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EMENTA

TEMA 1.054 DE REPERCUSSAO GERAL. DEVER DE
PRESTACAO DE CONTAS DA ORDEM DOS ADVOGADOS
DO BRASIL (OAB). RAZOES HISTORICAS PARA A
ATUAL CARACTERIZACAO DA OAB. A OAB NA
CONSTITUICAO DE 1988. ADI 3.026/DF. “SERVICO
PUBLICO INDEPENDENTE”. NATUREZA SUI GENERIS.
AUTONOMIA PARA O EXERCICIO DE FUNCOES
INSTITUCIONAIS E CORPORATIVAS. LEI N°
8.906/1994, ART. 44, §1°. AUSENCIA DE CONTROLE
POLITICO. PARALELO COM O CONTROLE
FINANCEIRO, QUE DEVE SER INTERNO. CUSTEIO
COM AS ANUIDADES DE INSCRITOS. NATUREZA DAS
VERBAS NAO JUSTIFICA DISSOCIACAO DAS
CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS.
INCONSTITUCIONALIDADE DA SUBMISSAO DA OAB A
JURISDICAO DO TCU.

CONSULTA

1. O CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS
DO BRASIL (CFOAB), por intermédio de seu eminente Presidente, Dr. Felipe
Santa Cruz, e do ilustre Presidente da Comissao Nacional de Estudos
Constitucionais, Dr. Marcus Vinicius Furtado Coelho, honra-nos com a presente
Consulta acerca da caracterizacdo da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)
como unidade prestadora de contas ao egrégio Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), tendo por base a interpretacao dos artigos 70, paragrafo anico, e 71, II, da
Constituicao Federal de 1988 (CF/88).

2. Contextualiza que a questao constitucional esta suscitada no Tema
de Repercussao Geral (RG) n° 1.054, assim enquadrado: “Controvérsia relativa
ao dever, por parte da Ordem dos Advogados do Brasil, de prestar contas ao
Tribunal de Contas da Uniao”. Salienta, ademais, que o leading case para a

fixacao da respectiva tese é o Recurso Extraordinario (RE) n® 1.182.189/BA.
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3. Narra que, na origem, o caso paradigma consistiu em Acao Civil
Puablica (ACP) proposta pelo Ministério Pablico Federal (MPF) em face da Ordem
dos Advogados do Brasil — Secao do Estado da Bahia (OAB/BA), na qual o
parquet pleiteou a submissao da Seccional a jurisdicdo da Corte de Contas.
Informa que o v. acérdao recorrido, prolatado pelo eg. Tribunal Regional Federal
da 12 Regiao (TRF-1), manteve a sentenca de improcedéncia, com fundamento na
decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal (STF) na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 3.026.

4. Conta que o RE escolhido como representativo da controvérsia
constitucional tem como fundamento a suposta violacdao aos citados arts. 70,

paragrafo tinico, e 71, II, ambos da Constitui¢ao2.

5. Ressalta que o apelo extraordinario teve o seguimento negado no
Tribunal a quo, tendo sido recebido como Agravo em Recurso Extraordinério e

reautuado pelo Relator, o Ministro Marco Aurélio.

1 PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL.
PRESTACAO DE CONTAS AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. DESCABIMENTO. ADIN
3.026-4/DF.

1. Nao se pode ignorar a ratio decidendi do julgamento proferido em sede de controle concentrado
de constitucionalidade (ADIN 3.026-4/DF), como forma de promocao da racionalidade e
seguranca do sistema normativo patrio.

2. A Ordem dos Advogados do Brasil nao esta sujeita a prestacao de contas perante o Tribunal de
Contas da Unido — TCU (Precedentes do STF, STJ e TRF/52 Regido), pois a natureza das suas
finalidades institucionais exige que a sua gestdo seja isenta da ingeréncia do Poder Publico.

3. Apelacdo ndo provida. Sentenca mantida (TRF-1, AC 0008672-79.2007.4.01.3300,
Desembargador Federal Reynaldo Fonseca, Sétima Turma, e-DJF1 01/08/2014)

2 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unio e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencoes e rentincia 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, ptublica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores pablicos ou pelos quais
a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de natureza pecuniaria. (Redacao
dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: (...)

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagoes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario puablico.
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6. Ato continuo, o e. Relator propés a afetacdo do tema para a

Repercussao Geral, em acordao assim ementado:

ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL — PRESTACAO DE CONTAS —
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO — RECURSO EXTRAORDINARIO —
ADEQUACAO — REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA. Possui
repercussao geral controvérsia relativa ao dever, por parte da Ordem dos
Advogados do Brasil, de prestar contas ao Tribunal de Contas da Unido
(RE 1.182.189 RG, Rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado
em 06/06/2019, DJe de 26/09/2019)

7. Quanto ao mérito da controvérsia, afirma que eventual
interpretacdo ampliativa dos arts. 70 e 71 da Carta Maior, para incluir a Ordem
dos Advogados do Brasil, seus Conselhos Federal e Seccionais, entre os 6rgaos e
entidades fiscalizados pelo eg. Tribunal de Contas da Unido, consubstanciaria
uma afronta a cadeia de decisoes favoraveis a sua natureza sui generis, a sua
autonomia e a sua independéncia, tal como restou consignado na ADI 3.026, de

relatoria do Ministro Eros Grau.

