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RESUMO

Esta monografia se constitui em uma das exigéncias para a conclusio do Curso de
Especializacdo em Gestdo Publica e tem como objetivo principal apresentar, através de uma
abordagem tedrica, o orgamento publico e seus principais aspectos, inclusive quanto as etapas
do ciclo or¢amentario no ambito federal. Pesquisou-se, também, acerca dos Conselhos de
Profissdes e o Conselho Regional de Medicina do Estado da Paraiba — CRM-PB, através de
levantamento bibliografico, demonstrando desde os primeiros registros historicos até os
aspectos considerados mais relevantes como a natureza juridica, as atribui¢des, forma de
financiamento e demais caracteristicas peculiares. Contudo, o enfoque principal foi no
orcamento do CRM-PB, evidenciando, o planejamento e as etapas do ciclo orgamentério,
desde a elaboragdo da proposta orcamentaria até os estagios das receitas e despesas publicas
dessa entidade.

PALAVRAS CHAVE: Or¢amento Publico. Conselhos de Profissdes. CRM-PB



ABSTRACT

This monograph constitutes one of the requirements for completion of the Specialization
Course in Public Management and its main objective is to present, through a theoretical
approach, the public budget and its main aspects, including as to the steps of the budget cycle
at the federal level. We searched, too, about the Professions Councils and the Regional
Council of Medicine of the State of Paraiba - CRM-PB, through literature, demonstrating
from the earliest historical records to the most relevant aspects such as legal, assignments,
form of financing and other peculiar characteristics. However, the main focus was on the
budget of the CRM-PB, showing, planning and stages of the budget cycle, from the
preparation of the budget proposal to the stages of public revenue and expenditure of the
entity.

KEY WORDS: Public Budget. Professional Fiscalization Entity. Entity of Medicine Council
from Paraiba.
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1 INTRODUCAO

O orcamento publico ¢ uma ferramenta essencial na programagdo econdmica e
financeira das entidades, trata-se de um relevante instrumento de planejamento, sendo
possivel englobar aspectos politicos, econdomicos e técnicos no processo de elaboragdo e
execucao.

Ademais, todos os Poderes, fundos, 6rgios e entidades da administragdo direta e
indireta devem elaborar seus respectivos planejamentos e materializa-los nas leis
or¢amentarias, ou seja, devera evidenciar a politica economico-financeira, bem como os
programas de trabalho.

Com isso, os Conselhos de Fiscalizagdo Profissional, inclusive o Conselho Regional
de Medicina do Estado da Paraiba — CRM-PB, parte integrante e principal do tema desta
pesquisa, que possui a natureza juridica de autarquia especial, devera elaborar seu orcamento,
em observancia aos principios or¢amentarios consagrados e a legislagdo em vigor.

Acredita-se que o tema ora proposto sera de grande valia para os que operam direta
ou indiretamente com essas entidades, sobretudo, gestores, assessores contabeis e juridicos,
estudantes ou, até mesmo os proprios servidores dessas autarquias, pois poderdo desfrutar da
colaborag@o desta pesquisa para melhor entendimento e esclarecimento de algumas questdes
ainda controvertidas acerca da natureza juridica e forma de elaboragdo e execucdo do
or¢amento publico do CRM-PB.

Acrescente-se que existem diversas situacoes especificas aplicadas ao CRM-PB cujo
contetudo sera detalhado ao longo deste trabalho de conclusdo de curso. E um exemplo disso ¢
a existéncia de certo nivel de desvinculacdo das leis or¢amentarias formais, a saber: o Plano
Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO e da Lei Or¢amentaria Anual —
LOA, diferentemente dos entes politicos da Administragdo Direta como a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, bem como regulamentacao especifica sobre a matéria.

Enfim, procura-se apresentar o cenario do or¢camento publico em sentido amplo,
apresentar os Conselhos de Profissdes e o Conselho Regional de Medicina do Estado da
Paraiba — CRM-PB e, a partir disso, demonstrar as especificidades no processo de elaboragao,
execu¢do e controle do orcamento do CRM-PB, incluindo comparativos com o que
tradicionalmente ¢ realizado na Administragcdo Publica, a fim de evidenciar as

particularidades existentes.
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1.1 PROBLEMATIZACAO

Uma vez escolhido o assunto e definido o tema, importa colocar este tema em forma
de um problema, ou seja, identificar as questdes que devem ser elucidadas no decurso dessa
pesquisa e para isso ¢ interessante que sejam formulados os problemas em forma de
questionamento ou pergunta.

Pois bem, o inicio deste trabalho de pesquisa se deu a partir da dificuldade ainda
existente no ambito do Conselho Regional de Medicina do Estado da Paraiba — CRM-PB da
utilizagdo pelos gestores do orcamento como ferramenta para tomada de decisdes.

O elevado grau de complexidade na elaboracdo, execucdo e controle do orgamento
publico demonstra a necessidade da qualidade e consisténcia nas informagdes para que a
coletividade possa realizar o controle social, afinal, ¢, também, um instrumento de gestdo de
politicas publicas e dos recursos publicos que serdo aplicados, sobretudo nas atividades-fim
da entidade objeto deste trabalho.

Com efeito, ¢ relevante destacar que o CRM-PB, apods elaboracdo do seu
planejamento, da defini¢do de objetivos e metas, estima suas receitas e fixa suas despesas, a
fim de atender sua missdo institucional que, por sua vez, serd demonstrada ao longo do
trabalho.

Dessa forma, ¢ de grande valia, principalmente para aqueles que se propdem a
desenvolver atividades no ambito dos Conselhos de Medicina o estudo mais aprofundado de
praticas especializadas, a exemplo do orcamento do CRM-PB, pois existem algumas
particularidades técnicas e normativas.

Com base no exposto, portanto, o presente trabalho possui como questdo de pesquisa o
estudo da elaboragdo, execucao e controle do or¢gamento do Conselho Regional de Medicina
do Estado da Paraiba — CRM-PB, cujo conteudo sera agrupado e analisado com a finalidade
de obter conclusdes relevantes. Mas, sera que o orcamento do CRM-PB ¢ subutilizado pelos

gestores para fins de tomada de decisao?

1.2 JUSTIFICATIVA

O orcamento publico ¢ um instrumento relevante para gestao publica, por outro lado, ¢
uma peca que ainda possui certo grau de complexidade para fins de entendimento. Por isso,

considerando que quanto ao tema proposto, o quantitativo de bibliografia especifica ¢ apenas
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razoavel, portanto se torna relevante a contribuicdo desta pesquisa para futuros interessados no
tema.

O tema a ser pesquisado, inclusive, esta relacionado com a atividade profissional deste
pesquisador que pretende realizar uma andlise critica acerca das problematicas ja relatadas.
Trata-se, pois, de uma justificativa ldgica, porque a escolha da pesquisa estd relacionada com a

area de atuacao profissional deste pesquisador.

1.3 OBJETIVOS

1.3.1 OBJETIVO GERAL

Demonstrar uma visdo geral do or¢amento publico e do Conselho Regional de
Medicina do Estado da Paraiba — CRM-PB, bem como as etapas e particularidades na

elaboragdo, execugdo e controle do orcamento desta entidade.

1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

. Apresentar o orgcamento publico em sentido amplo, incluindo defini¢des, tipos
de orcamento, principios orcamentarios e a legislacdo aplicavel;

o Demonstrar as entidades de fiscalizacdo do exercicio profissional, em especial
o Conselho Regional de Medicina do Estado da Paraiba — CRM-PB, a natureza juridica, fonte
de financiamento e particularidades;

. Evidenciar o or¢amento aplicado ao CRM-PB, demonstrando o ciclo
orgamentario, ou seja, as etapas, a saber: o planejamento, a elaboracdo da proposta

or¢amentaria, a aprovagdo da proposta, a execugdo or¢amentaria e o controle.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A fundamentacdo estd baseada na revisdo bibliografica, bem como na metodologia
de apresentar o assunto do geral para o particular e isso significa segregar este capitulo de
uma forma que seja apresentada uma visdo geral do orcamento publico, trazendo conceitos, o
histérico e a evolugdo, passando pela legislagdao aplicavel, principios, tipos e classificacdes
orgamentarias.

Os Conselhos de Fiscalizagdo também sdo inseridos de forma ampla, através da
apresentacdo do surgimento, o histoérico e evolucdo dessas entidades, suas principais
caracteristicas e onde estdo situadas dentro do nosso ordenamento juridico, inclusive com
detalhes acerca da forma de atuagado e fontes de financiamento.

Na sequéncia, dentro de uma estruturacdo logica, ¢ apresentada a parte mais
especifica, ou seja, as particularidades do Conselho Regional de Medicina do Estado da
Paraiba — CRM-PB, cujo contetdo ¢ trazido de maneira a detalhar o planejamento, o ciclo
orgamentario, os estagios das receitas e das despesas dessa entidade, bem como a elaboracao

da proposta orcamentaria, a execugado e o controle do orgamento do CRM-PB.

2.1 ORCAMENTO PUBLICO

2.1.1 CONCEITO, HISTORICO E EVOLUCAO

O orcamento publico ¢ um instrumento de planejamento que realiza a previsdo das
receitas para um periodo determinado, com base em critérios técnicos, de forma dinamica,
considerando aspectos do passado, a realidade atual e as projecdes para o futuro, bem como
fixa as despesas para atendimento dos programas, projetos ¢ demais atividades que atenderdo
as necessidades coletivas.

Segundo Mota (2005), podera ser conceituado como um ato revestido de forcga legal,
com prazo determinado, que estima as fontes de recursos e fixa o montante a ser aplicado, a
fim de manter ou ampliar servigos publicos ou realizar investimentos para coletividade.

Ja para o eminente professor Aliomar Baleeiro, o or¢amento publico poderd ser

conceituado conforme segue:

Ato pelo qual o Poder Legislativo autoriza o Poder Executivo, por certo periodo e,
em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e
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outros fins adotados pela politica econdomica do pais, assim como a arrecadagdo das
receitas criadas em lei (2002, apud PASCOAL, 2006, p. 16).

Com efeito, a partir das defini¢des apresentadas, ¢ relevante destacar que o
or¢amento publico passou por diversas mudangas ao longo dos anos em razao da
multiplicidade de aspectos que estdo interligados a esse instrumento de administra¢do, a
saber: aspectos politicos, contdbeis, juridicos, financeiros e econdmicos, pois a evolucio
desses aspectos teve como consequéncia a modernizacdo da técnica or¢amentaria, inclusive
quanto as questdes conceituais. Por isso, € necessario apresentar o processo historico, desde o
surgimento até o cendrio atual.

Segundo Pascoal (2006), a origem do orcamento estd vinculada ao desenvolvimento
da democracia porque se opunha ao Estado antigo, em que o monarca considerava-se o
soberano detentor do patrimonio da coletividade, todavia a esséncia do orcamento passou a
ser a autorizagdo do povo para, em seu nome, realizar os gastos publicos.

Na Inglaterra, por exemplo, em 1215, no governo de Jodo “Sem-Terra”, o povo se
revoltou contra a cobranca arbitraria de tributos e a partir disso surgiu a exigéncia de
autorizacao do Parlamento para criagdo de novos impostos.

Ja no Brasil, conforme Giacomoni (2010), apds previsao na Constituicao de 1824
que estabelecia a competéncia do Executivo na elaboragdo da proposta orcamentéria e
aprovacao pelo Legislativo, surgiu a primeira lei or¢camentaria em 1830 que fixava as
despesas e orgava as receitas das antigas provincias. Acrescente-se que antes disso ocorreram
diversas revoltas com a cobranga arbitraria de tributos, a exemplo da Inconfidéncia Mineira
(Tiradentes).

Na Constituicado de 1891, a competéncia em matéria orgamentaria passou a ser
privativa do Legislativo e isso representou significativa mudanca. Mas, apenas em 1922 o
Congresso Nacional aprovou o Codigo de Contabilidade da Unido que representou um grande
marco na técnica orgamentaria.

Em 1934, foi outorgada a Constituicdo cuja competéncia para elaboracdo
or¢amentaria foi atribuida ao presidente da Republica e a votagao passou a ser novamente do
Legislativo, mas isso se alterou em 1937 com o surgimento do Estado Novo, com forte
vinculacdo ao autoritarismo, havia um exagerado nivel de concentracdo junto ao Executivo.

Com os sucessivos acontecimentos historicos e o surgimento de novas Constitui¢des,
consequentemente, ocorreram alteragdes nas regras inerentes ao orcamento, como em 1946

que o or¢gamento voltou a ser do tipo misto, ou seja, elaborado pelo Executivo e votado pelo
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Legislativo; em 1967 foram introduzidas algumas limitagdes ao Legislativo em relacdo a
propositura de emendas que aumentassem despesas.

Atualmente, o orcamento publico no Brasil possui posi¢do de grande destaque na
Constituicao Federal em vigor, inovou em alguns conceitos e regras, todavia, manteve outros

principios e regras tradicionalmente consagradas, conforme segue:

Em 5 de outubro de 1988, o pais recebeu, entdo, sua sétima constituicdo. Desde as
primeiras discussdes, o tema or¢camentario mereceu grande atengdo dos
constituintes, pois era visto como simbolo das prerrogativas parlamentares perdidas
durante o periodo autoritario. A se¢cdo Dos Orcamentos, integrante do Capitulo II —
Das Finangas Publicas — compreende apenas cinco artigos, mas todos com inumeros
incisos e paragrafos, trazendo novos conceitos e regras, além de consagrar e
confirmar principios e normas ja tradicionais. (GIACOMONI, 2010, p. 45).

J& quanto ao conteudo, observa-se na doutrina majoritaria a existéncia de um
processo de evolucao continuo no aspecto da técnica orgamentaria. E, historicamente, evoluiu
a partir do que se denominou de orcamento tradicional, passando para o orcamento de
desempenho até chegar ao atual orcamento-programa.

Para Pascoal (2006), o orcamento tradicional ou cléssico surgiu apenas como um
documento contdbil, uma peca de previsao de receitas e fixacdo de despesas, era um
documento estatico sem vinculagdo com o planejamento.

O orcamento de desempenho, por sua vez, passou a enfatizar resultados, mas ainda
sem quaisquer vinculagdes com o planejamento, demonstrava o que era realizado.

Por fim, a técnica mais elaborada e atualmente empregada no pais, a do orcamento-
programa, que tem como principal caracteristica a forte vinculagdo com o planejamento e
consiste, em sintese, na definicdo de objetivos e metas, na programac¢do das atividades para
alcance desses objetivos definidos, estimativa dos recursos de trabalho, dos custos em geral e

formas de avaliacao e controle.

