ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
SECRETARIA-GERAL DE CONTENCIOSO

Excelentissimo Senhor Ministro EDSON FACHIN, Relator do Recurso
Extraordinario n® 938.837/SP

Repercussdo Geral. Tema 877. Conselhos de
Fiscalizagdo  de  Profissées  Regulamentadas.
Compreensdo  dos  conselhos de  fiscalizagdo
profissional como autarquias peculiares, distintas das
entidades da Administragdo  Publica indireta,
sobretudo em razdo da auséncia de supervisdo
ministerial. Inviabilidade do regime de precatorios
para a satisfacdo de seus débitos judiciais,
notadamente por ndo integrarem a lei orgamentdria
anual. Inaplicabilidade do artigo 100 da Constitui¢do
Federal. Manifestagdo pelo ingresso da Unido e, no
mérito, pelo provimento do recurso.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

A UNIAO, representada por seu Advogado-Geral (art. 4°, inciso III, da
Lei Complementar n.° 73/93), nos autos do recurso extraordinario em epigrafe, vem
requerer o seu ingresso na lide, na qualidade de amicus curiae, nos termos do art.
1.035, § 4°, do Codigo de Processo Civil, € do art. 323, § 2°, do Regimento Interno

desse Supremo Tribunal Federal, pelos seguintes fundamentos.
1. DO CASO DOS AUTOS

Trata-se de recurso extraordinério interposto por Mutua de Assisténcia
dos Profissionais da Engenharia, Arquitetura e Agronomia em face de acdrddo do

Tribunal Regional Federal da 3" Regido, assim sumariado:
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AGRAVO LEGAL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. EXECUCAO
DE SENTENCA. CONSELHO PROFISSIONAL. ART. 730 DO CPC.
REGIME DOS PRECATORIOS. APLICABILIDADE.

1. Os Conselhos Profissionais possuem natureza juridica de autarquia e
se encontram abrangidos pelo conceito de Fazenda Publica, razdo pela
qual devem ser executados nos termos do art. 730 do Cddigo de
Processo Civil.

2. Os pagamentos devem ser submetidos a ordem cronolégica de
apresentac¢io dos precatorios, consoante o disposto no art. 100 da
Constitui¢cio Federal.

3. Ndo h4 elementos novos capazes de alterar o entendimento externado
na decisdo monocratica.

4. Agravo legal improvido.

Sustenta a recorrente que o regime de pagamento por meio de
precatorio ndo se aplica aos conselhos de fiscalizagdo profissional, visto que, apesar

de ostentarem natureza autdrquica, sdo mantidos por recursos dos proprios filiados.

O Plendrio Virtual dessa Suprema Corte reconheceu a existéncia de

repercussdo geral da matéria em acérddo com a seguinte ementa:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. CONSELHOS DE FISCALIZACAO
PROFISSIONAL. PAGAMENTOS DEVIDOS EM VIRTUDE DE
DECISAO JUDICIAL, SUBMISSAO AO REGIME DE
PRECATORIOS. EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL.
I — Possui repercussiao geral a questio referente a submissiao, ou
nio, dos conselhos de fiscalizacdo profissional ao regime de
precatéorios para pagamentos de suas dividas decorrentes de
decisao judicial.
Dada a relevancia da matéria e a presenga dos requisitos necessarios
para a interveng¢do no feito, a Unido traz a baila elementos que fundamentam sua

compreensdo institucional sobre a matéria.

II. DA JUSTIFICATIVA PARA A INTERVENCAO DA UNIAO
NO FEITO

Segundo a experiéncia jurisprudencial dessa Suprema Corte, a
habilitagdo para atuar na condi¢do de amicus curiae ou terceiro interessado, nos

recursos extraordindrios processados sob o rito do art. 1.035, § 4°, do Cddigo de
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Processo Civil, depende da demonstragdo simultinea de dois requisitos: (i) a

relevancia da matéria e (ii) a representatividade adequada do requerente.

O conceito de relevancia da matéria, embora de definicdo bastante
fluida, esta de certo modo relacionado com a complexidade do tema em aprego e
com as multiplas repercussdes que a sua defini¢do podera projetar sobre as diferentes

realidades dos jurisdicionados.

Com efeito, sempre que a solugdo a ser ministrada puder trazer
implicagdes sociais assimétricas, sera conveniente que, antes de decidir, essa
Suprema Corte tenha conhecimento desses efeitos, de modo a pondera-los da melhor
maneira possivel. Para isso, € salutar que franqueie a terceiros a faculdade de

apresentar elementos de informag&o que singularizem as suas situagdes juridicas.

Por outro lado, o requisito da representatividade adequada do terceiro
requerente deve ser entendido como a capacidade de captagdo das expectativas
normativas de setores da sociedade envolvidos com a questdo constitucional em

debate.

Essa capacidade pode advir de indmeros fatores, como do fato de o
terceiro requerente possuir fun¢do institucional pertinente a causa, de constituir uma
entidade associativa de ambito territorial significativo cujo objeto social diga
respeito ao tema em debate, ou de ele deter um dominio técnico do assunto que torne

sua intervengdo recomendavel.