8. Anota, ademais, que, muito antes do julgamento da ADI 3.026, ja
havia precedente consignando a auséncia de dever da OAB de prestar contas ao
TCU, consistente no acéordao no Recurso em Mandado de Seguranca (RMS) n°
797, julgado pelo extinto Tribunal Federal de Recursos (TFR), em 1951. Assevera
que a coisa julgada consagrada nesta demanda, alias, teria sido respeitada pela

prépria Corte de Contas, no corpo do Acéordao n° 1.765/2003 — Plenério.

0. Questiona a mudanca de entendimento do eg. TCU, nos termos do
Acoérdaon® 2.573/2018 — Plenario, eis que as compreensoes entao adotadas sobre
a natureza juridica da Ordem e dos recursos que a financiam estariam em
desconformidade com a jurisprudéncia consolidada dos Tribunais Superiores.
Alerta, ainda, que a referida deliberagao determinou que a prestacao de contas da

OAB se iniciasse no exercicio deste ano de 2020, mas que tal decisao encontra-se
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com os efeitos suspensos, em carater liminar, devido a decisao liminar concedida

no Mandado de Seguranca n° 36.3763.

10.

Diante desse quadro, formula os seguintes quesitos, a serem

respondidos ao final da presente Consulta:

11.

i)  Tendo em vista o historico de atuacao da Ordem dos Advogados do
Brasil desde a sua criacao, bem como a sua caracterizacao conferida pela
Constituicao de 1988, é possivel interpretar sua natureza juridica como
tipica pessoa juridica de direito publico?

ii) Considerando a redacao do art. 71, II, da Constituicao Federal, é
plausivel inserir a Ordem dos Advogados do Brasil no rol das pessoas
juridicas que atraem a jurisdicdo do eg. Tribunal de Contas? A OAB é
reconhecida pela Constituicdo como sujeito passivo do controle externo,
nos campos orcamentario e financeiro?

ili) Com base nas contribuicbes que a OAB recolhe junto a seus
membros, prevista no art. 46 da Lei n° 8.906/1994, é possivel
caracteriza-la como responsavel por utilizar, arrecadar, guardar,
gerenciar e administrar dinheiros, bens e valores publicos, como
preceitua o paragrafo tnico, do art. 70, da Constituicao Federal?

iv) A submissao da OAB a jurisdicdo do TCU pode, legitimamente, ser
estabelecida apenas em razao da natureza dos recursos? Tal analise pode
ser dissociada da independéncia funcional necessaria?

Sem mais, passa-se a analise.

+ + +

3 MS 36.376-MC, Rel. Min. Rosa Weber, julgado em 07/06/2019, DJe de 12/06/2019.
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PARECER

I. FUNCAO CONSTITUCIONAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS
DO BRASIL

IA. A CRIACAO’ DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL.
CONTEXTO HISTORICO. DUPLA FUNCAO: INSTITUCIONAL E DE
DEFESA DA SOCIEDADE CIVIL

1. De inicio, cabe analisar o contexto de surgimento da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), para subsidiar a discussao em torno da funcao

institucional que hoje presta a sociedade brasileira.

2, A OAB foi criada pelo Decreto n°® 19.408, de 18 de novembro de
1930, por ato do entdao presidente Gettalio Vargas4. O periodo histérico do
Governo Provisorio é marcado por concentracdo de poderes e medidas
discricionarias, entre as quais pode-se citar a dissolucao das casas legislativas,
substituicao de governadores por interventores alinhados ao Governo Federal e a

suspensao de garantias constitucionais.

4 No referido decreto, a institui¢do fora nomeada “Ordem dos Advogados Brasileiros”. No ano
seguinte, com a aprovacao do seu Regulamento pelo Decreto n® 20.784, de 14 de dezembro de
1931, houve a mudanca de nome para Ordem dos Advogados do Brasil, mantida desde entao.
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3. Nesse contexto autoritario, a criacio da OAB constituiu um
verdadeiro milagre, como bem anotou o entao Desembargador André de Faria

Pereiras.

4. Diz-se milagre porque, em meio a um periodo de excecao, aos
advogados foi concedida a prerrogativa da auto-regulamentacao. Importa frisar,
entdo, que a Ordem nasceu em um periodo reconhecido por medidas
antidemocraticas e que, em alguma medida, concedeu margem de liberdade para
o exercicio da advocacia. Rotulada como servico publico federal, a instituicao nao
se confundia com nenhuma outra, dispondo de patrimonio proprio oriundo das

anuidades pagas pelos filiados.

