VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): A
controvérsia consiste em definir a constitucionalidade de normas
estaduais que (i) condicionam a regularidade de academias, clubes
desportivos ou recreativos e outros estabelecimentos que ministrem
atividades de ginastica, lutas, musculagao, artes marciais, esportes e
demais atividades fisicas, desportivas e recreativas ou similares, a
manutencdo, em tempo integral, de profissionais de educacao fisica
registrados no Conselho Regional de Educagao Fisica e de inscrigao da
empresa na entidade fiscalizadora da profissao; e (ii) preveem a
participacao desse 0rgao na elaboracao das normas regulamentadoras da
lei.

O cerne da irresignacao € a articulacao de (i) vicio formal, tendo em
vista a alegada competéncia legislativa privativa da Unido para legislar
sobre direito do trabalho e condi¢des para o exercicio de profissoes; e (ii)
vicio material, por arguida ofensa a liberdade profissional, a livre
iniciativa e a impossibilidade de delegacao de poderes normativos a
entidade de direito privado.

1. Constitucionalidade formal

A forma de Estado federal instituida pela Constituicao de 1988,
consubstanciada na uniao indissoltivel dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (art. 1%), encerra opgao pelo equilibrio entre o poder
central e os poderes regionais na gestdao da coisa publica, a0 mesmo
tempo que confere espagos de liberdade para atuagao politica,
reconhecidos nas prerrogativas nao absolutas de autogoverno, auto-

organizacao e autoadministragao.

O Texto Constitucional flexibiliza a autonomia dos entes politicos ao
estabelecer o sistema de distribuicio de competéncias materiais e
normativas, embasado no principio da predominancia do interesse. A
reparticao de atribui¢oes fundamenta a divisao de poder no Estado de
direito, ora concentrando-o na Unido (art. 22), ora homenageando seu
exercicio cooperativo (arts. 24 e 30, I).

A centralidade do tema direciona a observancia das regras



constitucionais que conferem competéncia legislativa a um ou a outro
ente da Federacdo, de modo a assegurar a autonomia e impedir a

interferéncia.

A Constituigao Federal confere a Unido competéncia privativa para
legislar sobre direito do trabalho e condi¢des ao exercicio das profissoes
(art. 22, I e XVI):

Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre:

I — direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral,
agrario, maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho;

[...]

XVI - organizacao do sistema nacional de emprego e

condigdes para o exercicio de profissoes;

E que a regulamentacao da matéria pressupde tratamento uniforme
no territdrio nacional, a fim de que seja preservada a isonomia entre os

profissionais.

No exercicio de sua competéncia normativa constitucional, a Uniao
editou a Lei n. 9.696, de 1° de setembro de 1998, a dispor sobre a
regulamentacao da profissao de educacgao fisica. O citado diploma cria o
Conselho Federal e os Conselhos Regionais de Educacao Fisica (art. 4°),
conferindo-lhes atribui¢oes (art. 39), e estabelece a obrigacao de registro
do profissional de educacao fisica no respectivo orgao de classe (art. 1°):

Art. 1° O exercicio das atividades de Educacao Fisica e a
designacao de Profissional de Educagao Fisica é prerrogativa
dos profissionais regularmente registrados nos Conselhos
Regionais de Educagao Fisica.

Art. 3° Compete ao Profissional de Educagao Fisica
coordenar, planejar, programar, supervisionar, dinamizar,
dirigir, organizar, avaliar e executar trabalhos, programas,
planos e projetos, bem como prestar servicos de auditoria,
consultoria e assessoria, realizar treinamentos especializados,
participar de equipes multidisciplinares e interdisciplinares e
elaborar informes técnicos, cientificos e pedagogicos, todos nas

areas de atividades fisicas e do desporto.