Na espécie, a controvérsia em questdo mostra-se relevante, assim como
a representatividade da Unido ressai evidente. Isso porque, acaso o Plenario desse
Pretorio Excelso decida, em sede e repercussao geral, pela aplicacdo do regime
previsto no artigo 100 da Lei Maior aos conselhos de fiscalizagdo profissional,
consequéncias outras advindas de tal premissa advirio, a exemplo da

despropositada conclusio de que tais entes, na qualidade de integrantes da

Administra¢ido Publica, deverio estar incluidos na lei orcamentaria anual,
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responsabilizando-se a Unido, por conseguinte, por diversos encargos financeiros

decorrentes do regime de direito publico.

Portanto, sobressai a conveniéncia da atuagdo da Unido no feito, pelo

que se requet, desde ja, a sua admissdo no processo.

III. DA NATUREZA JURIDICA DOS CONSELHOS DE
FISCALIZACAO PROFISSIONAL. JURISPRUDENCIA DESSA
SUPREMA CORTE

Cumpre salientar, inicialmente, o entendimento adotado por esse

o]

Supremo Tribunal Federal nos autos da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n
1.717" no sentido de que os conselhos de fiscalizagdo profissional se classificam
como “autarquias corporativas”, com personalidade juridica de direito publico, cuja
moldura juridica decorre do desempenho de atividade tipicamente publica, que
abrange o poder de policia, de tributar € de punir, no que concerne ao exercicio de

atividades profissionais.

Confira-se a ementa do acordio:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 58 E SEUS
PARAGRAFOS DA LEI FEDERAL N° 9.649, DE 27.05.1998, QUE
TRATAM DOS SERVICOS DE FISCALIZACAO DE
PROFISSOES REGULAMENTADAS.

1. Estando prejudicada a Agdo, quanto ao § 3° do art. 58 da Lei n°
9.649, de 27.05.1998, como ja decidiu o Plenario, quando apreciou o
pedido de medida cautelar, a A¢do Direta € julgada procedente, quanto
ao mais, declarando-se a inconstitucionalidade do ‘caput’ e dos § 1°, 2°,
4°,5° 6° 7° e 8° do mesmo art. 58.

2. Isso porque a interpretagdo conjugada dos artigos 5°, XIII, 22, XVI,
21, XX1V, 70, paragrafo tinico, 149 e 175 da Constituicdo Federal, leva
a conclusdo, no sentido da indelegabilidade, a uma entidade privada, de
atividade tipica de Estado, que abrange até poder de policia, de
tributar e de punir, no que concerne ao exercicio de atividades

1 O entendimento firmado naquela agdo direta foi, posteriormente, reafirmado pela Suprema Corte em diversas
ocasides, dente elas: RE n® 539.224, Relator Ministro Luiz Fux, Publica¢do em 18/6/2012; MS n° 26424, Relator
Ministro Dias Toffoli, Publicagdo em 21/03/2013; RE n° 723.261, Relator Ministro Dias Toffoli, Decisdo
Monocrética, Publicagdo em 02/02/2015; RE n° 838.648, Relator Ministro Dias Toffoli, Publicagdo em
26/05/2015.
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profissionais regulamentadas, como ocorre com os dispositivos
impugnados. 3. Decis@o unanime.
(ADI n° 1717, Rel. Min. Sydney Sanches, DI de 28/03/03; grifou-se).

No julgamento da referida agdo direta, essa Corte Suprema declarou a
inconstitucionalidade do artigo 58, caput e §§ 1°, 2° e 4° a 8°, da Lei Federal n°
9.649/98, que disciplinava a atividade dos conselhos de fiscalizagdo profissional
como servigo publico exercido em carater privado, pof delegacdo do poder publico,

mediante autorizagdo legislativa.

Observe-se que, embora tenha sido assentado que os conselhos de
fiscalizacdo possuem personalidade juridica de direito publico (autarquia), esse
Supremo Tribunal Federal ainda nao decidiu, de forma ampla e definitiva,

aspectos outros, como os regimes de pessoal e de bens que lhes sdo aplicaveis.

Destarte, considerando que esse Pretério Excelso ainda nio se
pronunciou sobre tais pontos em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, mostra-se oportuno analisar se referidas entidades, embora
classificadas como autarquias, submetem-se ao regime de precatorios, tema de

repercussao geral nos presentes autos.

Cumpre primeiro anotar que o artigo 5° inciso I, do Decreto-Lei n°
200/67, considera autarquia “o servigo auténomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo
administrativa e financeira descentralizada”. Tais entidades inserem-se na estrutura
da Administragdo Publica indireta, nos termos do artigo 4°, inciso I, alinea “a”, do

mesmo ato normativo?.

O Decreto-Lei n° 200/67 prevé, ainda, que os oOrgiaos da

Administra¢ido Publica indireta se sujeitam a supervisio do Ministro de Estado

2 Art. 4° A Administragdo Federal compreende:(...)

Il - A Administragdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica propria:

a)Autarquias;
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competente, a qual € exercida mediante a orienta¢fo, a coordenacdo e o controle das

atividades dos 6rgdos subordinados ou vinculados ao Ministério®.