2.1.2 LEGISLACAO APLICAVEL AO ORCAMENTO PUBLICO

Inicialmente, ¢ relevante destacar a existéncia em nosso ordenamento juridico, a
partir do que se denominou de hierarquia das normas, de uma supremacia da norma
constitucional, ou seja, as normas consideradas de grau inferior sé serdo validas se estiverem
em conformidade com as normas de hierarquia superior, neste caso, a Constitui¢ao Federal.

Com efeito, a Constituicdo Federal, denominada doutrinariamente como a Lei Maior

ou Lei Fundamental, dedicou especial atencdo ao orcamento publico em fun¢do da
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importancia do tema, inclusive com uma se¢do exclusiva que trata dos or¢amentos, do artigo
165 ao 169.

Trata, em sintese, da competéncia da iniciativa, do rito, principios e diretrizes do
or¢amento anual, bem como da subdivisdo do or¢gamento em trés esferas: o or¢amento fiscal,
o de investimentos e o da seguridade social.

Além do orcamento anual, a Constituicdo Federal determinou que leis de iniciativa
do Poder Executivo estabelecessem o Plano Plurianual e as Diretrizes Orgamentarias, sendo
que esta trata, essencialmente, de metas fiscais, prioridades e orientacdo na elaboracdo da
proposta orcamentaria; ja aquele, em sintese, do planejamento, sobretudo de longo prazo,
orientando os demais planos e programas de governo, assim como do proprio orgamento
anual.

Importa destacar que a natureza juridica do orcamento publico ¢ de lei formal, com
vigéncia limitada, de carater especial, ou seja, de conteido determinado (previsdo de receitas
e fixacdo de despesas) e processo legislativo peculiar. Frise-se que o Poder Executivo tem a
iniciativa e o Poder Legislativo a competéncia.

Ademais, a legislagdao regulamentadora da matéria ¢ ampla, pois se somando a
Constituicdo Federal existem Leis Ordindrias, Leis Complementares, Decretos e Portarias,
cujo conteudo enfatiza or¢gamento publico, todavia, este trabalho manterd o foco na Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui normas de direito financeiro para elaboragdo e
controle de orcamentos, na Lei n° 101, de 04 de maio de 2000, que estabelece normas para
responsabilidade na gestdo fiscal e a Portaria Conjunta STN'/SOF? n° 1, de 10 de dezembro
de 2014, que trata de procedimentos contabeis e orgamentarios.

A Lei n°® 4.320/64 estatui normas gerais para elaboragdo e controle dos orcamentos,
determina como deverdo ser discriminadas as receitas e as despesas, a necessidade da
vinculacdo com as politicas econdmicas e programas de trabalho dos governos.

A referida norma, quanto a organizagdo da informagdo que devera ser contida nas
leis orgamentarias que, por sua vez, deverao ser elaboradas de forma sistematica e racional,
segregou as informagdes em dois grandes grupos: correntes e de capital, tanto para as receitas
como para as despesas. Este conteudo, que se denomina classificagdo econdmica das receitas
e das despesas, serd apresentado com maior nivel de detalhamento junto ao contetudo

especifico que trata dos diversos tipos de classificagdo orgamentaria neste trabalho.

' STN — Secretaria do Tesouro Nacional
% SOF — Secretaria do Or¢camento Federal
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Acrescente-se que a Lei n° 4.320/64 trata, também, da vigéncia das leis
or¢amentarias, do regime contabil adotado, e das etapas das receitas (langamento, arrecadagao
e recolhimento) e das despesas (empenho, liquidacdo e pagamento), bem como de
procedimentos especificos, a saber: a abertura de créditos adicionais para despesas nao
computadas ou insuficientemente dotadas na lei orcamentaria.

Ja a Lei n° 101/2000, que regulamenta a responsabilidade na gestao fiscal, resgata a
importancia das pecas or¢amentarias, porque a agdo planejada constitui um dos pressupostos
da responsabilidade na gestao fiscal.

Embora a Constituicdo Federal estabeleca trés instrumentos orcamentarios: Plano
Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei Or¢amentéaria Anual —
LOA, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF trata com mais énfase da LDO, principalmente
ao determinar a elaboracdo de mecanismos para equilibrio entre receitas e despesas,
estabelecimento de metas e limitagdo de empenho ou contingenciamento de despesas quando
as metas de resultados ndo forem atingidas.

Segundo Figueirédo et al. (2005), a LRF estabelece regras, também, na fase da
execugdo orcamentaria, buscando compatibilizar os créditos or¢gamentarios com as receitas
efetivamente arrecadadas, evitando realizagao de despesas sem lastro financeiro.

A norma destaca, ainda, a importancia da utilizacdo do rigor técnico e legal na
previsdo das receitas e das limitagdes nas rentincias de receitas; ja quanto as despesas, a
necessidade de planeja-las, inclusive as de longo prazo, vinculagdo de limites especificos as
receitas, a exemplo das despesas com pessoal e do endividamento publico.

A Portaria Conjunta STN/SOF n° 1/2014, por sua vez, tem a finalidade de consolidar
os procedimentos referentes ao planejamento e & execu¢do orgamentéria, possibilitando um
melhor gerenciamento do orgamento publico.

Essa norma trata dos principios orcamentarios, das receitas orcamentdrias (conceito,
estrutura, metodologia para previsao, classificagdo e as etapas de planejamento, execucao e
controle) e das despesas orgamentarias (conceito, estrutura, classificagdo, dos créditos
adicionais, das classificagdes e as etapas de planejamento, execucao e controle).

Com isso, a norma visa harmonizar os procedimentos a serem observados no ambito
da Administracdo Publica, descrevendo rotinas para as receitas e para as despesas
or¢amentarias, melhorando a qualidade das informagdes prestadas para coletividade,

possibilitando assim, o controle social.
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2.1.3 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Os principios or¢amentarios sdo enunciagdes genéricas que norteiam a elaboracao, a
execucdo, a avaliacdo e o controle dos or¢amentos publicos, ndo possuem carater absoluto,
tampouco existe hierarquia de um principio sobre outro, estdo definidos pela doutrina, pela
Constituicao Federal de 1998 e pela Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964.

“Os principios or¢amentarios sdo premissas € linhas norteadoras de acdo a serem
observadas na concepg¢do da proposta de orcamento. Sua principal finalidade ¢ disciplinar e
orientar a acao dos governantes”. (CARVALHO, 2006, p. 7).

Os principios or¢amentarios de maior representatividade, sobretudo os ja
consagrados pela legislacdo brasileira sdo os seguintes:

o Principio Or¢camentario da Unidade:

De acordo com este principio cada ente da federagdao devera possuir apenas um
or¢amento, estruturado de maneira uniforme. Frise-se que o or¢amento ¢ unico, entretanto,
desmembrado em or¢amento fiscal, da seguridade social e de investimentos.

Em tempo: o or¢amento fiscal compreende as receitas e despesas de todas as
unidades e entidades da administracdo direta e indireta, o or¢camento da seguridade social
contempla as receitas e despesas vinculadas a previdéncia social e, por fim, o orcamento de
investimentos se refere as estatais.

A adocdo desse principio, pois, evita a proliferagdo de orcamentos dentro de um
mesmo nivel de governo e essa separacdo, por esferas orcamentarias, objetiva mais
transparéncia, evitando aplicagdo de recursos com desvio de finalidade.

o Principio Or¢camentario da Universalidade:

De acordo com esse principio, o orcamento devera conter todas as receitas e todas as
despesas do Estado. E isso possibilita o controle parlamentar sobre todos os ingressos e
dispéndios administrados pelo ente publico.

Segundo Mota (2005), a inclusdo de todas as receitas e despesas a serem realizadas
em determinado periodo de tempo, de modo a evitar que a arrecadagdo de algum recurso
financeiro, bem como sua aplicacao, fuja a competente apreciacdo do Poder Legislativo.

o Principio Or¢camentario da Anualidade ou Periodicidade:

O orcamento deverad ser elaborado e autorizado para um determinado periodo de
tempo. No Brasil, o periodo ¢ de um ano, ou seja, existe a necessidade de se elaborar um novo

orcamento a cada periodo de 12 (doze) meses.
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o Principio Or¢camentario da Exclusividade:

Segundo esse principio, no orcamento publico ndo poderd conter quaisquer
dispositivos estranhos a previsao da receita e a fixagcdo da despesa.

Com isso, fica vedada a pratica de incluir matérias de natureza diversa de matéria
or¢amentdria, muito comum no passado, deixando de existir, portanto, o rotulado como
“caudas orcamentarias” ou orgamentos ‘“rabilongos”, ou seja, matérias que niao eram
relacionadas com orgamento.

Segundo Giacomoni (2010), este principio surgiu com objetivo de impedir, em
funcdo da natural celeridade de sua tramitacdo no legislativo, que fosse utilizado como meio
de aprovac¢ao de matérias outras que nada tinham que ver com questdes financeiras.

. Principio Or¢camentario do Equilibrio:

A esséncia do principio € estabelecer que o montante das despesas autorizadas no
orcamento em cada exercicio financeiro nao podera ser superior ao total de receitas estimadas
para o mesmo periodo.

Para o autor Valdecir Pascoal, o principio do equilibrio podera ser analisado sob duas

vertentes: a contabil e a econdmica, conforme segue:

O principio do equilibrio pode ser visto em duas vertentes. A primeira estd
relacionada ao aspecto contabil. Nesse caso, independente da origem das receitas (se
proprias ou decorrentes de endividamento), o orgamento deve ser aprovado com
igualdade entre receitas e despesas.

A outra vertente ¢ a econdomica. Os economistas classicos defendiam um or¢gamento
equilibrado também sob o aspecto econdmico. Para eles, s6 haveria equilibrio
or¢amentario caso as despesas publicas fossem financiadas exclusivamente com
receitas proprias, excluindo-se as chamadas receitas crediticias (operagdes de crédito
geradoras de dividas). (PASCOAL, 2006, p. 29).

Trata-se, portanto, do equilibrio formal, de um mandamento para que se gaste apenas
aquilo que se tem. Assim, o orcamento funciona como uma ferramenta de planejamento real,
contemplando gastos que serdo realizados em funcao das receitas que serdo arrecadadas.

. Principio Or¢camentario da Legalidade:

Tem o mesmo fundamento do principio da legalidade aplicado & administracao
publica, segundo o qual cabe ao Poder Publico fazer ou deixar de fazer somente aquilo que a
lei expressamente autorizar.

O orcamento publico ¢ uma lei (ordindria), tendo seu rito descrito na Constitui¢dao da
Republica (no que tange ao or¢camento da Unido), cuja iniciativa ¢ do Poder Executivo e a

competéncia ¢ do Poder Legislativo, ¢ chamado de Lei Or¢camentaria Anual — LOA.
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E uma lei temporaria (de vigéncia limitada) e carater especial, pois possui contetudo
determinado e processo legislativo peculiar.

. Principio Or¢camentario da Publicidade:

Para que produza efeitos o conteudo orcamentario deve ser divulgado nos veiculos
oficiais, por sua importancia e significacdo e pelo interesse que desperta deve merecer ampla
publicidade.

Segundo Carvalho (2006), outra interpretacdo do principio da publicidade diz
respeito a transparéncia. Com isso, constitui um direito do cidaddo saber o que ¢ feito com os
tributos que paga ¢ a maneira como esses recursos sao gastos.

. Principio Or¢camentario da Especificacdo ou Especializacio:

Segundo este principio, as receitas e despesas or¢amentarias devem ser demonstradas
em parcelas discriminadas e ndo pelos valores globais, a fim de que possa existir uma
facilitacdo no acompanhamento e controle dos gastos publicos.

Afinal, um or¢amento altamente especificado fornece condigcdes ideais para
fiscalizacdo parlamentar, além de observar as diversas exigéncias dos orgdos de controle
interno e externo, bem como para analise dos varios aspectos que estdo inseridos nos
orcamentos, a exemplo do planejamento, da avaliagdo econdmica do impacto do gasto publico
sobre a economia, dentre outros.

° Principio Or¢camentario da Nao-Afetacio da Receita:

Veda, em regra, a vinculacdo de receita de impostos a 6érgao, fundo ou despesa.

Este principio que ¢ derivado de postulados originarios do direito tributario, cujo
contetido concebe os impostos como a fonte de recursos que viabiliza o funcionamento do
Estado, tem inimeras ressalvas impostas pela propria Constituicdo Federal de 1988.

Ou seja, existem excecdes para vincular receitas de impostos a determinadas
despesas ou fundos, a saber: a reparti¢ao do produto da arrecadacdo da receita de impostos da
Unido para Estados e Municipios, por exemplo; destinagdo de receita de impostos para
Fundos de Participagao Estadual e Municipal; destinacdo para agdes de servicos de saude e
manutencao do ensino, dentre outras.

Assim, os principios or¢amentarios sdo, pois, essenciais em todas as etapas do ciclo
or¢amentario, em razao de serem preceitos fundamentais da doutrina, orientam procedimentos

e indicam a postura a ser adotada diante de um caso concreto.
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2.1.4 CICLO ORCAMENTARIO

Entende-se como ciclo or¢amentario o periodo em que se processam as atividades
peculiares do processo orcamentario e essas atividades sdo desenvolvidas em etapas

especificas e bem definidas, conforme ensinamento do professor Glauber Mota:

O orgamento percorre diversas etapas desde o surgimento de uma proposta que se
transformard em projeto de lei a ser apreciado, emendado, aprovado, sancionado ¢
publicado, passando pela sua execucdo, quando ocorre a arrecadag@o da receita ¢ a
realizagdo da despesa, dentro do ano civil, at¢ o acompanhamento e avaliagdo da
execugdo caracterizada, basicamente, pelo exercicio dos controles interno e externo.
(MOTA, 2005, p.29).

Figura 1: Ciclo Orcamentario

\ 4

(1). Elaboragéo do projeto

A 4

(4) Acompanhamento e (2) Apreciagao, aprovagao,
avaliacdo sang¢do e publicacdo

(3) Execugdo <

Fonte: Curso de Contabilidade Publica (Mota, 2005, p.30)

Observa-se, portanto, que o ciclo orcamentario passa por quatro estagios € o tempo
para finalizar cada ciclo € superior, inclusive, ao do proprio exercicio financeiro, que vai de
01 de janeiro e encerra-se em 31 de dezembro, conforme a Lei n° 4.320/64. Ou seja, o ciclo
comeca antes do inicio do exercicio financeiro, em razdo dos prazos para envio do projeto de
lei orgamentéria e termina apos o encerramento do mesmo, ja que a avaliagdo somente podera
ser finalizada ap6s a execugdo do orgamento.