Art. 4° Ficam criados o Conselho Federal de Educagao
Fisica (Confef) e os Conselhos Regionais de Educacgao Fisica
(Crefs), dotados de personalidade juridica de direito publico e
de autonomia administrativa, financeira e patrimonial.
(Redacao dada pela Lei n® 14.386, de 2022)

Na espécie, os dispositivos inquinados restringem-se a exigir dos
estabelecimentos que fornecam servicos relacionados a atividades fisicas,
desportivas, recreativas ou similares a manutencao, em tempo integral, de
um profissional de educagao fisica registrado como responsavel técnico,
bem assim do certificado de inscri¢ao da empresa no Conselho Regional
de Educacao Fisica no Estado do Rio Grande do Sul (CREF-RS).

A legislagao estadual nao cria o conselho profissional nem pretende
regulamentar a profissio de educador fisico; apenas promove
mecanismos para dar efetividade a lei da Unidao no ambito do territério

gaucho, visando resguardar a satde dos consumidores desses servigos.

Portanto, nao procede a articulagao de invasdao da competéncia
legislativa reservada ao ente central para legislar sobre direito do trabalho

ou condigOes ao exercicio de profissdes.

As normas atacadas concretizam o exercicio, pelo Estado do Rio
Grande do Sul, da competéncia concorrente para legislar sobre desporto,
protecao da satide e do consumidor (CF, art. 24, VIII, IX e XII):

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre:

[...]

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico;

IX — educacao, cultura, ensino e desporto;

IX - educagdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia,
tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacao; (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 85, de 2015)

[...]

XII - previdéncia social, protecao e defesa da saude;

[...]



Conforme colho da justificativa do Projeto de Lei n. 196/2001', de
autoria do deputado Otomar Vivian, o diploma tem como premissa a
relevancia dos desportos e das atividades fisicas no processo educativo e
de desenvolvimento fisico, psiquico, moral, espiritual e social de criangas,

adolescentes e adultos.

Além disso, toma como fundamento a Lei federal n. 9.696/1998, que
regulamenta referida profissao e cria o Conselho Federal de Educacao
Fisica e os respectivos Conselhos Regionais com vistas a disciplina e
fiscalizagdo dessas atividades; a Lei federal n. 6.893/1980, que preconiza o
registro de empresas e de profissionais no o¢rgao de fiscalizagao
competente; e a Resolugao n. 218/1997 do Conselho Nacional de Satde,
que categoriza os profissionais de educagao fisica como profissionais de
saude.

Com base nisso, justifica o proponente que a pratica de gindstica,
lutas, musculagao, dancga, artes marciais, esportes e demais atividades
fisico-desportivas-recreativas nao pode dispensar o devido
acompanhamento profissional de educacao fisica, revestido dos cuidados
primarios da 4rea da saude e do conhecimento relativo ao
desenvolvimento psicomotor, a fisiologia do corpo humano, a postura e a
ética.

Segundo argumenta, as normas pretendem, ainda, coibir atividades
inidoneas, sem condi¢des minimas de seguranca e saude, em prejuizo do
consumidor, bem como assegurar capacitacao e qualificagao profissional
para o desempenho das atividades e protecao da integridade do ser

humano.

Desse modo, acolho as manifestagoes da Assembleia Legislativa, do
Governador, do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da
Reptblica, todas no sentido de que o diploma em discussao particulariza
o quadro federal de regéncia sobre a prestacao dos servigos de exercicios
fisicos e esportivos em relagao as peculiaridades locais, densificando a
tutela de direitos de envergadura constitucional, como a saude, o

desporto, a cultura e a defesa do consumidor.

1 Disponivel em: ww4.al.rs.gov.br/proposicao/PL/196/2001. Acesso em: 7 jan. 2025.



A exigéncia de inscri¢ao junto ao Conselho e da manutencao de um
profissional qualificado e registrado protege o consumidor, promove a
seguranca dos servigos prestados e preserva a saude dos usudrios, uma
vez que as atividades envolvidas — como lutas, artes marciais, gindstica e
recreagdes — sao notoriamente dotadas de potencial lesivo em todos os
graus — leve, moderado e grave —, ainda que sob supervisao e orientagao,
quanto mais em estabelecimento nao fiscalizado ou sem a presenga de
profissional qualificado.