Acerca da supervisdo ministerial das entidades estatais, Celso Ant6nio
Bandeira de Mello* assevera, no particular, que “o controle das autarquias, as vezes
designado, sobretudo na doutrina estrangeira, como tutela, é o poder que assiste a
Administragdo Central de influir sobre elas com o proposito de conformd-las ao
cumprimento dos objetivos publicos em vista dos quais foram criadas,
harmonizando-as com a atuagdo administrativa global do Estado”. E prossegue o

referido autor’:

3 E o teor dos artigos 19, 20 e 26 do referido decreto-lei:

“Art. 19. Todo e qualquer 6rgio da Administragio Federal, direta ou indireta, esta sujeito a supervisido do
Ministro de Estado competente, excetuados unicamente os 6rgdos mencionados no art. 32, que estio submetidos
a supervisdo direta do Presidente da Republica.

Art. 20. O Ministro de Estado € responsavel, perante o Presidente da Republica, pela supervisdo dos érgdos da
Administragdo Federal enquadrados em sua area de competéncia.

Paragrafo unico. A supervisio ministerial exercer-se-4 através da orientagdo, coordenacio e contrdle das
atividades dos orgiios subordinados ou vinculados ao Ministério, nos térmos desta lei.

(.)

Art. 26. No que se refere a Administragdo Indireta, a supervisio ministerial visara a assegurar,
essencialmente:

I - A realizagdo dos objetivos fixados nos atos de constitui¢do da entidade.

11 - A harmonia com a politica e a programagdo do Govérno no setor de atuagio da entidade.

11 - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade.

Paragrafo unico. A supervisdo exercer-se-a mediante adogio das seguintes medidas, além de outras
estabelecidas em regulamento:

a) indicagdo ou nomeagdo pelo Ministro ou, se for o caso, elei¢do dos dirigentes da entidade, conforme sua
natureza juridica;

b) designagdo, pelo Ministro dos representantes do Govérno Federal nas Assembléias Gerais e orgdos de
administragdo ou contrdle da entidade;

¢) recebimento sistematico de relatérios, boletins, balancetes, balangos e informagdes que permitam ao Ministro
acompanhar as atividades da entidade e a execugdo do or¢amento-programa e da programagdo financeira
aprovados pelo Govérno;

d) aprovagdo anual da proposta de orgamento-programa e da programagdo financeira da entidade, no caso de
autarquia;

e) aprovagdo de contas, relatorios e balangos, diretamente ou através dos representantes ministeriais nas
Assembléias e o6rgdos de administragdo ou contrdle;

f) fixa¢do, em niveis compativeis com os critérios de operagdo econdmica, das despesas de pessoal e de
administragdo;

) fixagdo de critérios para gastos de publicidade, divulgagdo e relagdes publicas;

h) realizagdo de auditoria e avaliagdo periddica de rendimento e produtividade:

1) intervengdo, por motivo de interésse publico.” (grifou-se)

4+ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.
155.

S Op. cit., p. 156.
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Sdo objetivos deste controle ou ‘supervisdo’ assegurar 0 cumprimento
dos objetivos fixados em seu ato de criagdo; harmonizar sua atuagio
com a politica e programacio do Governo no correspondente setor
de atividade; zelar pela obtengdo de eficiéncia administrativa e pelo
asseguramento de sua autonomia administrativa, operacional e
financeira.

Para cumprir tais propoésitos, é de alcada ministerial designar os
dirigentes da entidade; receber sistematicamente relatorios, boletins,
balancetes, balangos e informa¢des que lhe permitam acompanhar as
atividades da entidade e a execugdo de seu or¢amento-programa, bem
como da programacio financeira aprovada pelo Governo; aprovar-lhe
a proposta de or¢camento-programa e programacio financeira;
aprovar balangos, balancetes e relatorios; fixar as despesas de pessoal
e de administragio; fixar critérios para gastos com publicidade e
divulgagdo; realizar auditoria e avaliagdo periddica de rendimento e de
produtividade; e, finalmente, nela efetivar intervenc¢io, caso o
interesse publico o requeira (paragrafo Unico do art. 26 do Decreto-lei
200).

Sendo assim, constitui elemento intrinseco a propria natureza das
autarquias o controle de suas atividades pelo Ministro de Estado competente,
cuja sujei¢do se evidencia nos atos de escolha de seus dirigentes; de indicacdo de
representantes do governo em assembleias ou em drgdos de administragdo da
entidade; de aprovagdo da proposta de orgamento; de fixagdo das despesas de
pessoal e de administrag@o; e, até mesmo, na possibilidade interven¢do por motivo

de interesse publico.

Ora, os conselhos de fiscaliza¢ao profissional, de modo diverso, nio

se submetem a supervisio ministerial propria das entidades da Administragao

Publica indireta; na verdade, os conselhos gozam de ampla autonomia e

independéncia, nio estando submetidos ao controle institucional, politico e

administrativo do Estado.