Na etapa da elaboragao do projeto, considerando o ciclo orgamentario da Unido, por
exemplo, inicia-se com a defini¢do a cargo de cada unidade gestora da sua proposta parcial de
orcamento, com base nas metas, prioridades e programas e, na sequéncia, deverd ser
consolidada a nivel de 6rgdo ou ministério que, por sua vez, serd encaminhado para nova
consolidag@o no 6rgao central do sistema de or¢camento da Unido. A partir dai surge o projeto

de lei orgamentaria.
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Ja na fase da aprovagdo, o projeto de lei € encaminhado para apreciagao nas duas
casas legislativas (Camara dos Deputados e Senado Federal) através de uma Comissao Mista
Permanente. Essa Comissdo examina e emite parecer sobre o projeto, bem como recebe e
analisa as emendas propostas.

Ato continuo, apds aprovagao do Plenario, o projeto sera encaminhado para o chefe
do Poder Executivo que ird sancionar e publicar.

Na etapa da execucdo da lei orcamentaria ocorre a consignacdo da dotagdo
orcamentdria a todas as unidades orcamentdrias e, apOs a programacdo financeira e o
cronograma de execucao mensal de desembolso, sdo efetivados a arrecadagdo da receita e a
efetivacao da despesa publica.

Por fim, a avaliagdo da execu¢do orcamentdria, cuja esséncia se caracteriza pela
atuagdo dos 6rgdos de controle apreciando e julgando se a aplicacdo dos recursos publicos se
deu nos termos previstos nas leis orcamentarias e nas demais espécies normativas. No entanto,
frise-se que a etapa de controle podera acontecer em quaisquer fases do ciclo orcamentario e

ndo, necessariamente, apds a execucao orcamentaria.

2.1.5 TIPOS DE ORCAMENTO

Os tipos de or¢amentos surgiram a partir da propria evolugdo conceitual do
or¢amento publico e a doutrina cita a existéncia do orgamento tradicional, do or¢amento de
desempenho, do orcamento moderno (ou or¢camento-programa) ¢ do orcamento base-zero
como os mais relevantes.

Segundo Giacomoni (2010), o orgamento denominado pela doutrina como or¢gamento
tradicional era um inventario dos “meios” com os quais o Estado conta para levar a cabo suas
tarefas, sendo rotulado de “Lei de Meios”. Era um documento eminentemente estatico,
contabil e financeiro, documento que apenas previa receitas e despesas, porque nao se
preocupava com o planejamento nem com o atendimento das demandas coletivas.

Ja no or¢amento de desempenho, procura-se identificar o que o governo faz e ndo as
coisas que o governo compra, ¢ dada énfase aos resultados alcangados em termos econdmicos
e sociais, mas sem vinculacao do orcamento com planejamento, era baseado em realizagdes.

Por outro lado, o or¢amento moderno surgiu a partir da ideia da utilizacdo do
or¢amento como instrumento de administragdo, essencialmente dinamico, tem como
caracteristica principal o planejamento, a defini¢do de objetivos e metas, controle de custos e

medidas de desempenho.
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“O orgamento-programa ¢ instrumento de planejamento que permite identificar os
programas, os projetos e as atividades que o governo pretende realizar, além de estabelecer os
objetivos, as metas, os custos e os resultados esperados e oferecer maior transparéncia dos
gastos publicos”. (PASCOAL, 2006, p. 18).

O orcamento base-zero, por sua vez, ¢ fruto de um modelo desenvolvido para uma
importante empresa do setor de alta tecnologia na segunda metade do século XX e foi
adaptado para o setor governamental pelo entdo governador do estado da Geodrgia nos Estados
Unidos, Jimmy Carter.

A técnica consiste em realizar andlise, revisdo e avaliacdo de todas as despesas
propostas € ndo apenas das solicitacdes que ultrapassam o nivel de gasto ja existente, todos os
programas devem ser a justados cada vez que se inicia um novo ciclo orgamentario.

De acordo com o autor James Giacomoni, 0 orcamento base-zero tem foco nas

despesas, conforme segue:

O orcamento base-zero ndo ¢ um método de organizar ou apresentar o orgamento
publico, voltando-se, antes de tudo, para avaliacdo e tomada de decisdo sobre
despesas. De acordo com o modelo, as agdes, ou parte delas, de um programa
governamental constituiriam unidades de decisdo cujas necessidades de recursos
seriam avaliadas em pacotes de decisdo. Estes descrevem os elementos significativos
das agoes: finalidades, custos e beneficios, carga de trabalho ¢ medidas de
desempenho, maneiras alternativas de alcangar as finalidades, beneficios obtidos
com diferentes niveis de recursos etc. Os pacotes de decisdo, devidamente
analisados e ordenados, forneciam as bases para as apropriagdes dos recursos nos
or¢amentos operacionais. (GIACOMONI, 2010, p. 61).

Portanto, esses quatro tipos de orcamentos sdo os considerados pela doutrina como
0s principais, no entanto, o utilizado na atualidade brasileira ¢ o orcamento-programa porque

possui uma técnica mais elaborada e, também, por determinagdo legal.

2.1.6 CLASSIFICACOES ORCAMENTARIAS

O org¢amento publico ¢ estruturado de forma sistemdtica e racional e sua esséncia
quanto a organizacdo estd baseada nas classificagcdes orcamentarias que, a partir da utilizagdo
de critérios e da necessidade de atender a varios objetivos, contribuem para a compreensao
geral das fungdes do orcamento.

Existem varias classificacdes or¢amentdrias utilizadas tanto para as receitas publicas
como para as despesas publicas, as mais comuns para as despesas sdo as estabelecidas pela

Lei n® 4.320/64, a saber: a classificacao institucional, a funcional, a por programas e segundo
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a natureza. Ja para as receitas, a norma geral citada estabelece as seguintes classificagdes: por
categorias econdmicas, por fontes e institucional.

Iniciando pelas classificacdes das receitas publicas, a partir do que se denominou de
classificagdo econdmica das receitas, temos que esta classificacdo ¢ considerada como de
grande relevancia para mensurar o impacto das decisdes de Governo na economia nacional
(formacao de capital, custeio, investimentos, dentre outros aspectos).

De acordo com Carvalho e Ceccato (2011), ¢ através da classificacdo econdmica que
se pode observar a capacidade de investimento do Estado, ou seja, se possui ou ndo condig¢des
de realizar despesas de capital, realizar obras de infraestrutura, servigos de saude, educacao,
seguranga e etc.

A classificagdo econdmica divide a receita em dois principais grupos: Receitas
Correntes e Receitas de Capital.

As Receitas Correntes sdo as receitas tributarias, de contribui¢des, patrimonial,

agropecuaria, industrial, de servigos e outras, e, ainda as de transferéncias. Ou seja:

Sdo as receitas oriundas do poder impositivo do estado (Tributarias e de
Contribui¢des) da exploragdo de seu patrimonio (Patrimonial), de atividades
econOmicas (Agropecuaria, Industrial e de Servigos), as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas, de Direito Publico ou Privado, quando
destinadas a atender despesas classificaveis como Despesas Correntes
(Transferéncias Correntes Recebidas) e as demais receitas que possuam a
caracteristica de receita corrente e que nao se enquadram nos itens anteriores (Outras
Receitas Correntes). (CARVALHO E CECCATTO, 2011, p. 64).

Classificam-se como Receitas de Capital, segundo a Lei n® 4.320/64, as provenientes
da realizacdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas (operagdes de
créditos ou empréstimos, por exemplo), da conversao, em espécie, de bens e direitos (venda
de imoveis, por exemplo), os recursos transferidos destinados a atender despesas
classificaveis em despesas de capital (transferéncias para realizagdo de obras, por exemplo).

A classificagdo por fontes constitui o basico para as analises econdmico-financeiras
sobre o financiamento das agdes governamentais.

Trata-se do desdobramento da classificacdo econdmica, sdo as seguintes: Receita
Tributaria, Receita de Contribuicdes, Receita Patrimonial, Receita Agropecudria, Receita
Industrial, Receita de Servigos, Transferéncias Correntes, Outras Receitas Correntes,
Operagdes de Crédito, Alienacdo de Bens, Amortizacdo de Empréstimos, Transferéncias de
Capital e Outras Receitas de Capital.

Ja a classificacdo institucional tem a finalidade de demonstrar as unidades

orcamentarias que sao detentoras de receitas e compreende as seguintes modalidades: receitas
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do tesouro, receitas diretamente arrecadadas por 6rgaos, unidades e fundos da administragao
direta e receitas diretamente arrecadadas por entidades, unidades e fundos da administracao
indireta.

Atualmente, a estrutura da classificagdo orcamentaria ¢ demonstrada com a utilizagdo
de identificagdo por ntiimeros de codigo decimal e esse codigo busca classificar a receita
identificando a origem do recurso segundo seu fato gerador. E o que se convencionou de
codigo de natureza da receita.

E um conjunto de até 10 (dez) algarismos segregados em até 07 (sete) niveis e cada

nivel com objetivo de fornecer determinado tipo de informagao. Vejamos:

Figura 2: Codifica¢do Orcamentaria da Receita

X.X.X.)’.XX.XX.)SX

1° Nivel: Categoria Econdmica <«—
2° Nivel: Origem
3° Nivel: Espécie
4° Nivel: Rubrica
5° Nivel: Alinea

6° Nivel: Subalinea
7° Nivel: Detalhamento Facultativo <

A A A A

Fonte: Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico da STN’

Portanto, a categoria econdmica mensura o impacto na economia nacional; a origem,
que ¢ a subdivisdo das categorias econdmicas, identifica a procedéncia dos recursos publicos
em relagdo ao fato gerador das receitas; a espécie ¢ vinculada a origem, detalha o fato gerador
da receita; a rubrica ¢ o detalhamento da espécie de forma mais qualificada; a alinea, por sua
vez, qualifica a rubrica e apresenta o nome a receita e, por fim, a subalinea que constitui o
nivel mais analitico da receita.

Quanto a classificagdo institucional das despesas publicas, cuja finalidade ¢ refletir a
estrutura organizacional dos créditos orcamentarios, esta segregada em dois niveis
hierarquicos: 6rgao orcamentario e unidade orcamentaria. Este nivel hierarquico constitui o
agrupamento de servi¢os subordinados ao mesmo 6rgdo ou reparti¢do a que serdo consignadas
dotagdes proprias e, aquele nivel hierdrquico, corresponde ao agrupamento de unidades

orgamentarias.

3 Secretaria do Tesouro Nacional - STN
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Vejamos, a titulo de exemplo, como se demonstra a classificacdo institucional na

esfera da Unido:

Tabela 1 — Exemplo da classificagdo or¢amentaria institucional
Codigo Orgio Codigo Unidade Orcamentaria
26242 Universidade Federal de Pernambuco
26 Ministério da Educagéo 26277 Fundagao Universidade Federal de Ouro Preto

30 Ministério da Justiga 30107 Departamento de Policia Rodoviaria Federal
30109 Defensoria Publica da Unido
Fonte: Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico da STN

A classificagdo funcional das despesas, por conseguinte, existe a fim de fornecer as
bases para apresentacao de dados sobre os gastos publicos nos principais segmentos em que
atuam as organizacdes do Estado, ou seja, € possivel identificar de forma objetiva quanto foi o
montante aplicado nas areas de salide, educacdo, seguranca e etc. E essa classificacdo esta
dividida em duas categorias: a funcdo e a subfuncao.

Segundo Giacomoni (2010), a fungdo ¢ entendida como o maior nivel de agregagao
das diversas areas de despesa que competem ao setor publico e a subfungdo, por sua vez,
representa uma particdo da fungdo, visando agregar determinado subconjunto de despesa
publica.

Vejamos, a titulo de exemplo, como se demonstra a classificagdo funcional na esfera

da Uniao:

Tabela 2- Exemplo da classificagdo funcional da despesa

Cédigo Funcio Cédigo Subfuncio
031 Acdo Legislativa
01 Legislativa 032 Controle Externo
02 Judiciaria 061 Ac¢ao Judiciaria
062 Defesa do Interesse Ptblico no Processo
Judiciario

Fonte: Manual Completo de Contabilidade Publica (CARVALHO E CECCATO, 2011, p.214)

Ja a classifica¢do orcamentaria por programas, tem uma vinculagdo direta com o tipo
de or¢amento utilizado no Brasil, o or¢gamento-programa. Ou seja, as acdes governamentais
sdo planejadas e estruturadas em forma de programas, a fim de demonstrar o objetivo do gasto
publico, os produtos e servigos oferecidos para coletividade.

A estrutura programatica da despesa estd organizada em trés niveis: programas,
acoes e localizador de gasto.

O programa articula um conjunto de a¢des que concorrem para a concretizacdo de

um objetivo comum preestabelecido, ¢ o mddulo integrador entre o plano e o orgamento; as
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acOes, por sua vez, sao operacdes das quais resultam produtos (bens ou servigos) que
contribuem para atender ao objetivo de um programa e podem ser classificadas como
atividades, projetos e operagdes especiais; o localizador de gasto, por fim, indica a localizagdo
fisica das agdes. E cada um desses trés itens ¢ identificado por uma codificagdo de quatro
digitos.

Acrescente-se que 0s projetos sdo instrumentos de programagdo para alcangar
objetivos de um programa e que concorrem para expandir ou aperfeicoar acdes
governamentais em um periodo limitado de tempo. Por outro lado, as atividades sdo
instrumentos de programagao que concorrem para manutengdo das agdes de governo de modo
continuo e, por fim, as operagdes especiais sdo agdes que ndo contribuem para manutengao ou

expansao das a¢des governamentais.

Tabela 3 — Exemplo da classificacdo orcamentaria por programas

Codigo Programa Projeto/Atividade/Operacoes Localizador de Gasto
Especiais
0105 Trabalho Seguro 2690 — Inspe¢do dos Ambientes 0001 - Nacional
e Saudavel e Condicdes de Trabalho

Fonte: Elaborado por este autor

r

Outro tipo de classificagdo orcamentaria da despesa ¢ a classificagdo segundo a
natureza que tem a organizacao com base em: categorias econdmicas, grupos, modalidades de
aplicacdo e elementos.

As categorias econdmicas da despesa sdo as Despesas Correntes e as Despesas de
Capital, cuja finalidade ¢ indicar os efeitos do gasto publico sobre a economia. E o fator
diferenciador é contribuir ou ndo, diretamente, para formac¢do ou aquisicdo de um bem de
capital, ou seja, as Despesas de Capital contribuem para formag¢ao ou aquisicdo de um bem de
capital, mas as Despesas Correntes nao.

Os grupos de natureza da despesa sdo agregadores de elementos de despesas com as
mesmas caracteristicas, a exemplo de pessoal e encargos, juros e encargos da divida, outras
despesas correntes, investimentos, inversdes financeiras e amortizagao da divida.