Ora, incumbe ao legislador disciplinar a sujeicdio de
estabelecimentos a fiscalizagao e controle pelos conselhos respectivos,
assegurando a preservacao da ordem e sadde publicas. Nao seria
diferente em relagao aos profissionais de educacao fisica.

No tocante a atuacdo do legislador estadual, limitou-se a aplicar os
parametros federais a realidade do Rio Grande do Sul, sem extrapolacao
ou invasao da competéncia normativa da Uniao.

Afasto a alegacgao de vicio formal.
2. Constitucionalidade material
Tampouco verifica-se vicio material.

A Constituicao Federal garante a liberdade do exercicio de qualquer
trabalho, oficio ou profissao, desde que observadas as qualificagoes
profissionais estabelecidas por lei regulamentadora da profissao (art. 5%
XIII):

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos
termos seguintes:

[...]

XIII — € livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou
profissao, atendidas as qualificagdes profissionais que a lei
estabelecer;

Assim, a liberdade profissional pode sofrer restri¢cao, sobretudo em



caso de necessidade de se resguardar a seguranca coletiva e o bem-estar
social, desde que nao afetado seu ntcleo essencial.

A exigéncia de qualificagOes profissionais, contudo, deve sempre
visar ao atendimento do interesse publico, tais como a prevengao de dano
ou de risco potencial a saude e a seguranca geral, especialmente quando
decorrente da falta de conhecimento técnico ou cientifico. A proposito,
assim ja decidiu o Supremo Tribunal Federal:

DIREITO CONSTITUCIONAL. EXERCICIO
PROFISSIONAL E LIBERDADE DE EXPRESSAO. EXIGENCIA
DE INSCRICAO EM CONSELHO PROFISSIONAL.
EXCEPCIONALIDADE. ARTS. 5% IX e XIII, DA
CONSTITUICAO. Nem todos os oficios ou profissdes podem
ser condicionadas ao cumprimento de condi¢des legais para o
seu exercicio. A regra é a liberdade. Apenas quando houver
potencial lesivo na atividade é que pode ser exigida inscricao
em conselho de fiscalizagdo profissional. A atividade de
musico prescinde de controle. Constitui, ademais, manifestacao
artistica protegida pela garantia da liberdade de expressao.

(RE 414.426, ministra Ellen Gracie, DJe de 10 de outubro
2011 — grifei)

A luz da jurisprudéncia desta Corte, o livre exercicio da profissdo do
jornalista justifica-se em razao das liberdades constitucionais de
pensamento, expressao e de informacao (arts. 5% IV, IX, XIII, XIV, e 220).
Confiram-se, no ponto, trechos pertinentes da ementa do acérdao do RE
511.961, ministro Gilmar Mendes, relativamente a dispensa de diploma
de curso superior, registrado pelo Ministério da Educagao, para o

desempenho do oficio de jornalista:

JORNALISMO. EXIGENCIA DE DIPLOMA DE CURSO
SUPERIOR, REGISTRADO PELO MINISTERIO DA
EDUCACAO, PARA O EXERCICIO DA PROFISSAO DE
JORNALISTA. LIBERDADES DE PROFISSAO, DE
EXPRESSAO E DE INFORMACAQO. CONSTITUICAO DE 1988
(ART. 5°, IX E XIII, E ART. 220, CAPUT E § 19. NAO
RECEPCAO DO ART. 42, INCISO V, DO DECRETO-LEI N¢ 972,
DE 1969. 1. RECURSOS EXTRAORDINARIOS. ART. 102, III,
“A”, DA CONSTITUICAO. REQUISITOS PROCESSUAIS
INTRINSECOS E EXTRINSECOS DE ADMISSIBILIDADE.



[...]

4. AMBITO DE PROTECAO DA LIBERDADE DE
EXERCICIO PROFISSIONAL (ART. 5% INCISO XIII, DA
CONSTITUICAQ). IDENTIFICACAO DAS RESTRICOES E
CONFORMACOES LEGAIS CONSTITUCIONALMENTE
PERMITIDAS. RESERVA LEGAL QUALIFICADA.
PROPORCIONALIDADE.