Observe-se que a estrutura administrativa dos conselhos de fiscalizagdo
profissional, especialmente daqueles mantidos com recursos proéprios, foi
concebida pelo artigo 1° Decreto-Lei n° 968/69 em manifesto contraponto ao

modelo institucional previsto para as autarquias federais. Leia-se:

Art. 1° As entidades criadas por lei com atribui¢des de fiscaliza¢iio
do exercicio de profissoes liberais que sejam mantidas com recursos
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proprios e ndo recebam subvengdes ou transferéncias a conta do
orcamento da Unido, regular-se-do pela respectiva legislaciio
especifica, ndo se lhes aplicando as normas legais sobre pessoal e
demais disposi¢Ges de carater-geral, relativas a administracio interna
das autarquias federais.

Por essas razdes, ha na doutrina o entendimento de que os conselhos
de fiscaliza¢do sdo autarquias peculiares, diferenciadas, alheias a estrutura da
Administra¢ao Publica indireta, sobretudo em razao da auséncia de vinculac¢io

e de supervisio ministerial.

A titulo ilustrativo, confira-se o posicionamento de Odete Medauar
na esteira de que os conselhos de fiscalizagdo profissional, conquanto lhes seja
atribuida natureza autarquica, nio integram a Administragio Publica indireta,

nem se sujeitam a supervisdo ministerial:

Trata-se de organismos destinados, em principio, a ‘administrar’ o
exercicio de profissdes regulamentadas por lei federal. S0 geridos por
profissionais da 4rea, eleitos por seus pares. De regra, tém estrutura
federativa, com um 6rgdo de nivel nacional e érgdos de nivel estadual.
(...) Tais organismos ndo integram a Administra¢do Indireta, nem se
sujeitam a tutela ou supervisio ministerial. (...) Na doutrina séo
denominadas autarquias para-administrativas, corporagdes autarquicas,
corporagdes  profissionais, instituigdes corporativas, autarquias
corporativas. A jurisprudéncia patria lhes reconhece natureza
autarquica, mesmo que as leis instituidoras omitam essa condig¢do.
Trata-se, no entanto, de autarquia peculiar, diferenciada, visto nao
integrar a_Administracio Indireta, nem se enquadrar totalmente
nos preceitos do Dec.-Lei n° 200/67.°

Idéntico posicionamento foi adotado pela Consultoria Juridica junto ao
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, por meio do Parecer n® 0911-

7.14/2014/AGD/CONJUR-MP/CGU/AGU (em anexo)’. Transcreve-se o seguinte

excerto do pronunciamento:

26. Com efeito, os conselhos profissionais siio regidos por um regime
juridico especial que os diferencia das tipicas autarquias. Isto
porque, ao contrario destas, sdo dotados, como aduz Diogo de

® MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. ed. S&o Paulo: RT, 2012, p-106.

7 Os fundamentos do mencionado parecer da Consultoria Juridica junto a0 MPOG foram também corroborados em
2015, no Parecer n° 01095/2015/AGD/CGICI/CONJUR-MP/CGU/AGU.
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Figueiredo Moreira Neto, de ‘total autonomia em relagdo a entidade
politica matriz’ (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de
Direito Administrativo. Rio de janeiro: Forense, 2014, p. 284.). No
ponto, vale citar a li¢do de Lucas Rocha Furtado, que reconhece, assim
como Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, que_as_entidades
em comento nao integram a Administracio Publica:

‘Dado que sdo autarquias, a elas se aplica o Direito Publico,
porém, em fungdo de particularidades que lhes sdo proprias, de
forma mitigada. A Constitui¢do Federal dispoe, por exemplo, que
a criagdo de cargos, empregos ou fungdes publicas depende de lei.
Seria, portanto, necessdria a aprovagdo de lei federal para criar
um emprego de secretaria ou ascensorista ou qualquer outro para
o Conselho de Educagdo Fisica, por exemplo?

Parece-nos que a observincia das normas publicas ndo pode
ocorrer de forma plena ou absoluta sob pena de se mostrar, por
vezes, totalmente absurda.

Sdo autarquias especiais. A sua especialidade — e neste ponto ndo
podem ser confundidas com as autarquias em regime especial —
esta no fato de que néio integram a Administracdo Publica. Elas
ndo se subordinam ou vinculam a nenhuma outra entidade. No
desempenho de suas atribuigdes, devem dispor de plena e
absoluta liberdade administrativa, gerencial, financeira,
or¢amentaria, tendo como limite a lei que as criou € os principios
constitucionais.” (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito
Administrativo. Belo Horizonte: Editora Forum, 2012, p. 160.)

27. Veja-se que a particular disciplina a que se submetem os
conselhos de fiscalizagio profissional nao é idéntica aquela das
tipicas autarquias publicas, mas ¢ outra, de natureza hibrida, em que
até lhe sdo aplicaveis algumas normas de direito publico, mas sem lhes
retirar a caracteristica essencial da ampla independéncia, autonomia e
atuagdo desatrelada da administragdo publica federal, o que as aproxima
das entidades paraestatais. Pode-se afirmar, portanto, que os conselhos
profissionais nio se submetem as mesmas normas que regem as
entidades que tradicionalmente integram administracio piublica
indireta.