Ja a modalidade de aplicagdo, em sintese, tem a finalidade de indicar se os recursos
sdo aplicador diretamente ou por transferéncia, por exemplo. E o elemento de despesa
identifica o objeto do gasto.

A titulo de exemplo, segue quadro demonstrando a classificagdo por natureza da
despesa com a estrutura demonstrando despesas com vencimentos de servidores, conforme

segue:
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Tabela 4 — Exemplo da classificacdo orcamentaria por natureza da despesa

Categoria Grupo de Natureza da Modalidade de Elemento de Despesa

Econdmica Despesa Aplicacio

3. Despesas 1. Pessoal e Encargos Sociais ~ 90. Aplicagdes 11. Vencimentos e Vantagens
Correntes Diretas Fixas — Pessoal Civil

Fonte: Elaborado por este autor

Pelo exposto, ¢ possivel observar o nivel de detalhamento e complexidade técnica na
elaboragdo e apresentagdo do orgamento publico, a partir das diversas classificagdes, bem
como quanto a riqueza de informacgdes possiveis. Por outro lado, ainda estd distante a
possibilidade da realizagdo do efetivo controle social pelo cidaddao comum, principalmente

pela complexidade com que as informagdes sdao apresentadas para a sociedade.

2.2 CONSELHOS DE FISCALIZACAO PROFISSIONAL

2.2.1 CONSELHOS DE PROFISSOES: HISTORICO E EVOLUCAO

O homem, como se sabe, ¢ um ser social ¢ a evolucdo das relacdes entre os
integrantes das comunidades, assim que passou a existir certo grau de organizacdo com oS
individuos que a integravam, fez com que se tornasse necessario colocar em contraposicao
interesses fundados no exercicio de atividades laborais. Surgindo, como consequéncia,
conflitos até entdo desconhecidos: o trabalho contraposto ao capital ou a propriedade; os
interesses de determinados grupos de profissionais de determinadas areas em face da
coletividade, dos demais individuos e também do Estado, bem como, evidentemente, o
interesse do Estado e da coletividade em controlar, quando necessario, as atividades
desenvolvidas por alguns grupos de profissionais.

De acordo com Valle Pereira et al. (2001), ndo se pode falar em existéncia de formas
associativas realmente organizadas em épocas mais distantes. Mas, com o passar dos anos, a
evolugdo das civilizagdes e a descoberta de novas atividades como a caga, pesca, criagdo de
animais e agricultura, implicou pouco a pouco no surgimento de muitas outras, onde com o
decorrer do tempo o processo de especializagdo de atividades foi inevitavel, o que ocorreu de
forma bastante clara ja na Histdéria Antiga.

A partir do momento em que o homem passou a viver em sociedades organizadas e
os conflitos de interesses decorrentes das atividades profissionais afloraram de forma mais

intensa, fez com que surgisse em Roma o primeiro caso mais tipico de associativismo
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caracterizador das entidades tais quais se trata nesta pesquisa. Eram os denominados collegia
romanos, surgidos segundo Valle Pereira et al. (2001), provavelmente no século
imediatamente anterior a Era Cristd. Assemelhados eram os colégios romanos, de certa
maneira, com as corporacdes que surgiram ja na época medieval. A populacao era dividida de
acordo com as artes e os oficios exercidos.

A experiéncia brasileira, todavia, teve inicio na Era Moderna, quando na Europa ja se
trilhava o caminho que paulatinamente levou ao esgotamento do regime de corporagdes ja
existentes. De qualquer forma, ndo se pode deixar de consignar que se iniciou ainda no século
XVI, uma vez que os colonizadores que aqui aportaram trouxeram a experiéncia lusitana
nessa area, representando assim no Brasil, o surgimento do que no futuro viriam a ser as
ordens e os conselhos de fiscalizag¢do profissional.

Com o surgimento da primeira Constituicdo do Brasil independente, em 1824, ficou
proibida expressamente a constitui¢do de corporacdes, evidenciando a mais absoluta liberdade
de trabalho, entretanto com a Constituicdo de 1891, pode-se perceber a volta discreta do

intervencionismo estatal. Como registra Reale (2001, p.47):

Com o desaparecimento dos estatutos corporativos, prevaleceu, em primeiro
momento, a mais ampla liberdade de agdo, chegando-se a conhecidos exageros,
como por exemplo, o de ndo se subordinar a pratica da medicina a previa obtengdo
de diploma universitario, por entender-se tal exigéncia contraria a liberdade
individual. Nem faltaram, para tais entendimentos, motivos ideologicos, como os
que, por equivoco, se fundaram na filosofia positiva de Augusto Comte.

Pois, ja havia necessidade de o Estado se transformar em um instrumento de combate
as desigualdades e de protecdo aos direitos e garantias individuais, bem como aos interesses
coletivos, se fazendo valer de seu poder de supremacia e intervencionismo. Num primeiro
momento, o Estado passou a interferir diretamente, através de orgdos integrantes de seu
proprio aparelho, principalmente na Italia em 1927, pois o Estado passou a controlar as
relagdes trabalhistas e o exercicio profissional, pois o principio que norteava esse
intervencionismo era de que o Estado deveria ser o centro de tudo, tais concepgdes se
espalharam entre diversos paises, entre eles o Brasil que por sua vez passou a adotar tal
tendéncia apos a Revolucdo de 1930, embora momentos antes ja existissem movimentos
semelhantes com a criagao de cursos superiores em 1827, pois os profissionais ja aspiravam
disciplinar as atividades profissionais.

Ainda no século XIX, em 1843, foi criado pelo até entdo Ministro da Justica,
Honorio Hermeto Carneiro Ledo, o Instituto dos Advogados Brasileiros, com a finalidade de

organizar a Ordem dos Advogados do Brasil, o que aconteceu somente em 1930. A Ordem de
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Advogados do Brasil, portanto, foi a primeira entidade formalmente organizada para controlar
o exercicio de uma atividade profissional.

A partir da década de 30 o Estado passou novamente a intervir no exercicio de
profissdes, notadamente nas profissdes de cardter técnico-cientifico seguindo a tendéncia
descentralizadora, optou por criar pessoas juridicas para tal fim, ndo exercendo diretamente
tal incumbéncia. Essa a razdo que se prestou para incentivar a criacao efetiva da Ordem dos
Advogados do Brasil como pessoa juridica separada do Estado.

Criada a Ordem dos Advogados do Brasil, outras categorias profissionais comegaram
a se mobilizar, impulsionadas pelo crescimento do mercado de trabalho e dos cursos
superiores que se espalhavam pelo Brasil. Foram surgindo outros conselhos, como os de
Contabilidade, Economia, Medicina e Odontologia, entidades que proliferaram e assumiram

aos poucos papel de destaque no cenario nacional.

2.2.2 CRIACAO DOS CONSELHOS DE MEDICINA E DO CRM-PB

O Presidente Getulio Vargas editou o Decreto-Lei n° 7.955, de 13 de setembro de
1945 que criou os Conselhos de Medicina com a finalidade de zelar pela ética no exercicio da
medicina. E esse Decreto-Lei regulamentou a jurisdi¢do, a forma de funcionamento, as fontes
de financiamento e as penalidades aplicaveis aos jurisdicionados.

Portanto, pode-se afirmar que esse foi o primeiro instrumento legal que tratou acerca
dos Conselhos de Medicina e pelo fato de ter sido a norma iniciadora dos Conselhos no
ordenamento juridico, é possivel vincular a criacdo dessas entidades com o Decreto-Lei
citado. No entanto, o referido Decreto-Lei foi revogado pela Lei n® 3.268, de 30 de setembro
de 1957, sancionada pelo entdo Presidente da Republica, Juscelino Kubitschek.

Na oportunidade, foi estabelecido o carater de entidade publica aos Conselhos,
definindo o Conselho Federal de Medicina e os Conselhos Regionais como um conjunto,
todavia, cada integrante desse conjunto possui autonomia administrativa e financeira.
Ademais, as atribuicdes do Conselho Federal e dos Conselhos Regionais foram definidas,
bem como suas respectivas fontes de financiamento e a forma de composicao.

Em 1958 foi aprovado o Decreto n® 44.045/58 cujo conteudo trata do Regulamento
do CFM e dos Conselhos Regionais de Medicina — CRMs e, ainda, normatizou a relagdo entre
os profissionais habilitados ao exercicio da profissdo, as taxas e anuidades, penalidades éticas

e o processo eleitoral para escolha dos gestores.
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Apos alguns anos, a Lei n® 3.268/57 foi alterada pela Lei n° 11.000, de 19 de
dezembro de 2004, que disciplinou, sobretudo, quanto a composi¢do dos Conselhos de
Medicina e a regulamentagdo da forma de financiamento.

O CFM ¢, pois, um 6rgdo que possui atribui¢des de fiscalizagdo e normatizacao da
pratica médica, sua competéncia inicial reduzia-se ao registro profissional do médico e a
aplicagdo de sangdes do Codigo de Etica Médica, mas nos tltimos 50 anos, o Brasil ¢ a
categoria médica mudaram muito, e hoje, as atribui¢des e o alcance das acdes desta entidade
estio mais amplos, extrapolando a aplicacio do Codigo de Etica Médica e a normatizacio da
pratica profissional.

Atualmente, o Conselho Federal de Medicina exerce um papel politico muito
importante na sociedade, atuando na defesa da satde da populacdo e dos interesses da classe
médica. E sediado na Capital da Republica e possui jurisdi¢io em todo o territorio nacional.

Ja o CRM-PB, ¢ sediado na Capital da Paraiba e possui jurisdicdo no ambito do
territorio do Estado.

Surgiu em 1958, a partir da iniciativa do eminente médico, Dr. Antonio Dias, que
junto com um grupo de médicos, formou uma comissao provisoria para iniciar as atividades
do Conselho Regional de Medicina do Estado da Paraiba.

Modernamente, o CRM-PB nao limita sua atua¢do a aspectos meramente cartoriais e

de fiscalizagdo, conforme segue:

Acompanhando o desenvolvimento, a evolugdo técnico-cientifica e as mudancas
sociais, as diversas diretorias do Conselho entenderam que ndo poderiam limitar sua
atuacdo a aspectos meramente cartoriais e de fiscalizag¢do, ficando a margem de
questdes da maior relevancia, tais como condi¢des de trabalho, remuneragio justa,
qualificagdo profissional, as quais envolvem diretamente o ato médico, com reflexos
inalienaveis sobre o exercicio ético e de qualidade da medicina, em favor da
sociedade.

Nesse sentido, a Instituigdo comegou a ajustar-se aos reclames da classe médica,
mudando sua atuagdo de forma significativa na busca do aprimoramento da relagao
médico-paciente, qualificagdo permanente e de melhores condi¢des de trabalho, que
se traduzam em seguranca, dignidade profissional e resposta aos anseios da
sociedade, cada vez mais carente de uma medicina que corresponda as suas
demandas, frente a uma politica de saude caodtica, desconexa com as diversas
diferencgas regionais, que nao respeita o0 médico, o cidaddo e nem sempre assegura
condi¢des adequadas para a realizagdo do ato médico. (CONSELHO REGIONAL
DE MEDICINA DO ESTADO DA PARAIBA, http://www.crmpb.org.br, acesso em
13/03/2015).

O CRM-PB ¢ uma pessoa juridica de direito publico, autarquia federal, possui
regimento proprio e autonomia administrativa e financeira, porém deve observancia ao

regulamentado pelo CFM e, ainda, sofre um controle finalistico deste.
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Diante do exposto, conclui-se pelo surgimento oficial dos Conselhos, ou seja, a partir
de uma regulamentacao formal e robusta, em 1958 e isso significa cinquenta e sete anos de

atuacdo em defesa da sociedade.

2.2.3 CARACTERISTICAS DO CONSELHO FEDERAL E DOS CONSELHOS
REGIONAIS

Segundo Elias Rosa (2003, p. 41), os Conselhos de Profissdes sdo definidos da

seguinte forma:

Os Conselhos sdo entidades de fiscalizacdo das profissdes e prestam servigos
publicos, porém, ndo integram a Administracdo Indireta, mas podem ser
denominados de autarquias-corporativas, profissionais ou entes em situagdo peculiar
que exercem atividades publicas e estdo sujeitos a fiscalizagdo do Poder Publico.

Ja para Di Pietro (1999, p. 357), se define os Conselhos ou Ordens como:

Autarquias de servigos ou institucionais que por sua vez poderdo se dividir em
autarquias fundacionais ou corporativas, nesta ultima sdo onde estdo inseridos os
conselhos de fiscalizacdo profissional, sdo entes com capacidade especifica, ou
seja, limitada a determinado servigo que lhes ¢ atribuido por lei. O Estado podera
instituir  pessoa juridica constituida por sujeitos unidos (ainda que
compulsoriamente) para a consecugdo de um fim de interesse publico, mas que diz
respeito aos proprios associados, como ocorre com a OAB e demais entidades
corporativas (grifo nosso).

Tendo em vista as conceituagdes adotadas pela doutrina acerca dos Conselhos de
Profissoes e partindo do principio que sdo o6rgaos integrantes da Administracdo Publica, como
entende a doutrina predominante, cabe identificar quais suas caracteristicas, prerrogativas e
sujeicdes.

A Administragdo Publica, por tutelar interesse de todos, estd em situagao de
desigualdade em relagdo aos particulares, tendo prerrogativas e privilégios que sao
desconhecidos dos particulares por for¢a do principio da supremacia do interesse publico
sobre os particulares. Em contrapartida, porque exerce o poder e deve buscar sempre o
interesse coletivo, a Administragdo Publica sofre maiores restrigdes, a fim de que sua atuacao
possa ser controlada pela coletividade, portanto para as autarquias corporativas ou
profissionais surgem diversas consequéncias que por sua vez sao suas grandes caracteristicas.

Os Conselhos somente podem ser criados por lei especifica em atendimento ao
disposto no art. 37, inciso XIX da Constitui¢do Federal, tendo personalidade juridica propria,

os conselhos respondem por suas obrigacdes, quando muito no que toca aos compromissos
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com terceiros, pode-se considerar a responsabilidade subsidiaria da Unido, que os criou, € iSso
somente no caso de exaustdo de recursos, ha ainda a responsabilidade civil objetiva, no que se
refere aos danos que seus agentes, nessa qualidade causaram a terceiros, ¢ objetiva, em razao
do disposto no art. 37, § 6° da Constituicdo Federal. Em outras palavras, os particulares
lesados por acdes ou omissdes dos Conselhos, ndo precisam comprovar dolo ou culpa para
obter a reparacdo de danos que tenham sofrido. Basta, em principio, a comprovagao de acao
ou omissdao de um agente ligado a entidade, de que o causador do dano agiu na qualidade de
agente publico, do resultado danoso e do nexo de causalidade, demonstrando tais requisitos,
nasce o dever de indenizar.