[..] A reserva legal estabelecida pelo art. 5°, XIII, nao
confere ao legislador o poder de restringir o exercicio da
liberdade profissional a ponto de atingir o seu proprio nucleo
essencial.

5. JORNALISMO E LIBERDADES DE EXPRESSAO E DE
INFORMACAO. INTEPRETACAO DO ART. 5% INCISO XIII,
EM CONJUNTO COM OS PRECEITOS DO ART. 52 INCISOS
IV, IX, XIV, E DO ART. 220 DA CONSTITUICAO.

[...] Ojornalismo e a liberdade de expressao, portanto, sao
atividades que estao imbricadas por sua propria natureza e nao
podem ser pensadas e tratadas de forma separada. Isso
implica, logicamente, que a interpretacio do art. 5% inciso
XIII, da Constituicao, na hipdtese da profissao de jornalista, se
faca, impreterivelmente, em conjunto com os preceitos do art.

¢, incisos 1V, IX, XIV, e do art. 220 da Constituicao, que
asseguram as liberdades de expressao, de informacao e de
comunica¢do em geral.

6. DIPLOMA DE CURSO SUPERIOR COMO EXIGENCIA
PARA O EXERCICIO DA PROFISSAO DE JORNALISTA.
RESTRICAO INCONSTITUCIONAL AS LIBERDADES DE
EXPRESSAO E DE INFORMACAO.

[...] A ordem constitucional apenas admite a definicao
legal das qualificacOes profissionais na hipotese em que sejam
elas estabelecidas para proteger, efetivar e reforcar o exercicio
profissional das liberdades de expressao e de informacao por
parte dos jornalistas. Fora desse quadro, ha patente
inconstitucionalidade da lei. A exigéncia de diploma de curso
superior para a pratica do jornalismo — o qual, em sua esséncia,
€ o desenvolvimento profissional das liberdades de expressao e
de informacado — ndo estd autorizada pela ordem constitucional,
pois constitui uma restri¢ao, um impedimento, uma verdadeira
supressao do pleno, incondicionado e efetivo exercicio da
liberdade jornalistica, expressamente proibido pelo art. 220, §
1¢, da Constituicao.

7. PROFISSAO DE JORNALISTA. ACESSO E EXERCICIO.



CONTROLE = ESTATAL = VEDADO PELA  ORDEM
CONSTITUCIONAL. PROIBICAO  CONSTITUCIONAL
QUANTO A CRIACAO DE ORDENS OU CONSELHOS DE
FISCALIZACAO PROFISSIONAL. No campo da profissdo de
jornalista, nao ha espaco para a regulacao estatal quanto as
qualificacdes profissionais. O art. 5% incisos IV, IX, XIV, e o art.
220, nao autorizam o controle, por parte do Estado, quanto ao
acesso e exercicio da profissao de jornalista. Qualquer tipo de
controle desse tipo, que interfira na liberdade profissional no
momento do préprio acesso a atividade jornalistica, configura,
ao fim e ao cabo, controle prévio que, em verdade, caracteriza
censura prévia das liberdades de expressao e de informacao,
expressamente vedada pelo art. 59 inciso IX, da Constituigao. A
impossibilidade do estabelecimento de controles estatais
sobre a profissio jornalistica leva a conclusio de que nao
pode o Estado criar uma ordem ou um conselho profissional
(autarquia) para a fiscalizacdo desse tipo de profissio. O
exercicio do poder de policia do Estado é vedado nesse campo
em que imperam as liberdades de expressao e de informacao.
Jurisprudéncia do STEF: Representagao n® 930, Redator p/ o
acordao Ministro Rodrigues Alckmin, DJ, 2-9-1977.

[...]