28. Nesse sentido, transcrevo alguns trechos do voto do Ministro
Mauricio Corréa, por ocasido do julgamento do MS n°® 21.797/R1J:

‘Mesmo que esses Conselhos sejam autarquias, segundo a
definicdo de uns, porém nunca deixardo de ser autarquias
corporativas peculiares, em seu sentido particularissimo,
contudo, jamais aquelas especiais integrantes indiretas do
Servi¢o Publico, como tal organizado em carreira a imagem do
estampado dogmaticamente na Constitui¢io.

()

Seria um contra-senso que a ac¢do estatal se fizesse em setor de
exclusiva atuagdo da iniciativa privada, para impor o
cumprimento de certo regime para os seus empregados, de que
defluiriam prerrogativas, privilégios, 6nus e encargos, que ao
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Estado ndo ¢ dado constranger ao ente paraestatal a que o faga.
Nenhuma lei criou cargos publicos em Conselhos
Profissionais, e seria absolutamente inadmissivel, inconcebivel e
ininteligivel mesmo, que por uma interpretagdo analdgica e
ampliativa, viesse o Estado a exigir que essa categoria de
empregados se convertesse em servidores publicos, circunstancia
que por si sO ja& acarretaria a ele mesmo, pesados Onus,
decorrentes das conseqiiéncias dessa absurda metamorfose.’

()

30. Pode-se concluir que o regime a que estio submetidos os
conselhos profissionais nao se adequam completamente as
prescri¢des constitucionais pertinentes ao regime juridico das
entidades de direito publico que integram a Administra¢io Publica,
bem como nio se compatibiliza com a disciplina prevista no
Decreto-Lei n° 200/67.

31. Os conselhos de fiscalizagdo profissional ndo foram concebidos
como entes vinculados ao Estado, e dessa forma se desenvolveram, sem
qualquer ingeréncia estatal em relagdo a estrutura, administragdo, com
seus dirigentes eleitos diretamente pelos proprios associados, 0 mesmo
ocorrendo quanto a sua receita, ndo estando submetidas a qualquer
controle por parte da administragdo centralizada, apenas ao controle
externo, ligado aos poderes Judiciario e Legislativo, mas sem vincular-
se ou subordinar-se a qualquer 6rgdo publico, portanto, sem admitir
qualquer influéncia do Estado na sua administrag&o.

32. Com efeito, seu desenvolvimento como entidades corporativas
fechadas, com estrutura e funcionamento completamente apartado
da administra¢io publica federal, demonstra ainda uma
independéncia ampla do Estado, nio apenas nos seus aspectos
estruturais, ligados a sua organizacdo, completamente alheios a
disciplina prevista no Decreto-Lei n° 200, de 1967, mas também
quanto ao regime juridico aplicado em relacio aos seus bens,
receitas, despesas, financ¢as, contabilidade, compras, contratos e
pessoal.

(..

41. Assim, entende-se inegavel que aos conselhos profissionais foi
atribuido o exercicio de um servigo de carater publico, um munus
publico, e nesse sentido devem ser reconhecidos como entidade publica,
mas ndo para o fim de submeté-los a idéntico regime juridico aplicavel
aos demais entes integrantes da administrag@o publica.

De acordo com o referido parecer, os conselhos de fiscalizacio
profissional foram concebidos sem qualquer ingeréncia estatal em rela¢io a sua
estrutura e administracio, sendo os seus dirigentes eleitos, em regra,
diretamente pelos proprios filiados, 0 mesmo ocorrendo quanto a sua receita,

que nao_ esta submetida a qualquer controle por parte da administracio

centralizada, somente ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas.
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Desse modo, porque distintas das demais autarquias previstas pelo
ordenamento juridico e indiferentes a estrutura organizacional da Administragédo
Publica, os conselhos de fiscaliza¢ido profissional ndo devem estrita observiancia
a todas as regras constitucionais e infraconstitucionais aplicaveis as entidades
com personalidade juridica de direito publico da Administracio Publica

indireta.

Note-se que, diante da auséncia de defini¢do pelo Texto Constitucional
quanto a sua natureza juridica, o legislador federal optou por submeter os
empregados dos conselhos de fiscalizagdo de profissional a legislagdo trabalhista,
vedando qualquer forma de transposicao, transferéncia ou deslocamento para o
quadro da Administragao Pablica direta ou indireta, nos termos do artigo 58, §

3° da Lei n° 9.649/98.

Esse entendimento homenageia o direito fundamental ao livre
exercicio das profissoes, previsto pelo artigo 5°, inciso XIII, da Constituicao
Federal®, na medida em que evita a intromissio desnecessaria do Poder Piblico
na gestao dos conselhos de fiscaliza¢do profissional, sobretudo no que diz

respeito a composiciao de seu quadro de pessoal.