O patriménio dos Conselhos, sendo eles autarquias, ¢ constituido de bens publicos,
logo, sendo publico, apresentam as mesmas caracteristicas que sdo peculiares a tais espécies,
ou seja, impenhorabilidade, imprescritibilidade e inalienabilidade. Como ndo pode haver
penhora de bens, as execugdes contra eles exigidas, seja por titulos judiciais ou extrajudiciais
seguem os ritos previstos no art. 730 do CPC e ao art. 100 da C.F., ou seja, em regra os
pagamentos feitos decorrentes de pendéncias judiciais sdao feitos via precatorio, sendo suas
dividas passivas prescritas em cinco anos, conforme Decreto-Lei n° 20.910/32 e Decreto-Lei
n® 4.597/42. Ja suas dividas ativas obedecem a sistematica da Lei de Execucoes Fiscais, onde
qualquer valor atribuido as entidades de fiscalizagdo que resultem da atividade publica, ¢
cobrado através de execucgdo fiscal, com os privilégios que sdo inerentes a tal tipo de
processos.

Seus agentes tém atos sujeitos ao regime juridico administrativo, gozam dos mesmos
atributos dos atos administrativos, ou seja, t€ém presuncdo de legitimidade, imperatividade,
exigibilidade e auto-executoriedade, entretanto, seus atos sdo passiveis de controle judicial via
mandado de seguranca, além de agdo popular contra atos lesivos ao patriménio dos
Conselhos, que ¢ tido como publico. Possui ainda, legitimidade para propor acao civil publica
e a competéncia para conhecer das agdes por eles propostas ou contra eles propostas ¢ da
Justica Federal.

Quanto a sujeicao de fiscalizacdo por parte do Tribunal de Contas da Unido, tendo em
vista que as contribui¢des cobradas pelos conselhos possuem natureza juridica de contribui¢ao
social de interesse de categoria profissional ou econdmica, sendo, portanto, tributo e o art. 70,
paragrafo tunico, da Constituicdo Federal , por outro lado, estabelece que prestard contas ao
Tribunal de Contas da Unido qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos (art.70 da

CF/88), verbis:.
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“Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecunidria” (grifo nosso).

Tendo ainda como fundamentagdo, decisdao de nossa Suprema Corte que se firmou
posicao pela submissdo dos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional ao Tribunal de Contas da
Unido: “Definido por lei como autarquia federal, o Conselho Federal de Medicina esta sujeito
a prestar contas ao Tribunal de Contas da Unido” (STF, Tribunal Pleno, MS 10.272/DF,
relator Ministro Victor Nunes, DJU 11.07.1963, p. 53) e em Mandado de Seguranca julgado
em 06.08.1998, voltou a se pronunciar acerca do tema, quando se pronunciou ao caso
concreto do Conselho Federal de Medicina, se estendendo aos demais, vejamos a decisdao na
integra:

“Mandado de Seguranga.

- Os Conselhos Regionais de Medicina, como sucede com o Conselho Federal, sdo
autarquias federais sujeitas a prestacido de contas ao Tribunal de Contas da
Unido por forca do disposto no inciso II do artigo 71 da atual Constituicio
(grifo nosso).

- Improcedéncia das alegagdes de ilegalidade quanto a imposi¢do pelo TCU, de
multa e de afastamento temporario do exercicio da presidéncia do presidente do
Conselho Regional de Medicina em causa.

Mandado de Seguranca Indeferido” (STF, Plenario, MS 22.643-9-SC, relator
Ministro Moreira Alves, DJ 04.12.1998).

Em suma, os Conselhos de Fiscalizag@o estdo sujeitos ao controle por parte do TCU.
Isso porque sdo autarquias e, mesmo que nao fossem, de qualquer sorte arrecadam e
administram dinheiros, bens e valores publicos, ja que as contribuigdes que cobram das
pessoas fisicas e juridicas neles inscritas sdo tributos, o que por si so6 ja justificaria a

submissdo ao Tribunal de Contas da Unido.

2.2.4. NATUREZA JURIDICA DOS CONSELHOS DE MEDICINA NO
CONTEXTO DO ORDENAMENTO JURIDICO ATUAL

Inicialmente, se faz necessario definir o que se entende por natureza juridica, para

que na sequéncia seja feita a abordagem mais adequada aos conselhos de fiscalizagao.
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Para Valle Pereira (2001), a natureza indica a essé€ncia, a intrinseca conformacao de
alguma coisa, seja um ser, um bem, um direito, um fendmeno ou mesmo uma pessoa natural
ou juridica. Definir a natureza de alguma coisa ndo ¢ tarefa exclusiva da Ciéncia do Direito.

A determinacdo da natureza juridica passa entdo a ser a identificacdo de uma grande
categoria juridica em que se enquadra o instituto em analise, mais do que uma analise
conceitual, a determinag¢do da natureza juridica de um instituto devera fazer-se mediante a
determinagao de seus efeitos.

A importancia da defini¢do da natureza juridica dos conselhos de fiscalizagdo
profissional ¢ inquestiondvel. Estabelecida a natureza juridica desses entes, saberemos o que
sao juridicamente, qual sua estrutura, se estdo sujeitos a regras do direito publico ou do direito
privado, o que sem duvidas gera consequéncias importantissimas para seus dirigentes, para
seu pessoal, para as pessoas que com eles mantém relacdes juridicas e, evidentemente para os
proprios conselhos, no que toca as suas relacdes com as entidades politicas (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios).

Com o advento da Constituigao de 1988, em verdade, ndo representou solugao de
continuidade em relagdo as posicdes que até entdo doutrina e jurisprudéncia vinham
majoritariamente externando em relacdo as entidades de fiscalizacdo profissional, pelo
contrario. Com efeito, a Constituigdo de 1988, ao destinar amplo capitulo a Administra¢do
Publica (Capitulo VII, Titulo III — arts. 37 a 43), deu énfase a personalidade juridica de direito
publico das autarquias € ndo trouxe nenhum motivo para excluir de tal categoria os entes de
fiscalizacao do exercicio profissional.

Se a defini¢do da natureza juridica dos conselhos de fiscalizacdo ndo alimentava
grandes discussdes, haja vista o entendimento predominante nos tribunais e na doutrina de
que realmente se enquadrava no conceito de autarquia, emergiu nova situagdo quando da
reedicdo da Medida Provisoria 1.549-35 de 09.10.1997, a qual tratava da organizagdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, pois a referida medida provisoria, hoje ja
convertida na Lei n® 9.649/98 apo6s dezenas de reedigdes, no art. 58 deu nova disciplina aos

conselhos de fiscalizacdo profissional, estabelecendo que:

“Art. 58 Os conselhos de fiscalizagdo de profissdes liberais, instituidos por lei,
dotados de personalidade juridica de direito privado e forma federativa, prestam
atividades de servigo publico.

§ 1° A organizagdo, a estrutura e o funcionamento dos conselhos serdo
regulamentados mediante decisdo da assembleia geral da respectiva categoria
profissional, ficando vedados o estabelecimento de vinculo com a Administragao
Publica ou qualquer forma de intervengao por parte do Poder Publico.

§ 2° Os empregados dos conselhos de fiscalizagdo serdo regidos pela legislagdo
trabalhista.
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§ 3° Constituirdo receitas dos conselhos as contribui¢des anuais devidas por pessoas
fisicas ou juridicas, fixadas por assembleia geral, bem como multas, taxas e
emolumentos estabelecidos em lei.

§ 4° O controle das atividades financeiras e administrativas dos conselhos sera
realizado exclusivamente pelos seus 0rgaos internos de controle.

§ 5° Os Conselhos de fiscalizagdo de profissdes liberais, existentes até 10 de outubro
de 1997, promoverdo, no prazo de sessenta dias, a adaptacdo de seus estatutos e
regimentos ao estabelecido neste artigo”.

Como se percebe da redagdo do texto acima descrito, pretendeu a Medida Provisoria
transformar os conselhos de fiscalizacdo profissional, que até entdo eram considerados
autarquias, em pessoas juridicas de direito privado, sem qualquer vinculagdo com a
Administragdo Publica. Segundo a Medida Provisoria, os conselhos passaram a ser entes
totalmente desvinculados do Estado.

Conforme Valle Pereira (2001), pouco importa o tratamento dado pela lei a
determinada categoria de pessoas juridicas, se ndo for respeitada a Constitui¢do Federal. Uma
lei so sera valida se nao ferir as balizas materiais ou formais da Constituicao.

Outrossim, uma pessoa juridica ndo assume esta ou aquela natureza juridica em razao

do nomen juris que a lei lhe empresta, tendo em vista o ordenamento vigente.

Nao ¢ através da designacao dada a pessoa juridica que se conhece sua estrutura.
Assim, a expressao “instituto” tem servido para batizar tanto entidades corporativas
como fundacionais e o fato de muitas autarquias, tendo a estrutura de fundagdes, se
designarem por outro titulo, ndo lhes arrebata o substrato que possuem.

Para identificar o substrato da pessoa autarquica ndo ha outro recurso sendo o de
analisar-lhe a intimidade estrutural, mormente quando se tem presente o descaso
pela precisdo técnica de que padecem nossas leis. Sobre mais, o estado incipiente
dos estudos de direito administrativo, entre nos, se reflete na esfera legislativa, com
molestas consequéncias para o estudioso menos cauto. (PAMPLONA et al apud
BANDEIRA DE MELLO, 1998)

Enfim, para definir a natureza juridica dos conselhos apds o advento da Lei n°
9.649/98, ha necessidade de wverificar se, a luz da legislagdo constitucional e
infraconstitucional, podem eles deixar de serem considerados autarquias, entretanto, a
Constituicao Federal, conquanto diversas vezes se refira as entidades autarquicas, nao as
define. Nao obstante, admite-se que existem, e, se merecem tantas referéncias na Carta
Magna, ¢ porque esta as reconhece como entes integrantes da Administragdo Publica,
conferindo-lhes implicitamente um conceito, uma natureza juridica, embora o conceito legal
esteja expresso no art. 5°, inciso I do Decreto-Lei © 200 de 25.02.1967.

Assim estatui o mencionado Decreto-Let:

“Art. 5° Para fins desta lei considera-se:
I - autarquia — o servigo autonomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragdo
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Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada”.

Percebe-se que na defini¢do legal dada pelo Decreto-Lei, limitou-se a acentuar que
uma autarquia tem personalidade juridica, sem salientar o fundamental, que essa pessoa ¢
submetida ao regime de direito publico, tem personalidade juridica de direito publico, embora
exista esse problema que constitui grave defeito, ¢ apropriado e, mais do que isso, € o
conceito legal de autarquia em nosso Direito.

Verifiquemos alguns conceitos encontrados na doutrina:

Segundo Bandeira de Mello (1992), autarquias sdo pessoas juridicas de direito
publico de capacidade meramente administrativa.

“Sdo entes administrativos autdonomos, criados por lei especifica, com personalidade
juridica de direito publico interno, patrimonio proprio e atribuigdes estatais especificas. Sao
entes autdbnomos, mas nao sao autonomias” (MEIRELLES 1992, p. 309).

Portanto, conforme a doutrina majoritaria, ndo se entende como o art. 58 da Lei n°
9.649/98 tentou alterar a defini¢do de autarquia corporativa dos conselhos de fiscalizagdo,
mormente em se considerando o que determina nossa Constituicdo, pois parece evidente que
as atividades desenvolvidas pelos Conselhos sao tipicas do Estado, e, logo, ndo podem ser
repassadas a pessoas juridicas de direito privado. Com efeito, das atividades desempenhadas
pela Administragdo Publica, ha algumas que podem e outras que ndo podem ser outorgadas ou
delegadas pelo poder publico a entidades particulares. Isso, em determinadas situagdes, esta
claro na Constituicao Federal.

Cumpre salientar que, em mandado de seguranga, julgado no dia 06.08.1998,
portanto apds a promulgagdo da Lei n°® 9.649 que ¢ de 27.05.1998, o STF ratificou a natureza
juridica de autarquia dos conselhos de fiscalizacdo profissional, trata-se de precedente

relevante. Vejamos:

“Mandado de Seguranca.

- Os Conselhos Regionais de Medicina, como sucede com o Conselho Federal, sao
autarquias federais sujeitas a prestacao de contas ao Tribunal de Contas da Unido
por forga do disposto no inciso II do art. 71 da atual Constituicao.

- Improcedéncia das alegagdes de ilegalidade quanto a imposicao, pelo TCU, de
multa e de afastamento temporario do exercicio da presidéncia ao Presidente do
Conselho Regional de Medicina do Conselho Regional de Medicina em causa.
Mandado de Seguranga indeferido”(STF, Plenario, MS 22.643-9-SC, relator
Ministro Moreira Alves, DJ 04.12.1998) (grifo nosso).

Resta-nos, pois, a hipotese a despeito do art. 58 da Lei n° 9.649/98, continuam os
conselhos de fiscalizagdo profissionais sendo autarquias corporativas, padecendo de

inconstitucionalidade o referido artigo.
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Ou seja, diante do exposto, os Conselhos de Fiscalizacdo Profissional continuam
sendo autarquias corporativas, uma vez que o referido dispositivo, quanto a pretendida

mudanga da natureza juridica ¢ materialmente inconstitucional.

2.2.5 PRINCIPAL FONTE DE FINANCIAMENTO DAS ATIVIDADES DOS
CONSELHOS DE MEDICINA

A principal fonte de financiamento dos Conselhos sdo as contribuigdes (ou
anuidades) e a natureza juridica destas sempre gerou grande divergéncia na doutrina, embora
as anuidades ndo sejam as unicas fontes de financiamento dos Conselhos de Medicina, mas
podemos afirmar, definitivamente, que sdo as principais.

As anuidades correspondem a um percentual de 75% do total dos valores

arrecadados pelo CRM-PB, por exemplo, conforme demonstrado na tabela a seguir:

Tabela 4 — Demonstragdo das fontes de receitas do CRM-PB

Itens da Receita Valores Arrecadados em 2014 Participacio no total
Anuidades RS 3.153.868,66 75%
Rendimentos de Aplica¢des R$ 102.579,72 2%

Taxas de Servigos RS 223.781,66 5%
Transferéncias Correntes do CFM R$ 536.475,86 13%
Multas e Juros RS  90.633,75 2%
Divida Ativa RS 17.684,71 0%
Outras Receitas Correntes RS 44.889,82 1%
Transferéncias de Capital do CFM R$ 30.000,00 1%
TOTAL GERAL RS$ 4.199.914,18 100%

Fonte: Relatorio de Execucdo das Receitas de 2014 do CRM-PB

Houve grande discussdo se as contribuigdes possuiam natureza tributaria, porém,
com o advento da constituicdo de 1988, o legislador constitucional, no Capitulo I do Titulo VI
que trata do Sistema Tributario Nacional, definiu a competéncia para a instituigao das
contribuigdes, tornando quase unanimidade que ndo se poderia afastar sua natureza tributaria,
portanto, sdo compulsorias.

