem constar na Lei Orcamentaria Anual (LOA),
proporcionando uma visao completa das financas publicas. Esse principio esta
previsto no art. 165, § 52, da Constituicao Federal, que determina a inclusao de
todas as receitas e despesas no orcamento anual, e no art. 22 da Lei n? 4.320, de

1964, que dispoe sobre a abrangéncia do orcamento publico.

Este principio se justifica pela necessidade de se ter uma visao
consolidada, clara e integrada das financas publicas em um tnico documento,
evitando que receitas e despesas sejam dispersas, apresentando complexidade
no seu controle, impedindo a criacao de fundos e orcamentos paralelos (Jardim,

2019).

A universalidade orcamentaria visa assegurar transparéncia, permitindo
que o Poder Legislativo acompanhe e fiscalize a execucao orcamentaria, bem
como os demais 6rgaos de controle, como o TCU, além de elevar as chances do

controle social (Giacomoni, 2019).

Além disso, a universalidade orcamentéria contribui para o planejamento
e coordenacao da administracao publica, criando condicoes de maior coeréncia
entre os diversos programas e acoes governamentais, evitando duplicidade de
despesas ou conflitos entre metas. Assim, o gestor publico teria uma no¢ao mais
clara da totalidade de recursos disponiveis e das necessidades de gastos,
racionalizando a alocacdao de recursos. Ou seja, universalidade orcamentaria é

instrumento de responsabilidade fiscal.

Complementarmente, o principio da unidade de tesouraria estabelece
que todas as receitas publicas devem ser centralizadas no Caixa Unico do

Governo Federal, permitindo um controle unificado da arrecadacdo e da



execucao orcamentaria. Esse principio esta previsto no art. 56 da Lei n2 4.320,
de 1964, que determina a centralizacdo dos recursos em uma unica conta do

Tesouro Nacional.

Jardim (2019) destaca que a unidade de tesouraria é essencial para
garantir a eficiéncia na gestao financeira e a responsabilidade fiscal, evitando
desvios e facilitando o controle financeiro e social das finangas publicas.
Giacomoni (2019) complementa que esse principio visa impedir a fragmentacao

de recursos e garantir transparéncia na execucao orcamentaria.

A transparéncia na gestdo financeira decorrente da aplicacao dos
principios da universalidade orcamentaria e da unidade de tesouraria na
administracao publica repercute diretamente na accountability. Ao exigir que
todas as receitas constem na LOA e sejam centralizadas no Caixa Unico, esses
principios permitem um acompanhamento mais rigoroso da execucao

orcamentaria e da responsabilidade fiscal.

Como se observa, esses principios se aplicam a toda a administragao
publica (inclusive empresas estatais). Ocorre que os conselhos profissionais
atualmente nao obedecem aos ditames da aplicacao desses principios, o que,
naturalmente, tem gerado criticas na doutrina financeira, especialmente quanto

a falta de transparéncia na arrecadacao e aplicacao das receitas.

Atualmente, embora reconhecidamente receitas publicas de natureza
tributaria, as contribuicoes corporativas dos conselhos profissionais nao sao

previstas na LOA e tampouco sao arrecadadas pelo Tesouro Nacional.

A anélise desses principios e suas implicacoes na administracao publica
demonstram a importancia de se discutir a possivel obrigatoriedade de os
conselhos profissionais se submeterem as regras de direito financeiro.
O primeiro aspecto a ser investigado sera a natureza juridica dos conselhos
profissionais. Justificaria que essas entidades estivessem excluidas da aplicacao

desses principios?



2 NATUREZA JURIDICA DOS CONSELHOS PROFISSIONAIS E DE SUAS
RECEITAS

Os conselhos profissionais sao classificados como entidades publicas nao-

estatais com caracteristicas de autarquias especiais, o que lhes confere um

regime juridico hibrido (SUNDFELD e CAMARA, 2006). Os autores destacam a

autonomia administrativa e financeira dessas entidades para desempenharem

funcoes publicas de fiscalizacdo profissional, sem subordinacdo hierarquica ao

Poder Executivo.