Nesse sentido, cumpre ressaltar que, no julgamento da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 3.026, esse Supremo Tribunal Federal concluiu que a
Ordem dos Advogados do Brasil — OAB n&o estaria sujeita a controle pelo Poder
Publico, nem constituiria entidade da Administragcdo Publica indireta, dispensando-a,

inclusive, da exigéncia de concurso publico para admissdo de seus servidores. Veja-

Se.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. § 1° DO
ARTIGO 79 DA LEI N. 8.906, 2* PARTE. ‘SERVIDORES® DA
ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL. PRECEITO QUE
8«drt. 5°(..)

XTI - é livre 0 exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualifica¢des profissionais que a
lei estabelecer;
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POSSIBILITA A OPCAO PELO REGIME CELESTISTA.
COMPENSACAO PELA ESCOLHA DO REGIME JURIDICO NO
MOMENTO DA APOSENTADORIA. INDENIZACAO. IMPOSICAO
DOS DITAMES INERENTES A ADMINISTRACAO PUBLICA
DIRETA E INDIRETA. CONCURSO PUBLICO (ART. 37, II DA
CONSTITUICAO DO BRASIL). INEXIGENCIA DE CONCURSO
PUBLICO PARA A ADMISSAO DOS CONTRATADOS PELA
OAB. AUTARQUIAS ESPECIAIS E AGENCIAS. CARATER
JURIDICO DA OAB. ENTIDADE PRESTADORA DE SERVICO
PUBLICO INDEPENDENTE. CATEGORIA IMPAR NO ELENCO
DAS PERSONALIDADES JURIDICAS EXISTENTES NO DIREITO
BRASILEIRO. AUTONOMIA E INDEPENDENCIA DA
ENTIDADE. PRINCIPIO DA MORALIDADE. VIOLACAO DO
ARTIGO 37, CAPUT, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. NAO
OCORRENCIA.

1. A Lei n. 8.906, artigo 79, § 1°, possibilitou aos ‘servidores’ da OAB,
cujo regime outrora era estatutario, a op¢do pelo regime celetista.
Compensagdo pela escolha: indenizagdo a ser paga a época da
aposentadoria.

2. Ndo procede a alegagdo de que a OAB sujeita-se aos ditames
impostos a Administragdo Publica Direta e Indireta.

3. A OAB ndo ¢ uma entidade da Administra¢do Indireta da Unido. A
Ordem é um servi¢o publico independente, categoria impar no elenco
das personalidades juridicas existentes no direito brasileiro.

4. A OAB nio esta incluida na categoria na qual se inserem essas que
se tem referido como ‘autarquias especiais’ para pretender-se afirmar
equivocada independéncia das hoje chamadas ‘agéncias’.

5. Por nao consubstanciar uma entidade da Administracio
Indireta, a OAB nio esta sujeita a controle da Administracio, nem
a qualquer das suas partes esta vinculada. Essa ndo-vinculagdo ¢
formal e materialmente necessaria.

6. A OAB ocupa-se de atividades atinentes aos advogados, que exercem
fungdo constitucionalmente privilegiada, na medida em que sdo
indispensaveis a administragdo da Justica [artigo 133 da CB/88]. E
entidade cuja finalidade ¢ afeita a atribuigdes, interesses e selecdo de
advogados. Nio ha ordem de relacio ou dependéncia entre a OAB e
qualquer 6rgao publico.

7. A Ordem dos Advogados do Brasil, cujas caracteristicas sdo
autonomia e independéncia, ndo pode ser tida como congénere dos
demais orgdos de fiscalizagdo profissional. A OAB ndo estd voltada
exclusivamente a finalidades corporativas. Possui finalidade
institucional.

8. Embora decorra de determinacido legal, o regime estatutirio
imposto aos empregados da OAB nio é compativel com a entidade,
que ¢é autonoma e independente.

9. Improcede o pedido do requerente no sentido de que se dé
interpretagdo conforme o artigo 37, inciso II, da Constitui¢do do Brasil
ao caput do artigo 79 da Lei n. 8.906, que determina a aplicagdo do
regime trabalhista aos servidores da OAB.

10. Incabivel a exigéncia de concurso publico para admissio dos
contratados sob o regime trabalhista pela OAB.
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11. Principio da moralidade. Ftica da legalidade e moralidade.
Confinamento do principio da moralidade ao ambito da ética da
legalidade, que ndo pode ser ultrapassada, sob pena de dissolugdo do
proprio sistema. Desvio de poder ou de finalidade.

12. Julgo improcedente o pedido.”

(ADI n° 3026, Relator: Ministro Eros Grau, Orgdo Julgador: Tribunal
Pleno, Julgamento em 08/06/06, Publicacdo em 29/09/06; grifou-se).

E bem verdade que essa Corte Suprema examinou t3o somente o
regime aplicavel aos empregados da Ordem dos Advogados do Brasil a luz das
caracteristicas de indole constitucional e legal da entidade, afastando de suas

conclusdes os demais conselhos de fiscalizagado profissional.