Continuou, todavia, existindo dissenso em relacdo a que espécie de tributo as
contribui¢des seriam, havendo aqueles que entendem se tratar de tributos que oscilam entre

taxas e impostos, ndo sendo propriamente uma espécie autdnoma de tributo.
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Nao obstante as dificuldades que se apresentam na defini¢do dos elementos que
identificam a contribuicdo como espécie de tributo, ¢ praticamente unanime a doutrina ao
afirmar que o elemento relevante nesta identificacao ¢ a finalidade.

Embora haja definicdo de que as anuidades (contribui¢des) cobradas dos
profissionais e pessoas juridicas que atuam nas respectivas jurisdi¢des dos conselhos sdo para
o desenvolvimento de suas atividades institucionais, os Conselhos de Fiscalizagao
Profissional, entretanto, foram dispensados do Onus tributacional, pois o Principio da
Imunidade Tributaria como um fator limitador ao poder de tributar assim determina.

Conforme Sabbag (2003), imunidade ¢é matéria de sede constitucional,
materializando uma dispensa constitucional de pagamento de tributo.

Sobre Imunidade Tributaria, CHIMENTI (2002, p. 34), considera:

A imunidade ¢ uma hipdtese de ndo incidéncia constitucionalmente qualificada.
Vale dizer: a Constituicdo impede que a lei de tributagdo inclua certos fatos na
hipotese de incidéncia de impostos. S6 ha imunidade, em regra, quanto aos
impostos.

A imunidade, portanto, ¢ sempre estabelecida em norma constitucional, sendo defeso
ao legislador ordinario pretender criar novas hipdteses além das ja definidas na Constituigao,
nao se confundindo com iseng¢do, a qual, diferentemente daquela, tem base na lei.

Com efeito, estabelece o art. 150, VI, “a”, da CF, que, sem prejuizo de outras
garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios instituir impostos sobre o patrimonio, a renda ou os servigcos uns dos outros.
Por outro lado, 0o § 2° do mesmo artigo estatui que a vedagdo prevista no inciso VI, “a”, ¢
extensivo as autarquias e as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico no que se
refere ao patrimdnio, a renda e aos servi¢os vinculados a suas finalidades essenciais ou as
delas decorrentes.

A razdo finalistica é que os entes tributantes ndo poderdo instituir impostos uns dos
outros. Essa imunidade reciproca visa assegurar o equilibrio federativo.

“E uma decorréncia do postulado da isonomia dos entes constitucionais, sustentado
pela estrutura federativa do Estado brasileiro” (STF — AgRg 174.808, Rel. Min. Mauricio
Corréa).

Os Conselhos de Fiscalizagdo continuam a ostentar, conforme concluimos
anteriormente, em razao das atividades que exercem, a natureza juridica de autarquias.

Ora, em se tratando de autarquias, os Conselhos indubitavelmente gozam de

imunidade prevista no art. 150, VI, “a” e § 2° da Constitui¢ao Federal.
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Portanto, essas contribuigdes especiais que sao instituidas por lei federal em favor
dos Conselhos de Medicina sdo utilizadas para financiamento das atividades destas entidades.
Ou seja, a Unido institui o tributo, mas ndo em seu proprio favor, em razdo do interesse

publico, no sentido da subsisténcia de tais instituigdes.

2.3 ORCAMENTO DO CONSELHO REGIONAL DE MEDICINA DO
ESTADO DA PARAIBA — CRM-PB

O CRM-PB deve observancia a Lei n°® 4.320, de 04 de maio del964 que estatui
Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos or¢amentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, sendo que os Conselhos de
Fiscalizagao Profissional estdo inseridos na Administragdo Publica, pelo fato de serem
Autarquias Federais, conforme ja decidiu o Supremo Tribunal Federal — STF.

A Lei n° 4.320/64 determina também que, no final de cada exercicio, os resultados
gerais da administracdo publica, inserindo os Conselhos nessa obrigatoriedade, serdo
demonstrados através de elaboragdo do balango or¢camentério (evidencia o comportamento da
execucdo orgamentaria), do balango financeiro (espelha a movimenta¢do dos recursos
financeiros, demonstrando seu saldo inicial, as receitas, as despesas e o saldo que
permanecerd para o exercicio seguinte), do balango patrimonial (demonstra todos os
componentes do patrimonio) e da demonstracdo das variagdes patrimoniais (evidencia as
alteragoes verificadas no patrimdnio, resultantes ou independentes da execu¢do orcamentaria
e indica o resultado patrimonial do exercicio).

Partindo da submissdo dos Conselhos aos ditames da Lei n° 4.320/64, tem-se que,
tais entidades devem obediéncia a todos os aspectos formais dos Orcamentos Publicos, do
controle de Receitas e Despesas Publicas e as Demonstracdes Contabeis obrigatorias, sempre
em conformidade com os dispositivos legais ora tratados nessa norma.

O Conselho deve estimar quanto se espera arrecadar, e fixar quanto, em que € como
devera gastar o dinheiro que os profissionais inscritos em sua jurisdigdo colocam a sua
disposi¢do, via de regra, através de suas contribui¢cdes anuais, para ser usado em proveito
desses mesmos profissionais ¢ para beneficiar a sociedade de um modo geral através da
realizagdo das agdes de sua competéncia, ou seja, essencialmente a fiscalizacdo do exercicio

profissional. Essa ¢ a concepg¢do do Orgamento Publico aplicado ao CRM-PB.



44

Para Aratjo e Arruda (apud ANGELICO, 1995, p. 19), o orgamento publico &, na sua
mais adequada defini¢do, o demonstrativo organico da economia publica, representando o
retrato real do Estado.

Portanto, o administrador terd de decidir quanto, em que e como vai gastar o dinheiro
que arrecadara dos contribuintes. E essa definicdo poderd sera realizada a partir do

planejamento.

2.3.1 PLANEJAMENTO DO CRM-PB

O plangjamento ¢ considerado como a etapa mais importante da gestdo
administrativa e institucional do CRM-PB, consiste em um processo articulado e racional para
determinar os objetivos e os meios para alcanca-los.

Podera ser ousado (mudanga radical nos objetivos da entidade), intermediario
(melhorias em uma ou mais areas) ou conservador (preocupacao apenas com a estabilidade da
entidade). O que definird o modelo adotado dependera do “apetite” da alta direcdo em correr
riscos com o ndo cumprimento dos objetivos e, também, da avaliagdo do estado atual da
organizagdo e, no caso do CRM-PB, ¢ empregado o intermedidrio.

Quanto ao tipo de planejamento, pode ser estratégico, tatico ou operacional. O
estratégico ¢ de responsabilidade da alta administragdo, tem conteudo amplo e genérico,
abrange toda a organizacdo e o foco ¢ na efetividade; o tatico ¢ de responsabilidade do setor
ou area, o conteudo ¢ pouco detalhado e o foco ¢ na eficécia; ja o operacional, ¢ o0 momento
em que se define o que fazer, como fazer, quem fard e com que meios, o foco ¢ na eficiéncia.

Frise-se que para se planejar o futuro, que ¢ incerto, ¢ importante destacar a
importancia da avaliagdo do cendrio. Ou seja, a utilizacdo da técnica de cendrios ¢ baseada na
organiza¢do de maneira logica do maior numero de informagdes possiveis acerca do futuro
vinculado a entidade.

Segundo Idalberto Chiavenato (2006), “Planejamento estratégico ¢ um processo
organizacional compreensivo de adaptacdo, através da aprovacdo, tomada de decisdo e
avaliagdo. Procura responder a questdes basicas como: por que a organizagdo existe, o que ela
faz e como faz?

Ademais, o planejamento estratégico do CRM-PB caracteriza-se por ser mutavel,
orientado para o futuro, compreensivo (envolve a organizacdo como uma totalidade), ¢ um
processo construido em consenso e contribui para maior eficiéncia, eficacia e efetividade das

acgoes da entidade.
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O planejamento da entidade foi elaborado observando, essencialmente, as seguintes
etapas: definicdo da missdo, da visao e dos valores do CRM-PB, diagndstico institucional ou
estratégico e o plano de trabalho.

A missao deve ser entendida como a esséncia da entidade, pois expressa com clareza
o porqué de sua existéncia e o que ela faz, ¢ a razdo de ser.

O processo de definicdo da missdo devera exercer uma funcdo orientadora, devera
ser escrita de forma clara e sucinta para que diretores, funcionarios e publico externo a

entendam da mesma forma.

Missao do CRM-PB: Garantir o exercicio ético da medicina em beneficio da

sociedade.

Ja a visdo, ¢ o futuro que se deseja, trata-se do desejo racional da entidade, pois a
visdo orienta as agdes.
Segundo Albuquerque, Medeiros e Feijo (2008), “definir a visao nada mais ¢ que

lancar um olhar para o futuro e enxergar a realidade a ser construida”.

Visao do CRM-PB: Ser reconhecido pelos médicos e pela sociedade como

instituicdo de exceléncia na garantia do exercicio ético da medicina.

Por fim, temos que os valores do CRM-PB definem como deve ser o comportamento

da entidade no desempenho de suas atividades, sdo idealizados pela alta administracao.

Valores do CRM-PB: Ktica, transparéncia, qualificacio, comunicacio,

comprometimento, equidade e humanismo.

Apos essas definicdes, a gestdo realiza o diagnoéstico institucional ou estratégico,
significa analisar o ambiente interno, com seus pontos fortes e pontos fracos, € o ambiente
externo, com suas ameagas ¢ oportunidades, €, em sintese, a construcdo de um mapa
situacional.

Na sequéncia, sao definidos os objetivos e as estratégias que serdo materializados no
plano de trabalho.

Quanto ao ambiente interno, a andlise da entidade visa verificar o desempenho da
organizacao em todos os setores dentro da estrutura organizacional, a saber: plenario, camaras

e comissodes, presidéncia e vice-presidéncia, assessorias, 1° e 2° secretarios, tesouraria,
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corregedoria, departamento de fiscalizagdo, superintendéncia, administragdo, atendimento,

registro/cadastro e informatica. J& o ambiente externo a entidade, o grau de controle e de

intervengao ¢ reduzido ¢, as vezes, nao ha.

Quadro 1 — Exemplo de andlise situacional do ambiente interno

Pontos Fortes

Pontos Fracos

4 Fiscalizagdo do exercicio | v/ Relagdes interpessoais;
profissional eficiente; v Comunicacao e informagao;
Ambiente Interno 4 ' Educacio médica | v Segregaca?o de funcgdes;
continuada; v Controle interno em geral.
v Comprometimento dos
colaboradores.
Fonte: Elaborado pelo proprio autor
Quadro 2 — Exemplo de analise situacional do ambiente externo
Oportunidades Ameacas
v Abertura de novas | v Abertura de novas
faculdades de medicina; faculdades de medicina;
v Aumento do ntmero de | vV Qualidade na  formagdo
Ambiente Externo | profissionais,  possibilitando o | profissional;
fortalecimento  da  classe e |V Politicas de governo
melhorando a prestag@o de servigos; | desfavoraveis;
4 Aumento na arrecadagio.

Fonte: Elaborado pelo proprio autor

Uma vez que ja existe a defini¢do clara da missdo, da visdo e dos valores, bem como

da andlise situacional ou diagnoéstico institucional, ¢ idealizado um conjunto de objetivos e

metas que, por sua vez, serdo perseguidos com a elaboracao do plano de trabalho.

E importante destacar, também, que cada setor, conforme a estrutura organizacional

da entidade ira elaborar seu plano de trabalho que, na sequéncia, sera consolidado em um

plano de trabalho tnico da entidade.
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Figura 3 — Estrutura organizacional do CRM-PB
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Fonte: www.crmpb.org.br
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A titulo de exemplo, segue modelo utilizado na elaboracdo de um planejamento
tatico ou por setor, para fins de demonstragdo da conexao existente entre o plano de trabalho e

o or¢camento da despesa publica.

Figura 5 — Modelo utilizado para elaborar o plano de trabalho

TITULO DO PROGRAMA: ADMINISTRACAO DA SEDE DO CRM-PB
EXERCICIO: 2015

P TESOURARIA/FINANCEIRO/
TITULO da (o): ATIVIDADE: CONTABILIDADE PROJETO: 10/2015
> 04.05 — Tesouraria/Financeiro/Contabilidade
APRESENTACAO:

Trata-se do planejamento da Tesouraria para ser executado no exercicio de 2015 e o contetdo devera ser
associado ao orgamento que sera elaborado e enviado para o Conselho Federal de Medicina — CFM.

JUSTIFICATIVA:

O referido planejamento ¢ realizado em atendimento ao disposto na Resolugdo CFM n° 2.063/2013 que
fixou regras para elaboracdo do orgamento, cujo contetido determina a necessidade de estabelecer objetivos e metas
a serem alcangadas, bem como agdes que permitam atingir tais fins e calcular e consignar os recursos financeiros,
humanos e materiais para a efetivacdo dessas acdes.

Acrescente-se que o planejamento desta Tesouraria consiste num processo articulado e racional para
determinar antecipadamente os objetivos ¢ os meios para alcanga-los, corresponde a primeira fungdo na gestdo
publica que, por sua vez, antecede as etapas da execucdo, do monitoramento ¢ da avaliagdo.

OBJETIVO GERAL:

Estabelecer diretrizes, objetivos e metas para a Tesouraria/Financeiro/Contabilidade do Conselho
Regional de Medicina do Estado da Paraiba.

METAS A SEREM ALCANCADAS:
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PN W=

Assessorar a comissdo de contas;

—_—— = \O
N - O

Efetuar os pagamentos aos fornecedores dentro do prazo contratado;

Realizar os controles da arrecadacdo tempestivamente;

Desenvolver agdes para redugdo da inadimpléncia, sobretudo de pessoas juridicas;

Encaminhar a proposta orcamentaria, os balancetes e a prestagdo de contas dentro do prazo legal;
Realizar os registros contabeis dos atos e fatos tempestivamente;

Controlar de forma eficaz a execugdo orgamentaria e financeira;

Assessorar na elaboragao de projetos, no controle dos itens patrimoniais ¢ em estoque;

Realizar qualificagdo permanente dos servidores do setor;
. Substituir de forma gradual os equipamentos e inserir novas tecnologias;
. Manutengao dos equipamentos e softwares em uso;
. Encadernar todos os documentos de comprovagdo das receitas ¢ das despesas.