O parecer que aprovou a Sumula n? 7, de 20215, da Comissao Mista de
Reavaliacao de Informacoes (CMRI):, informa que os conselhos profissionais
nao integram a estrutura do Poder Executivo federal, ndo estando a sua
administracdo vinculada ao Estado. No entanto, a mesma stmula permite
entender que, por serem entidades publicas por determinacao da propria lei que
as instituiu, elas possuem funcbées que envolvem o exercicio de poder de
autoridade, atributo tipico de Poder Publico, como a habilitacdao de pessoas para
o exercicio profissional, a edicao de regulamentos sobre praticas profissionais, a

aplicacao de sangoes disciplinares, e muitas outras a elas pertinentes.

Os conselhos profissionais sao amplamente reconhecidos como
autarquias especiais, uma subcategoria das autarquias que se distingue por
possuir maior autonomia administrativa, financeira e técnica em relacao as
autarquias comuns. Essa autonomia é essencial para que possam exercer suas
funcoes de fiscalizacao profissional de maneira imparcial e eficiente. Conforme
destacado por Sundfeld e Camara (2006), essas entidades sao dotadas de um
regime juridico especial que lhes confere prerrogativas especificas,

diferenciando-as das demais autarquias.

Carvalho Filho (2019) enfatiza que os conselhos profissionais, como
autarquias especiais, possuem autonomia necessaria para regular e fiscalizar o

exercicio das profissoes, garantindo a observancia dos padroes éticos e técnicos

1 A CMRI, instituida pela Lei n? 12.527, de 18 de novembro de 2011, a Lei de Acesso a
Informacdo, é um 6rgao colegiado nao remunerado, composto pelos titulares de 10
Ministérios e presidido pelo titular da Casa Civil da Presidéncia da Republica, e atua como
altima instancia recursal face as negativas dos 6rgaos do Poder Executivo federal aos pedidos
de acesso a informacao oriundos de pessoas fisicas ou juridicas.



estabelecidos. Essa autonomia é fundamental para evitar interferéncias externas

que possam comprometer a qualidade dos servicos prestados a sociedade.

A natureza juridica dos conselhos profissionais como autarquias especiais
implica que sdo pessoas juridicas de direito publico. Essa condicao lhes confere
prerrogativas como a imunidade tributaria reciproca e a possibilidade de

executar suas proprias dividas ativas.

Todo o constructo que oferece aos conselhos autonomia administrativa,
financeira e técnica, também permite que eles sejam cobrados sobre seu
exercicio. Embora representem categorias profissionais, seu papel central é
proteger a sociedade, garantindo que apenas profissionais qualificados atuem
em areas sensiveis e dentro de padroes éticos. Essa atividade regulatoria é
politica publica e, como tal, precisa ser monitorada e controlada. Os conselhos
necessitam, assim, prestar contas aos 6rgaos de controle, especialmente ao TCU,

bem como ao Poder Legislativo.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) corrobora essa
compreensao. No Recurso Extraordinario 647.885/RS, o STF reconheceu que os
conselhos profissionais possuem natureza autarquica, estando, portanto,
sujeitos ao regime juridico de direito publico. Dessa forma, a decisdao reforca a
obrigatoriedade dessas entidades em observar os principios constitucionais
aplicaveis a administracao publica, incluindo os relacionados a gestao financeira

e orcamentaria.

Importante lembrar que o art. 58, § 22, da Lei n2 9.649, de 27 de maio de
1998, determinava a personalidade juridica de direito privado para os conselhos
de fiscalizacao de profissdes regulamentadas, sem vinculo funcional ou
hierarquico. O referido dispositivo foi declarado inconstitucional na Acao Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n? 1.717, da Relatoria do Ministro Sidney

Sanches.

Em 2019, foi apresentada pelo Poder Executivo a Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n2 108, de 2019, que visava alterar a natureza juridica dos
conselhos profissionais, transformando-os em pessoas juridicas de direito
privado que atuariam em colaboracao com o Poder Publico. Essa proposta gerou

intenso debate, sendo posteriormente retirada de tramitacao em 2021.



A retirada da PEC n? 108, de 2019, manteve a classificacdo atual dos
conselhos profissionais como autarquias especiais, preservando sua
autonomia e as prerrogativas inerentes a essa natureza juridica. Entretanto,
o debate evidenciou a necessidade continua de avaliacio sobre o papel
e a estrutura dessas entidades no contexto da administracdo publica

brasileira.