Nédo se pretende, portanto, nesta oportunidade, sustentar que o0s
conselhos de fiscalizac@o profissional ostentam a mesma natureza juridica da OAB,
até porque essa Corte ja pontuou que esta entidade consubstancia uma categoria

impar no elenco das personalidades juridicas existentes no direito brasileiro.

Entretanto, ndo h4a como negar, existem diversas outras
caracteristicas dos conselhos de fiscalizacio profissional que muito mais os
aproximam do que os distanciam da natureza da Ordem dos Advogados do
Brasil, notadamente no que se refere a sua independéncia em relagio a orgaos
de controle da Administracao Publica, o que € preciso ser considerado, nesta

ocasido, em sede de repercussio geral.

IV. DA IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO DO REGIME DE
PRECATORIOS AOS CONSELHOS DE FISCALIZACAO
PROFISSIONAL

Como visto, o regime a que se submetem os conselhos profissionais
ndo se ajusta inteiramente - € nem poderia - as prescrigdes constitucionais aplicaveis
as entidades de direito publico da Administragdo, ndo se compatibilizando com a

disciplina do Decreto-Lei n° 200/67.

Na verdade, conquanto os conselhos ostentem natureza autirquica, nio
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compdem, em sentido estrito, a Administragdo Publica em razdo de suas
singularidades, sequer estido incluidos nos or¢camentos da Unido, ja que suas
receitas nao se confundem com a da Fazenda Publica. Alids, as suas despesas
nao se destinam a coletividade genericamente considerada, mas apenas a um

grupo corporativo.

Tendo em conta, justamente, tais peculiaridades, os conselhos

profissionais nao integram as leis orcamentarias, sendo financiados pelas

contribuicées de seus associados, nitidamente contribuicées de natureza

parafiscal. Leia-se o que diz a Constituicdo da Republica, ao tratar do orgamento

publico:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerfo:

I - o plano plurianual;

11 - as diretrizes orgamentarias;

111 - os or¢gamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragio
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de durag¢do continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreenderd as metas e
prioridades da administracio publica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientara a
elaborag@o da lei orgamentaria anual, dispora sobre as altera¢des na
legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

(.0

§ 5° A lei orcamentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgdos ¢ entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundagGes instituidas ¢ mantidas pelo Poder Publico; [com destaques]

Ora, estio compreendidas no or¢camento fiscal as receitas e despesas
fiscais dos orgdos da Administragdo Publica federal, é dizer, as receitas que
financiam as atividades do Estado, excluindo-se, por conseguinte, as receitas

parafiscais.
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Acerca da matéria, leciona Luiz Emydio® que “a parafiscalidade
significa, desde a sua origem, uma financa paralela, no sentido de que a receita
decorrente das contribuigdes ndo se mistura com a receita geral do poder publico”.
Para Misabel Derzi'®, “semanticamente, pois, a palavra ‘parafiscalidade’ nasceu
para designar a arrecada¢do por orgdo ou pessoa paraestatal, entidades
autonomas, cujo produto, por isso mesmo, ndo figura na pegca orcamentdria Unica
do Estado, mas é dado integrante do or¢amento do orgdo arrecadador, sendo

contabilizado, portanto, em documento paralelo ou ‘paraor¢camentario’”.

Esse também € o entendimento da Secretaria de Orgamento Fiscal do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e do proprio Congresso
Nacional, haja vista que os conselhos de fiscalizagdo de profissdo ndo integram as
leis de diretrizes or¢amentarias. Leia-se, a propodsito, o texto da Lei Federal n°

13.242/2015, a qual dispde sobre as diretrizes para a execugdo da Lei Orgamentaria

de 2016:

Art. 52 Os Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social compreenderdo
o conjunto das receitas publicas, bem como das despesas dos Poderes,
do Ministério Publico da Unifio e da Defensoria Publica da Unido, seus
fundos, 0rgdos, autarquias, inclusive especiais, e fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, bem como das empresas publicas,
sociedades de economia mista e demais entidades em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito
a voto e que dela recebam recursos do Tesouro Nacional, devendo a
correspondente execugdo orgamentdria e financeira, da receita e da
despesa, ser registrada na modalidade total no Sistema Integrado de
Administracio Financeira do Governo Federal - SIAFI.

Paragrafo unico. Excluem-se do disposto neste artigo:

I - os fundos de incentivos fiscais, que figurardo exclusivamente como
informagdes complementares ao Projeto de Lei Orgamentaria de 2016;
II - os conselhos de fiscalizacio de profissio regulamentada,
constituidos sob a forma de autarquia; e

III - as empresas publicas ou sociedades de economia mista que
recebam recursos da Unido apenas em virtude de:

a) participagdo acionaria;

b) fornecimento de bens ou prestacdo de servigos;

® ROSA JR. Luiz Emydio F. da. Manual de Direito Financeiro e Direito Tributirio. 15. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, pp. 415.