EXECUTOR (ES) DA ATIVIDADE

ENTIDADE(S)/SETOR(ES) ENVOLVIDA(OS)

Coordenagdo, supervisdo ¢ diregdo geral - TESOURARIA

Atividades no setor financeiro - TESOURARIA

Atividades no setor financeiro e de pessoal -
TESOURARIA

Atividades no setor financeiro - TESOURARIA

Contabilidade - TESOURARIA

Diversas atividades auxiliares - TESOURARIA

CRONOGRAMA DE EXECUCAO

Acgdes a Desenvolver JAN |FEV | MAR |ABR| MAI | JUN [JUL| AGO |SET | OUT |NOV|DEZ
Elaborar o planejamento do setor X
Elaboragdo da proposta or¢gamentaria X
Controle dos pagamentos e recebimentos X | x X X X X X X X X | x
Registros e relatérios contabeis X | X X X X X X X X X X | x
Cobranca administrativa e judicial X X X
Encaminhamento de balancetes X | X X X X X X X X X X | x
Encaminhamento de prestagdo de contas X
Treinamento/Capacitagao X X
Treinamento/CFM X
Aquisicao de equipamentos X X X
Encadernacdo de documentos X
DETALHAMENTO DAS DESPESAS
DISCRIMINACAO VALOR (RS) CENTRO DE CUSTOS
1. |Bolsa-Auxilio p/ Estagiario (a) 04.05
2. |Auxilio-Transporte p/ Estagiario (a) 04.05
3. |Auxilio-Alimentagdo p/ Estagiario (a) 04.05
4. |Material de expediente (papel, caneta, grampeador etc.) 04.05
5. |Correios e Telégrafos (encaminhamento de documentos) 04.05
6. |Servicos graficos (encadernagdo de documentos) 04.05
7 Inscri¢ao em cursos ¢ treinamentos (retengdo tributaria, 04.05
" |rotinas de pessoal, contabilidade publica e afins)
Passagens aéreas 04.05
9. |Material de informatica 04.05
10. |Diarias para servidores 04.05
11. |Diarias para conselheiros 04.05
12. |Verbas indenizatorias 04.05
13. |Manutengdo dos softwares 04.05
14. |Aquisicd@o de 01 calculadora 04.05
15. |Aquisi¢ao de 01 computador 04.05
RECURSOS NECESSARIOS — VALOR TOTAL (R$)
ORIGENS DOS RECURSOS RS PROPRIO RS TERCEIRO
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CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA CUSTO ESTIMADO (R$)

DESPESAS CORRENTES

DESPESAS DE CAPITAL

VALOR TOTAL

Fonte: Departamento de contabilidade do CRM-PB

Com isso, 0 or¢amento passa a ser elaborado com base no planejamento. Em sintese,
¢ realizada a previsdo da receita, depois elaborado o plano de trabalho para atingir os
objetivos e metas dentro da realidade estimada para arrecadacdo e, por fim, ¢ fixada a despesa

na proposta or¢gamentaria.

2.3.2 CICLO ORCAMENTARIO DO CRM-PB

O orcamento ¢ elaborado pelo Departamento de Contabilidade do Conselho
Regional, apds realizagdo de reunides hierarquizadas para se conhecer o planejamento, o
conjunto de objetivos e metas para o exercicio seguinte.

A preocupacdo inicial ¢ com as receitas, pois constituirdo a fonte de pagamento dos
gastos da entidade, diante de tal preocupagdo, os conselhos deverdo observar:

v" Numero de profissionais e pessoas juridicas inscritas ¢ que estejam na condi¢do
de ativos;

v' Os valores das anuidades e taxas para o exercicio seguinte;

v' Percentual de inadimpléncia;

v' Efetivagdo das cobrancas dos débitos existentes;

v' Expectativa de novas inscri¢des, bem como a estimativa de novos egressos.

Na sequéncia, suas despesas serdo fixadas de acordo com a realidade de arrecadagao
das receitas, dai tem-se a proposta orcamentaria, que sera discutida e aprovada por decisiao
colegiada de conselheiros em reunido plendria, sendo materializado através de Resolucao do
Conselho Regional de Medicina, autorizada pelo Presidente.

Quanto ao procedimento de fixacdo da despesa no or¢amento, sdo realizados os
calculos das despesas com pessoal, encargos e demais despesas de custeio administrativo,
tendo como parametro o planejamento realizado pela gestdo.

Apos as despesas de custeio, sao fixadas as despesas com transferéncias legais para o
CFM, a partir do que foi estimado para receitas, em razdo, sobretudo, da necessidade de
compartilhar 1/3 (um terco) das receitas que o CRM-PB arrecada a titulo de cota parte para
financiamento das atividades do Conselho Federal, todavia, a incidéncia dessa cota parte nao

¢ sobre a totalidade, mas sobre algumas fontes de receitas especificas como: anuidades, taxas




50

pelos servigos em razao do fornecimento de cédulas de identidade profissional e carteiras,

multas e juros e o produto da arrecadacao das execugdes fiscais (divida ativa).

Por fim, sdo fixados no orcamento os investimentos em obras, aquisi¢des de imoveis,

veiculos, mobilidrios em geral e equipamentos, conforme o caso.

Na oportunidade, ¢ apresentado o ciclo or¢gamentario do CRM-PB e em seguida um

quadro comparativo com o que ocorre no ambito federal com objetivo

especificidades.

Figura 4 — Ciclo orcamentario do CRM-PB

de wverificar

Planejamento para o
exercicio seguinte

Elaboracao do Execucio e Avaliacio
orcamento para o controle do do
exercicio seguinte orcamento orcamento

Definicio de
diretrizes, objetivos e

Estimativa de receitas e

fixacdo de despesas

Arrecadacio de
receitas, realizacao

Realizacio de
prestacio de

metas das despesas, controle contas
contabil e
administrativo
O planejamento deve ser materializado
através de plano de trabalho
Etapas realizadas no exercicio anterior
Fonte: Elaborado por este autor
Quadro 3 — Comparativo das etapas do ciclo or¢gamentario
Etapas Unilo CRM-PB
Elaboragdo da proposta | v/ Iniciativa do chefe do | v/ Iniciativa do
orcamentaria Poder Executivo e | presidente do CRM-PB e
elaboragdo pelo Ministério | elaboracao pelo
do Planejamento Or¢amento | Departamento de
e Gestao. Contabilidade.
Apreciagdo e votagao v Avaliagdo e emissido | v/ Avaliacdo e emissao

de parecer pela Comissao
Mista Permanente;

v Apreciagdo conjunta
pelas  duas casas do
Congresso Nacional

(Camara dos Deputados e
Senado Federal) e votacgao;

v San¢ao e publicagao;
v @) projeto se
transforma na Lei

Orcamentaria Anual.

de parecer pela Comissao de
Contas;

v Apreciacdo pelo
Plenario (6rgao colegiado do
CRM-PB) e votagao;

v Encaminhamento
para o Conselho Federal de
Medicina;

v Aprovagio pelo
Plenario do CFM;
v Publicagdo da
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Resolu¢gdo do CRM-PB
estimando a receia e fixando
a despesa;

v A proposta se
transforma em Orcamento.

Execucao 4 Realizacao da| Vv Realizacao da
arrecadagao da receita | arrecadacgao da  receita
prevista (langamento, | prevista (langamento,
arrecadacdo e recolhimento) | arrecada¢do e recolhimento)
e processada a despesa |e processada a despesa
publica (empenho, liquidacdo | publica (empenho, liquidagao
€ pagamento). € pagamento).

Controle v Controle Interno ¢ |V Controle Interno
Controle Externo realizado | realizado pela Comissao de
pelo Tribunal de Contas da | Contas e pelo CFM;

Unifo. v Controle Externo
realizado pelo Tribunal de
Contas da Unido.

Fonte: Elaborado pelo proprio autor

Com efeito, a partir da andlise do comparativo, ¢ possivel identificar algumas
particularidades quanto ao ciclo or¢amentario do CRM-PB, principalmente no que se refere a
questao da auséncia de tramitacdo junto ao Legislativo e, consequentemente, a inexisténcia de
uma Lei Or¢camentaria formal no CRM-PB, entretanto, quanto a execugao, verifica-se que sao

observadas as mesmas etapas para as receitas e as despesas publicas.

2.3.3 ESTAGIOS DAS RECEITAS E DAS DESPESAS DO CRM-PB

Considerando as analises variadas que poderdo ser prestadas e, ainda, o rigoroso
controle sobre o erario, segundo Carvalho e Ceccato (2011), é considerado como receita
quaisquer ingressos de recursos financeiros, independente se modifiquem o patrimdnio
liquido da entidade.

As receitas obedecem aos estagios da previsdo, quando se identifica o que se
pretende arrecadar, o langamento, sob a modalidade de lancamento direto (quando se
identifica o profissional contribuinte ou a pessoa juridica, o valor ¢ o vencimento da
contribuicao, se materializando através de emissdo de guias ou boletos bancarios), a
arrecadagdo, onde se representa 0 momento em que o contribuinte liquida suas obrigacdes
junto aos agentes arrecadadores (institui¢des bancarias oficiais) e o recolhimento, ou seja, o
ato pelo qual os agentes arrecadadores entregam diretamente as contas correntes bancarias do

CRM-PB o produto da arrecadagao.
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O estagio do planejamento das receitas do CRM-PB compreende a previsao da
arrecadacgdo da receita orcamentaria, utilizando-se de metodologia de projecao.

A metodologia adotada ¢ baseada na série historica de arrecadacdo ajustada (base de
calculo), ¢ considerado o efeito legislagdo (eventuais reajustes nas taxas e contribui¢des ou

anuidades), estimativa de novos inscritos € o percentual de inadimpléncia. Vejamos:

Projecdo = (base de célculo ajustada + efeito legislacdo) + (valor estimado para
arrecadagdo com novos inscritos, considerando os desligamentos — percentual de

inadimpléncia)

A titulo de exemplo, apresentaremos uma hipdtese de como seria a proje¢do para
arrecadagcdo de anuidades para um determinado exercicio, considerando o valor arrecadado
com anuidades em 2014 como a base de célculo ajustada, conforme Tabela 04 e, ainda,
considerando as seguintes premissas: 1) que os valores das anuidades serdo reajustados em
6%,; 2) que o valor estimado para arrecadacdo para novos inscritos ¢ de R$ 200.000,00, ja
considerando os eventuais egressos de profissionais para outras localidades e outros fatores e;

3) o percentual de inadimpléncia de 15%.

Projegdo = (3.153.868,66 + 6%)+(200.000,00 — 15%)
Logo, Projecdo = RS 3.513.100,78

Uma particularidade existente nas receitas dessas entidades ¢ o fato de serem
compartilhadas, ou seja, os Conselhos Regionais repassam parte de suas receitas para os
Conselhos Federais, sendo que o percentual de participagao ¢ definido pelo ato normativo que
os cria, seja Decreto-Lei ou Lei Ordinaria propriamente dita.

As despesas, segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico -
MCASP da STN, sdo derivadas do fluxo da utiliza¢ao dos créditos orgamentarios, podendo ou
nao alterar o patrimonio liquido da entidade.

Por sua vez, obedecem aos estagios da programacido, licitagdo (procedimento
administrativo para escolher o melhor contrato com a Administracdo Publica), empenho (ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento, pendente
ou ndo de implemento de condicao, art. 58 da Lei n° 4.320/64), liquidagdo (consiste na etapa
onde ¢ feita a comprovacdo dos direitos do credor, tendo por base os titulos e documentos

comprobatdrios) e o pagamento.
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A programacao abrange a etapa do planejamento, da fixacdo da despesa planejada no
orcamento e da licitagao.

Quanto a licitagdo, a Lei n° 8.666/93 que institui normas para licitagdes e contratos
da Administracdo Publica e ¢ de observancia obrigatoria para o CRM-PB, e em razdo disso,
salvo nos casos de dispensa e inexigibilidade que sdao as excec¢des, denominadas também de
“contratagdes diretas”, estdo obrigados a realizar prévia licitagdo para a contratacao de obras e
servigos e para as compras € alienagoes.

Ademais, os contratos que celebrarem, sendo como regras contratos administrativos,

devem seguir os ditames da referida lei:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos
pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e
locag¢des no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Paragrafo unico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos orgdos da
administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagdes publicas, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (grifo
Nnosso).

Para Araujo e Arruda (2004), a licitacdo representa o procedimento administrativo
destinado a escolher entre fornecedores previamente habilitados e qualificados, aquele que
apresenta proposta mais vantajosa para a contratacdo de obras, servigos, compras € para a

realizacio de alienagdes. E o que preconiza o art. 37, inciso XXI da Constituigio Federal.

Sobre o mesmo tema, Elias Rosa (2003, p. 85) considera:

A licitagdo corresponde a procedimento administrativo voltado a selecdo da
proposta mais vantajosa para a contratagdo desejada pela Administragdo e
necessaria ao atendimento do interesse publico. Independe a fixacdo da
designacdo, se processo ou procedimento, porquanto ambos sdo aceitos e
referidos pela doutrina (a CF emprega a expressdo “processo de licitagdo”),
importando fixar que a licitagdo possui duplice finalidade: a) permitir a melhor
contratagdo possivel; b) possibilitar que qualquer interessado possa validamente
participar da disputa pelas contratagdes.

O CRM-PB ao realizar tal procedimento, necessariamente, devera observar alguns
principios indispensaveis a correta aplicabilidade dos mandamentos da Lei Maior e da Lei
Infraconstitucional que regulamenta o procedimento licitatério, como os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa,
vinculagdo ao instrumento convocatorio e adjudicagdo compulsdria ao vencedor, sendo que
este ultimo ndo garante o direito a contratagdo, obriga apenas a autarquia profissional, no

caso, em contratando, vir a fazé-lo com o vencedor do certame.
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Porém, em determinados casos a Lei taxativamente permite aos Conselhos hipoteses
de dispensa da licitagdo em razao do valor, sob pena de que o custo operacional podera
corresponder a valor superior ao do futuro contrato, em razao de situagdes excepcionais, como
nos casos de guerra e calamidade publica, em razdo do objeto, como na compra de géneros
pereciveis e em razado da pessoa, como na contratacdo de associacdo de portadores de
deficientes fisicos, sem fins lucrativos e de comprovava idoneidade. Bem como, permite
hipodteses de inexigibilidade, como nos casos em que ha impossibilidade de concorréncia, seja
por fornecimento exclusivo, servigos especializados ou setor artistico.

A modalidade de licitacdo a ser observada pelo CRM-PB ¢ determinada em razao do
valor da contratacdo ou do objeto a ser contratado, entre as seguintes: convite, tomada de
precos, concorréncia, concurso, leildo ou pregdo.