(RE 511.961, ministro Gilmar Mendes, DJe de 13 de
novembro de 2009)

No caso destes autos, entendo que as atividades conduzidas por
profissional da educacao fisica devem ser logicamente interpretadas em
conjunto com o direito constitucional a satide, de modo que as restri¢oes
previstas em lei devem objetivar a efetivagao e a protecao das atividades
como um todo, levando em conta profissionais, estabelecimentos e

consumidores, usuarios ou alunos.

Diferentemente do jornalismo, as atividades fisicas, desportivas e de
recreacao devem ser alvo do poder de policia do Estado, mediante
fiscalizacao tanto das academias e estabelecimentos afins, quanto da
profissio de educador fisico, uma vez que o inadequado exercicio e a
iniciativa livre de controle podem causar danos a terceiros. Esse € o
entendimento do Supremo, reafirmado quando apreciada a lei federal

que institui a Ordem dos Musicos do Brasil:

CONSTITUCIONAL. LEI FEDERAL 3.857/1960. INSTITUI



A ORDEM DOS MUSICOS DO BRASIL CONFERINDO
PODER DE POLICIA SOBRE A PROFISSAO DE MUSICO.
LIBERDADES DE PROFISSAO E MANIFESTACAO
ARTISTICA (ARTS. 5°, IX E XII, DA CF).
INCOMPATIBILIDADE. IMPOSSIBILIDADE DE
INTERVENCAO ESTATAL NESSE TIPO DE ATIVIDADE.

1. O art. 5% XIII, parte final, da CF admite a limitacao do
exercicio dos trabalhos, oficios ou profissdes, desde que
materialmente compativel com os demais preceitos do texto
constitucional, em especial o valor social do trabalho (arts. 1°
IV; 62, caput e inciso XXXII; 170, caput e inciso VIII; 186, III, 191 e
193 da CF) e a liberdade de manifestacao artistica (art. 5% IX, da
CF).

2. As limitagdes ao livre exercicio das profissdes serao
legitimas apenas quando o inadequado exercicio de
determinada atividade possa vir a causar danos a terceiros e
desde que obedecam a critérios de adequacao e razoabilidade,
0 que ndo ocorre em relacio ao exercicio da profissio de
musico, ausente qualquer interesse publico na sua restricao.

3. A existéncia de um conselho profissional com
competéncias para selecionar, disciplinar e fiscalizar o exercicio
da profissio de musico (art. 1°), para proceder a registros
profissionais obrigatorios, para expedir carteiras profissionais
obrigatorias (arts. 16 e 17) e para exercer poder de policia,
aplicando penalidades pelo exercicio ilegal da profissao (arts.
18, 19, 54 e 55), afronta as garantias da liberdade de profissao e
de expressao artistica.

4. Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental
julgada procedente.

(ADPF 183, ministro Alexandre de Moraes, DJe de 18 de
novembro de 2019)

Esta Corte, ao examinar a constitucionalidade da lei federal

regulamentadora do oficio de educagao fisica — Lei n. 9.696/1998 -,

concluiu, quanto a imposicao de condigOes legais para o exercicio dessa

profissao, inexistir reserva de mercado ou violacao do principio da livre

iniciativa, tendo em vista a salvaguarda da sociedade contra danos

acarretados pelo mau funcionamento. Nesse contexto, colho trecho do
voto do Relator, ministro Dias Toffoli, na ADI 6.260:

[..]



Com efeito, ndo consta das normas ora objeto de analise
qualquer traco de limitacdo ou imposicao de exclusividade que
implique exclusdao de outras categorias do desempenho das
atividades nelas descritas. De fato, nao ha uma exclusao a priori
de outras categorias, de modo que nao hd que se falar em
reserva de mercado ou violagao do principio da livre iniciativa.

A regulamentagao de toda profissio envolve o
delineamento dos contornos minimos das atividades que
configuram e distinguem uma profissao de outra, o que nao
quer dizer que nao possa haver interdisciplinariedade em
relacao a algumas delas.

O que as normas impugnadas prescrevem é que O
profissional de educacdo fisica precisa ser registrado em um
conselho profissional, tendo em vista a regulamentacao da
profissdo, e que ele tera determinadas competéncias.