19 DERZI, Misabel Abreu Machado. A causa final ¢ a regra-matriz das contribui¢des. In: DE SANTI, Eurico
Marcos Diniz (coordenador). Curso de Direito Tributirio e Financas Pablicas — do fato a norma, da realidade
ao conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pp. 626-666.
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¢) pagamento de empréstimos e financiamentos concedidos; e
d) transferéncia para aplica¢do em programas de fimanciamento, nos
termos do disposto na alinea “c” do inciso I do caput do art. 159, e no §
1°do art. 239, da Constitui¢do Federal. [com destaque]

Por esse quadro, resta indene de duvidas que os conselhos de

fiscalizagdo profissional também nao se submetem a sistematica dos precatorios.

Como se sabe, o regime de pagamento por meio de precatorio,
previsto na Constituigdo da Republica, tem a sua razio de ser na logica de que o
ente publico somente deve realizar despesas previstas na lei orcamentaria
anual. Por isso, a Constitui¢do, em seu art. 167, veda “o inicio de programas ou
projetos ndo incluidos na lei or¢amentaria anual” (inciso 1) e a “realizagdo de
despesas ou a assungdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos

or¢amentarias ou adicionais” (inciso II).

Com efeito, a sistematica de precatorios consubstancia mecanismo
para que os valores devidos pela Fazenda Publica, decorrentes de condenag¢des
judiciais, sejam previamente incluidos no or¢amento e pagos no exercicio
seguinte, em observancia ao principio da programacio or¢amentaria. Entretanto,

as despesas dos conselhos de fiscalizacao profissional ndao integram o orcamento

da Unido, dai ndo existir qualquer razio para serem submetidas ao regime de

precatorios.

£

Conforme acentuou o parecer da Procuradoria-Geral da Republica, “é
inadequado extrair da decisdo tomada na ADI 1717 a submissdo da execugdo
contra autarquias profissionais a sistemdtica do precatorio, calcada que foi na
indelegabilidade a entes privados da atividade tipica de Estado. Assim, conquanto
se possa discutir acerca da impenhorabilidade dos bens direcionados ao exercicio
da atividade-fim — matéria que ndo é objeto de debates na tese que ora se deslinda -,

o regime de execugdo propriamente dito ndo interfere no exercicio da atividade.”

Nio se ignora, frise-se, na linha do que tem proclamado essa Suprema
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Corte, que os conselhos de fiscalizacio de profissdo regulamentada possuem
natureza autdrquica, porquanto exercem o poder de policia, isto €, de fiscalizagdo
profissional. Contudo, trata-se de entidades sui generis, cujo regime juridico se
distingue das tipicas autarquias, pois exercem suas atividades com maior autonomia,

tanto administrativa como financeira.

Destarte, ao contrario das demais autarquias, nao compdéem a
Administracdo Publica s#ricto sensu, porquanto ndo executam acdes
governamentais, ndo se sujeitam a supervisdo ministerial e tém a gestdo financeira
aprovada por seus proprios pares, de acordo com o que estabelecem os seus

estatutos.

A sua estrutura e funcionamento se operam de modo
completamente apartado da Administragio Publica, demonstrando plena
independéncia do Estado, ndo apenas sob aspectos estruturais, inerentes a
organizagdo, mas também quanto ao regime juridico em relagdo aos seus bens,

receitas, despesas, financas, contabilidade, compras, contratos e pessoal.

Cabe considerar que os 6rgdos dirigentes de tais conselhos compdem-se
integralmente por representantes da propria classe, eleitos por seus associados, sendo
certo que a Administragdo Publica ndo interfere em suas decisdes. Ademais, os
recursos de que dispdem sio provenientes das contribui¢des pagas pela
respectiva categoria, nio lhes sendo destinados recursos or¢amentarios ou
fixadas despesas pela lei or¢amentaria anual. Nio existe, assim, qualquer
fundamento constitucional ou legal a que seus débitos judiciais sigam a regra dos

precatorios.

Admitir que os débitos judiciais dos conselhos de fiscaliza¢ao
profissionais devam percorrer o caminho do precatério significa concluir
inevitavelmente que a sua administracio contabil e financeira deva também se

submeter ao orcamento fiscal da Unido e, nessa senda, qualquer inicio de
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programa ou aumento de despesa sem previsio no orcamento ficariam também
vedados, na linha do que estabelecem os arts. 167, I, 169, § 1°, I e 11, bem como

oart. 16,1 ell, e art. 17, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Eventual enquadramento, a qualquer custo, dos conselhos de
fiscalizagdo profissional regulamentada em outro modelo juridico que nido guarde
compatibilidade com os fins colimados por essas entidades, desconsiderando as
suas peculiaridades, seu regime de bens e pessoal, acabard por desnaturar a
autonomia que o constituinte pretendeu lhes conferir, ao estabelecer o direito

fundamental ao livre exercicio das profissdes (art. 5°, XIII).
V. DO PEDIDO

Diante do exposto, requer a Unido, seja acolhido seu pedido de
intervengio no feito. No mérito, manifesta-se pela impossibilidade de aplica¢ao do

regime de precatérios aos conselhos de fiscalizagdo profissional.

Brasilia, 91 de agosto de 2016.

FABIO MEDINA OSORIO
Advogado-Geral da Unido

GRACE MARIA FE NDES MENDONCA
Secretaria-Geral de Contencioso
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