Como autarquias especiais, aos conselhos profissionais é conferida
autonomia financeira para gerir suas receitas e despesas independentemente do
orcamento fiscal da Unido. Isso implica um regime juridico de direito publico,
especialmente no que tange a gestdo financeira e orcamentaria, o que nao
prejudica a autonomia administrativa, preservando o equilibrio entre
independéncia funcional e controle financeiro estatal. No entanto, como se
depreende de suas fungoes de natureza publica, essa autonomia nao é absoluta.
Eles devem observar os principios constitucionais de transparéncia, publicidade

e accountability.

O Acordao 1.237/2022-TCU-Plenario reafirma a independéncia
orcamentaria dos conselhos, desde que prestem contas ao TCU e garantam

transparéncia na arrecadacao e aplicacao das receitas.

A seguir, sera analisada a possibilidade de aplicacdo dos principios da
universalidade orcamentaria e da unidade de tesouraria aos conselhos

profissionais, considerando a sua natureza de autarquia especial.

3 PREVISAO NA LOA E UNIDADE DE TESOURARIA DAS RECEITAS
PARAFISCAIS DOS CONSELHOS PROFISSIONAIS

O fator técnico que vincula os conselhos profissionais a observancia dos
principios da universalidade orcamentaria e unidade de tesouraria é a natureza
de suas receitas. As receitas dos conselhos profissionais possuem natureza
tributaria parafiscal, o que as caracteriza como receitas publicas de carater
compulsorio, destinadas ao custeio de atividades de interesse coletivo (Costa,
2019). Por possuirem carater tributario e destinagdo especifica, essas receitas
devem observar os principios da universalidade orcamentaria e da unidade de

tesouraria.



Conforme ja observado, o principio da universalidade orcamentaria
determina que todas as receitas publicas — sem ressalvas — devem constar na
Lei Orcamentaria Anual (LOA), conforme previsto na Constituicao Federal de
1988 e na Lei n? 4.320, de 1964. A previsao na LOA é essencial para assegurar
transparéncia na arrecadacdo e permitir que o Poder Legislativo exerca seu

papel fiscalizador sobre a gestao financeira publica.

Considerando que as receitas parafiscais possuem carater publico, estas
devem ser incluidas na LOA para garantir accountability e transparéncia na
gestao financeira. Ao nao constarem na LOA, essas receitas ficam a margem do
controle orcamentario, comprometendo a responsabilidade fiscal e a

transparéncia.

Pederiva (2018) argumenta que a inclusao das contribuicoes corporativas
dos conselhos profissionais na LOA ampliaria a publicidade e transparéncia dos
recursos, sem modificar a gestao financeira dos conselhos. Ao inclui-las na LOA,
seria possivel um controle mais rigoroso, fortalecendo a supervisao estatal e

assegurando transparéncia na arrecadacao e aplicacao das receitas.

Importante destacar que a arrecadacdo centralizada de contribuicées
parafiscais nao é algo inédito nas financas publicas. As contribuicoes para o
Sistema S (Sebrae, Senac e outros) sao parafiscais porque, embora nao sejam
tributos cobrados diretamente pelo Estado, possuem natureza tributaria e sao
arrecadadas com finalidade publica especifica, por entidades privadas com
funcao puablica delegada. Essas contribuicoes sao arrecadadas via documento de
arrecadacao de receitas federais (DARF) e posteriormente transferidas as
referidas entidades, recebendo tratamento andlogo as transferéncias

constitucionais.

Interessante observar que esse regime aplicavel ao Sistema S o submete a
varios requisitos de transparéncia e de controle, de forma muito superior aos
conselhos profissionais. No quadro a seguir, comparamos varias caracteristicas

entre esses dois tipos de entidades:



Quadro 1. Comparacao entre entidades do Sistema S e os
Conselhos Profissionais

Sistema S

Conselhos Profissionais

SENAI, SESI, SENAC, SESC,

OAB, CRM, CREA, CRO,

Exemplos SEBRAE, SENAR, SEST, etc. | COREN, CRP, etc.
Natureza Entidades privadas com fun¢do | Autarquias ptblicas federais de
juridica publica delegada. regime especial.
. Educacao profissional, cultura, | Fiscalizacao, regulamentacao e
Finalidade , . S ~
o saude, lazer e apoio ao setor disciplina de profissoes
principal .
produtivo. regulamentadas.
Criaco Por lei federal, mas organizadas | Por lei federal, como autarquia
¢ como servigo social autbnomo. | corporativa.
Controle e Supervisionadas por
. ministérios setoriais (Educacao, | Vinculadas ao Poder Publico.
supervisao .
Economia etc.).
Cobranca de Contribuicbes parafiscais de Anuidade obrigatoéria paga por
e o~ empresas (percentual sobre . .
contribuicoes profissionais registrados.

folha).