Ademais, a exigéncia de registro e a descricio das
atividades que podem ser desempenhadas pelos profissionais
da categoria sao necessarias e instrumentais a fiscalizacao da
atividade regulamentada.

(Grifei)

Como se v&, é assente na jurisprudéncia da Corte que a exigéncia
legal de requisitos para o funcionamento de academias e
estabelecimentos, bem como a imposi¢ao de registro aos profissionais no
orgao de controle nao configura ingeréncia indevida do Estado na
ordem economica. Por oportuno, transcrevo a ementa do acdrdao,
publicado no DJe de 12 de novembro de 2024:

Acado direta de inconstitucionalidade. Lei n° 9.696/98.
Perda parcial do objeto. Inexisténcia de vicio formal de
iniciativa quanto a parte remanescente. Regulamentacao de
profissao. Normas de eficacia contida. Violacdo do principio
do livre desenvolvimento de atividades economicas.
Inexisténcia. Protecdio a saude e a seguranca geral da
coletividade. Acao direta da qual se conhece parcialmente.
Improcedéncia do pedido.

[...]

4. Inexiste, tampouco, vicio material de
inconstitucionalidade quanto aos citados dispositivos, pois a
imposicdao de condicOes legais para o exercicio das profissdes,

embora limite a liberdade de iniciativa privada, nao se presta



para atender a interesses particulares de quaisquer grupos
profissionais, tampouco equivale a uma reserva de mercado,
mas preserva a sociedade contra danos provocados pelo mau
exercicio de atividades para as quais sejam indispensaveis
conhecimentos técnicos ou cientificos.

5. A natureza de normas desse jaez é de eficcia contida.
Assim, consoante a jurisprudéncia da Corte, até que sobrevenha
legislagao regulamentando determinada profissao, esta pode
ser desempenhada livremente.

6. Os arts. 1° e 3° da Lei n® 9.696/98 prescrevem apenas
que o profissional de educacdo fisica precisa ser registrado em
conselho profissional, por se tratar de profissao
regulamentada, e que ele terad determinadas competéncias. E
certo que tais medidas sdo proporcionais, necessarias e
instrumentais a fiscalizacdo da atividade regulamentada,
tendo em vista a seguranca e o bem-estar da populacio em
geral.

7. Acao direta de inconstitucionalidade da qual se conhece
em parte, quanto a qual, é julgada improcedente.

(Com meus grifos)

De fato, a norma estadual restringe-se a determinar a certificacao de
registro dos estabelecimentos onde sejam oferecidas as atividades fisicas,
desportivas e recreativas — inclusive de arte marcial e luta — e a inscrigao
do profissional de educagdo fisica, responsavel técnico pelo
estabelecimento que ministre atividades de natureza desportiva, no
respectivo orgao de classe, nao havendo falar em afronta a liberdade

profissional ou ao principio da livre iniciativa.

Descabe, também, alegar delegacao de competéncia normativa ao
Conselho Regional de Educagao Fisica. O dispositivo questionado prevé a
participacao do conselho profissional na elaboragao de normas
regulamentadoras da lei estadual, o que nao enseja a delegacao
propriamente dita da competéncia do chefe do Poder Executivo para

expedir decretos ou atos normativos regulamentares.

Inexiste Obice a que o CREF-RS, entidade dotada de carater de
autarquia especial e responsavel pela previsao de instrugdes e normas
técnicas adequadas e razoaveis que resguardem a seguranca das

atividades e dos estabelecimentos, seja ouvido e tenha participacao ativa



no processo de elaboracao de normativas e decretos do Executivo local.

Antes, a previsao do art. 3° impugnado concretiza o principio
democratico, que caracteriza o espirito da Constituicao de 1988, e o
interesse publico, que orienta a atuacdo dos poderes publicos nas
respectivas esferas de competéncia.

Rejeito as alegacdes de vicios materiais.

3. Parte dispositiva

Julgo improcedente o pedido.

E como voto.