Ja na fase da execu¢ao da despesa publica, temos o empenho que ¢ materializado no
documento denominado Nota de Empenho, do qual constam as informagdes do credor, o valor
da despesa e outras informagdes para fins de controle da execucdo orcamentaria. Sao trés
espécies de empenho: ordinario, estimativo e global.

O empenho ordinario ¢ utilizado para despesas de valor fixo e determinado, para
pagamento de uma s6 vez; o empenho estimativo ¢ utilizado quando o valor ndo se pode
determinar previamente, a exemplo de despesas com 4gua e energia elétrica do CRM-PB; por
fim, o empenho global, cuja utilizacdo ¢ para despesas contratuais ou outras de valor
determinado, sujeitos a parcelamento, a exemplo dos compromissos contratuais, com valores
certos e sucessivos.

A liquidagdo ¢, normalmente, realizada por servidor que atesta a origem e o objeto
que se deve pagar, mediante o que foi contratado, a nota de empenho e os demais
comprovantes de entrega do material.

Por fim, o pagamento, que no caso do CRM-PB ¢ realizado, em regra, por cheque
nominativo. Frise-se que sO podera ser realizado apds as outras etapas da despesa publica
terem sido realizadas, a saber: fixacdo da despesa no orgamento, licitacdo e contratagdo,

empenho e liquidagao.
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3 METODOLOGIA

A pesquisa € a busca para aquisi¢do de conhecimentos e de verdades sobre um
determinado problema. Para Lakatos e Marconi (1991, p. 155), pesquisa “¢ um procedimento
formal, com método de pensamento reflexivo, que requer um tratamento cientifico e se
constitui no caminho para conhecer a realidade ou para descobrir verdades parciais”.

Segundo Fachin (2001, p.123), “Pesquisa ¢ um procedimento intelectual para
adquirir conhecimento pela investigacdo de uma realidade e busca de novas verdades sobre
um fato (objeto, problema)”. O mesmo autor, em seguida, afirma que, com base em métodos
adequados e técnicas apropriadas, o pesquisador busca conhecimentos especificos, respostas
ou solucdes ao problema estudado.

J& a metodologia, refere-se a forma como o estudo ¢ empregado e, no caso deste
trabalho, a metodologia cientifica fica evidente, pois sdo utilizados elementos como a
caracterizacao da observagdo do objeto de pesquisa, a elaboragdo de algumas hipdteses acerca
dessas observacdes, dedugdes logicas para que se possa, finalmente, realizar conclusdes. E o
método utilizado ¢ o dedutivo, pois o contetdo ¢ apresentado do geral para o particular.

Este trabalho de pesquisa possui, portanto, como fontes principais a revisdo
bibliografica e documental das mais variadas obras encontradas na literatura acerca do tema,
ou seja, foram verificados os embasamentos tedricos para apresentacdo de conceitos e
defini¢des, bem como andlise nos mais variados dispositivos legais inerentes ao sujeito da
pesquisa para solidificar o respaldo necessario a resolugao das questdes de pesquisa.

Foram utilizados, ainda, recursos através de internet para coleta de material
relacionado com a pesquisa, scanner, tabelas e graficos no aplicativo Excel, informagdes
coletadas através de visitas “in loco” no CRM-PB, bem como reunides periddicas com o
professor orientador objetivando definir os planos de agdes, o desenvolvimento dos trabalhos,

correcoes e melhorias.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

O presente capitulo trata da descri¢do dos dados e discussdo dos resultados coletados
a partir da pesquisa documental e revisdo da literatura acerca do tema discutido ao longo deste
trabalho.

Para apresentar e analisar os resultados da pesquisa ¢ necessario, didaticamente,
segregar o conteudo deste capitulo em trés partes, seguindo a estrutura logica ora apresentada
neste trabalho, compreendendo o orcamento publico, os Conselhos de Fiscalizacdao
Profissional e o or¢amento aplicado ao Conselho Regional de Medicina do Estado da Paraiba

— CRM-PB.

4.1 DO ORCAMENTO PUBLICO

O or¢amento publico, conforme verificado junto a melhor doutrina acerca da matéria
¢, definitivamente, um instrumento de planejamento e, portanto, uma ferramenta relevante de
gestdo para os usudrios de suas informacgdes, assim como um importante instrumento de
controle social, principalmente para fins de monitoramento pela sociedade das principais
politicas publicas.

Observou-se ao longo da pesquisa que desde os primeiros relatos sobre a existéncia
do orcamento publico na Inglaterra e, anos depois no Brasil, j4 em 1830, com o surgimento da
primeira Lei Orcamentaria, existe um processo continuo de evolugdo na técnica or¢gamentaria,
inclusive quanto ao nivel de detalhamento de informacdes que, atualmente, com a utilizagdo
do orcamento-programa foi ampliada e ¢ apresentada de acordo com as classificacdes
orcamentarias.

Por outro lado, esse nivel de detalhamento com as diversas classificagoes
orcamentarias, a saber: classificagdo institucional, a classificagao funcional, a classificacao
por programas, a classificagdo por natureza e, ainda, a existéncia de codificacdo especifica
para fins de demonstracdo e controle do orcamento, faz com que o or¢amento passe a ser uma
peca complexa. Com efeito, isso restringe seu alcance, principalmente, considerando o critério
do homem médio, como o usuario da informacgao do or¢gamento para fins de acompanhamento
das politicas publicas, por exemplo.

Somando-se a isso, foi identificado na pesquisa, também, que a existéncia de um
conjunto de principios orgamentdrios que servem como a base de sustentacdo na construgdo

da proposta orgamentaria, na analise e interpretacdo da execucdo, bem como no
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monitoramento e controle, cuja maioria foi catalogada e apresentada neste trabalho, faz com
que o or¢amento publico tenha um carater de robustez e relevancia metodologica, pois estao
consagrados pela doutrina, jurisprudéncia e na legislacdo em vigor. Acrescente- se que estes
principios sao de observancia obrigatoria para as entidades publicas, inclusive para o CRM-
PB.

Na sequéncia, apresenta-se uma visao geral do orcamento publico, através do ciclo

orcamentario, que ¢ definido conforme segue:

O orgamento percorre diversas etapas desde o surgimento de uma proposta que se
transformara em projeto de lei a ser apreciado, emendado, aprovado, sancionado ¢
publicado, passando pela sua execucdo, quando ocorre a arrecadag@o da receita ¢ a
realizagdo da despesa, dentro do ano civil, até o acompanhamento ¢ avaliacdo da
execugdo caracterizada, basicamente, pelo exercicio dos controles interno e externo.
(MOTA, 2005, p.29).

Neste caso, foram apresentadas todas as etapas, partindo da iniciativa e elaboragdo da
proposta or¢amentaria (Poder Executivo), passando pela apreciagdo e votacdo (Poder
Legislativo), execugdo e avaliagao (o0rgaos de controle). Com isso, pode-se concluir pela
evidencia¢do da definicdo do or¢camento atual como sendo do tipo misto, ou seja, existe a
participagdo de varios poderes e 6rgaos ao longo do processo.

Apresentou-se, portanto, a sintese dos principais pontos sobre o or¢gamento publico
em sentido amplo, bem como, apds analise desses aspectos essenciais, identificamos varios
fatores positivos quanto a essa importante etapa da atividade financeira das entidades
publicas, o planejamento, e o principal fator negativo que foi o elevado grau de complexidade,

conforme relatado.

4.2 DOS CONSELHOS DE FISCALIZACAO PROFISSIONAL

Em que pese o quantitativo de bibliografia especifica acerca dos Conselhos de
Fiscalizagdo ser escasso, ainda assim, a partir da pesquisa, conseguiu-se apresentar conteudo
com o primeiro registro historico de associativismo, os denominados collegia romanos,
surgidos segundo Valle Pereira et al. (2001), provavelmente, no século imediatamente
anterior a Era Crista. A populacao era dividida de acordo com as artes e os oficios exercidos.

E no Brasil, em 1930, o surgimento da Ordem dos Advogados do Brasil foi o grande
marco que alavancou e desenvolveu outras profissdes, mas foi em 1945 que, na gestdo de
Getulio Vargas, surgiu o primeiro instrumento legal que criou oficialmente os Conselhos de

Medicina. J4 o CRM-PB surgiu apenas em 1958.
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Partiu-se, na sequéncia, para analise das defini¢des apresentadas pelos eminentes
autores que doutrinam acerca da Administragao Publica e, com base nisso, verificou-se que ¢

pacifica a definicdo adotada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, conforme segue:

Autarquias de servigos ou institucionais que por sua vez poderdo se dividir em
autarquias fundacionais ou corporativas, nesta ultima sdo onde estdo inseridos os
conselhos de fiscalizacdo profissional, sdo entes com capacidade especifica, ou
seja, limitada a determinado servigo que lhes ¢ atribuido por lei. O Estado podera
instituir  pessoa juridica constituida por sujeitos unidos (ainda que
compulsoriamente) para a consecu¢ao de um fim de interesse publico, mas que diz
respeito aos proprios associados, como ocorre com a OAB e demais entidades
corporativas (grifo nosso).

Com base nesse achado, foi possivel concluir que o melhor enquadramento dos
Conselhos de Fiscalizagdo no ambito da Administragdo Publica ¢ como uma autarquia
corporativa, com atribuigdes especificas, vale dizer, fiscalizar o exercicio profissional a fim de
atender ao interesse publico.

Verificou-se, também, uma série de caracteristicas peculiares, inclusive quanto a
forma de financiamento dessas entidades, pois em razao de ser uma entidade sui generis € nao
pertencer ao or¢gamento da Unido, embora seja autarquia federal, a lei estabeleceu a instituigao
de contribuigdes, também denominadas de anuidades, e taxas para o custeio da missao
institucional dessas entidades.

Frise-se que, em forma de tabelas explicativas, as fontes de financiamento do CRM-
PB foram demonstradas e observou-se que ha um grande nivel de dependéncia quanto a
arrecadagdo das anuidades que correspondem a 75% da totalidade arrecadada em um ano, por
exemplo. Eis, portanto, mais um dado essencial para fins de analise e apresentagao.

No entanto, o fator considerado de maior importancia na pesquisa, neste ponto
especifico, foi a robusta fundamentagdo acerca da natureza juridica dos Conselhos de
Profissdo Regulamentada, porque o contetido da Lei n® 9.648/98 que trouxe a definicdo dos
Conselhos como de natureza privada gerou inseguranca juridica para essas entidades.
Todavia, o Supremo Tribunal Federal — STF tratou de por fim a esse equivoco cometido pelo

Legislativo ao declarar inconstitucional o artigo 58 do referido diploma legal.

4.3 DO ORCAMENTO APLICADO AO CRM-PB

Verificou-se a necessidade do CRM-PB observar a Lei n° 4.320/64 em razao de

regulamentar a elaboracdo e controle dos orgamentos e as Normas Brasileiras de
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Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, bem como todos os principios e diretrizes
estabelecidas em sentido amplo para as demais entidades de carater publico.

Apresentou-se, também, a metodologia de projecdo das receitas para fins
orcamentarios que, por sua vez, se mostra eficiente, baseada em um conjunto de fatores
previamente estabelecidos.

Ademais, foi demonstrado, o esboco do planejamento estratégico, incluindo as
analises do ambiente interno e externo, ou seja, o diagndstico institucional, a definicdo de
objetivos e metas materializadas no plano de trabalho, principalmente ao apresentar os
modelos utilizados na elaborag@o dos planos de trabalho setoriais. Evidenciando, com isso, a
conexao entre o planejamento e o orcamento.

Por outro lado, ¢ patente a subutilizagdo pelos gestores e demais usuarios das
informagdes produzidas pelo or¢camento do CRM-PB, ainda que seja dada publicidade,
sobretudo por meios eletronicos. E isso se deve ao nivel de complexidade e ao elevado
numero de informacdes demonstradas.

Na oportunidade, foi agregado ao trabalho um comparativo do ciclo or¢amentario da
Unido com o do CRM-PB e, a partir disso, foi possivel fazer diversas observacoes,
principalmente para reafirmar os aspectos das particularidades existentes no ambito do CRM-
PB, sendo vejamos: 1) a iniciativa da proposta orcamentdria na Unido ¢ do chefe do Poder
Executivo e no Conselho pelo presidente do CRM-PB; 2) a avaliagdo e votacao ¢ realizada no
Legislativo ¢ no CRM-PB em orgao colegiado denominado plenaria; 3) a execucdo €
semelhante em ambos; 4) a avaliagcdo, no caso da Unido ¢ realizada pelos 6rgdos de controle
interno e externo, neste caso o TCU, ja o CRM-PB, pelo 6rgdo denominado Comissdo de
Contas e o controle externo também ¢ o TCU.

Por fim, apresentou-se algumas das etapas do planejamento e da execucdo do
orcamento do CRM-PB. No caso das receitas: a previsdo, o lancamento a arrecadacdo e o
recolhimento; ja as despesas, a fixacdo da despesa planejada, a licitagdo, o empenho, a
liquidagdo e o pagamento e observou-se o uma necessidade na melhoria nos processos, a fim
de que o processamento da execugdo or¢amentaria possa ser mais célere, ainda que necessite a

tramitacdo de todas essas etapas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho foi elaborado com a finalidade de demonstrar o or¢amento publico
como uma ferramenta na gestdo publica, embora ainda seja de dificil entendimento para a
coletividade de uma forma geral, conforme foi demonstrado, sobretudo para realizacdo do
controle social.

Além disso, foi apresentado contetido acerca das entidades de fiscalizagdo ou
conselhos de fiscalizagdo do exercicio profissional, Autarquias Federais de natureza especial,
em razdo de suas diversas especificidades e, neste ponto, tratamos desde os primeiros
registros historicos até as principais caracteristicas, em especial, dos Conselhos de Medicina,
a partir da revisdo da escassa bibliografia que trata sobre essas entidades.

Por fim, foi apresentado com maior nivel de detalhamento o orgamento publico
aplicado ao Conselho Regional de Medicina do Estado da Paraiba, iniciando com o
planejamento e a conexdo deste com o orgamento, o ciclo or¢camentario e comparativo com
outros ciclos, bem como o detalhamento da execugdo orgamentario, vale dizer, processamento
das receitas e das despesas publicas. E observou-se uma subutilizacdo desse importante
instrumento de gestdo publica, inclusive pelos gestores.

Sendo assim, buscou-se demonstrar a importancia e complexidade do orgamento
publico e sua aplicabilidade no ambito do CRM-PB e sugere-se uma melhor utiliza¢do dessa

ferramenta para fins de tomada de decisdes, monitoramento e controle.
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