Destinacao das
contribuicgoes

Sustentam atividades de
interesse publico (capacitacao,
servigos etc.).

Mantém estrutura de
fiscalizacdo e regulamentacao da
profissao.

Poder de policia
administrativa

Nao possuem.

Sim, podem fiscalizar, autuar,
julgar e aplicar sancoes.

Puablico-alvo

Empresas e trabalhadores de
setores produtivos.

Profissionais de areas
regulamentadas.

Fonte: elaboragio propria.

Dada a condicao operacional facilmente aplicavel as contribuicdes do
Sistema S e, similarmente, as contribuicoes corporativas dos conselhos
profissionais e, além disso, a natureza de autarquias publicas dessas entidades,
faz total sentido aplicar o mesmo tratamento para que os recursos oriundos das
contribuicoes profissionais sejam arrecadados via Tesouro Nacional, conforme
preconizam os principios da universalidade orcamentaria e da unidade de

tesouraria.

A aplicacdao do principio da universalidade nao interfere na autonomia
administrativa dos conselhos profissionais, mas assegura que suas receitas

sejam submetidas aos controles que exigem transparéncia e accountability, em



conformidade com os principios constitucionais de publicidade e
responsabilidade fiscal. Assim, dado o carater ptablico das receitas corporativas,
é coerente que sejam arrecadadas via Tesouro Nacional, como ocorre com
outras contribuicoes parafiscais, assegurando transparéncia na gestdo
financeira e o cumprimento das normas constitucionais de controle financeiro

estatal.

A compulsoriedade dessas contribuicoes e seu carater publico exigem
transparéncia na arrecadacao e na aplicacao dos recursos, o que so é legalmente
garantido quando inseridas na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e arrecadadas
pelo Tesouro Nacional. E juridicamente plausivel e coerente a aplicacdo do
mesmo tratamento dado as contribuicoes parafiscais do Sistema S, sem que isso

implique em perda da autonomia administrativa dos conselhos.

CONCLUSAO

A anélise desenvolvida neste artigo conclui que as receitas dos conselhos
profissionais, por possuirem natureza tributaria parafiscal e carater publico,
deveriam ser previstas na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e arrecadadas pelo
Tesouro Nacional, seguindo os principios da universalidade orcamentéaria e da

unidade de tesouraria.

A analogia com o Sistema S reforca essa argumentacao, uma vez que
ambas as receitas compartilham caracteristicas de compulsoriedade e
destinacdo a atividades de interesse coletivo. Embora sejam classificadas como
autarquias especiais com autonomia financeira, essa autonomia nao deve
excluir a observancia dos principios constitucionais de transparéncia,

publicidade e accountability.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e as deliberacoes do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU) reconhecem a natureza autarquica dos
conselhos, mas nao afastam a necessidade de prestacio de contas e de
transparéncia na gestao financeira. A doutrina juridica também corrobora essa
posicao, especialmente quando se considera o carater tributario parafiscal das
receitas arrecadadas, o que justifica sua inclusdo na LOA para garantir
transparéncia na arrecadacao e accountability perante o Poder Legislativo e a

sociedade civil.
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Conclui-se que a previsao na LOA e a unidade de tesouraria nao
retirariam a autonomia administrativa e financeira dos conselhos profissionais,
mas assegurariam o cumprimento dos principios constitucionais de
transparéncia, publicidade e controle financeiro estatal. Recomenda-se,
portanto, a revisdo do tratamento juridico dessas receitas para compatibilizar a
autonomia das autarquias especiais com as exigéncias de responsabilidade fiscal
e transparéncia na gestao publica. Dessa forma, o estudo contribui para o
aprimoramento das praticas de gestdao publica e para o fortalecimento da

accountability nos conselhos profissionais.
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