5. Desde o seu advento, a OAB logrou participar ativamente da vida
politica do pais. A Assembleia Nacional Constituinte de 1934 contou com a
presenca de representantes da Ordem, com contribuicoes sobretudo na comissao
responsavel pela organizacdo judiciaria. Registra-se, ademais, participagdo nos

ambitos do direito a educacao e da representacao classista®.

6. E preciso ressaltar, outrossim, que, com a promulgacdo da Lei de
Seguranca Nacional (LSN), em 1935, tornou-se mais rigido o regime juridico

relativo aos Crimes contra a Seguranca do Estado.

7. A amplitude dos tipos penais possibilitou a subsuncao de qualquer
conduta critica como crime, atingindo inclusive a imprensa. A aplicacao da LSN

ampliou-se com a criacao do Tribunal de Seguranca Nacional (TSN) em 1936.

5 Cf. André de Faria Pereira, Exposicdo encaminhada ao Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, em novembro de 1955. Arquivo do Conselho Federal da OAB. Transcri¢ao
do texto em: BAETA, Hermann Assis (coord). Histéria da Ordem dos Advogados do Brasil:
Criacdo, Primeiros Percursos e Desafios (1930-1945), v. 4. Brasilia: OAB, 2003, p. 15.

6 “A OAB e a Constituinte de 1934”. In: BAETA, Hermann Assis (coord). Histéria da Ordem dos
Advogados do Brasil: Criagdo, Primeiros Percursos e Desafios (1930-1945), v. 4. Brasilia: OAB,
2003, p- 68-69.
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8. Tal Tribunal fora instituido para julgar os crimes previstos na LSN,
bem como aqueles conexos, sendo competente até mesmo para julgar fatos
cometidos antes da sua criacao’. Em seu regulamento, o TSN previa a indicacao

de advogados para assistir réus sem defesa.

0. A partir dai, a OAB extrapolou a defesa da ordem juridica no campo
meramente institucional e passou a defesa dos direitos civis, nomeando
advogados para defender individuos acusados face ao ordenamento de seguranca

nacional8.

10. Durante o funcionamento do TSN, o ilustre advogado Heréaclito
Fontoura Sobral Pinto despontou como voz critica aos inumeraveis atos
atentatorios a justica. Junto a outros advogados militantes pelo direito de defesa,

impulsionou a Ordem para opor-se aos abusos praticados?.

11. Foi em 1943, registram os historiadores, o primeiro movimento que
contestou o Regime Varguista, durante o 2° Congresso Juridico Nacional,
promovido pela Instituto dos Advogados. O Congresso teve como tema a
necessaria redemocratizacao©. Tanto foi o reconhecimento da instituicdo que
Fernando Mello Viana, ex-presidente da OAB, foi nomeado para presidir os

trabalhos da Assembleia Constituinte de 1946, que pds fim a Era Vargas.

7 “A OAB na defesa dos direitos civis”. In: BAETA, Hermann Assis (coord), v. 4, 2003, p. 86-87.
8 “A OAB na defesa dos direitos civis”. In: BAETA, Hermann Assis (coord.), v. 4, 2003, p. 88;
MOTTA, Marly. "Dentro da névoa autoritaria acendemos a fogueira..."- a OAB na
redemocratizacdo brasileira (1974-80). Revista Culturas Juridicas. Rio de Janeiro, v.3, n.1, p.1-
29, jan./jun. 2008, p. 26.

9 MOTTA, Marly, 2008, p. 16; VENANCIO FILHO, Alberto. Noticia histérica da OAB, 1930-1980.
Sao Paulo: Conselho Federal da OAB, 1982, p. 191.

10 BAETA, Hermann Assis (coord), v. 4, 2003, p. 114; SILVEIRA, Mariana de Moraes. “Direito,
Ciéncia do social: o lugar dos juristas nos debates do Brasil nos anos 1930 e 1940”. Estud. hist.
(Rio J.), Rio de Janeiro, v. 29, n. 58, p. 441-460, 2016, p. 455; MATTOS, Marco Aurélio
Vannucchi Leme de. Os cruzados da ordem juridica. Tese (Doutorado em Historia Social) —
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2011,
p- 45-46.
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12. A presenca da OAB, portanto, se consolidou como simbolo em dois
sentidos: da defesa institucional do Estado Democratico e da resisténcia ao
retrocesso de direitos e garantias fundamentais dos cidadaos. Esta mesma dupla
faceta se reproduz anos ulteriormente, com a resisténcia a ditadura militar (1964-

1985) e a busca pela redemocratizacao.

LB. A OPOSICAO DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL A
DITADURA. MILITANCIA PELA REDEMOCRATIZACAO. A ATUACAO
NA ASSEMBLEIA CONSTITUINTE.

13. Para compreender a posicao ocupada pela Ordem na Constituicao
de 1988 (CF/88), revela-se importante resgatar a postura da OAB durante o

regime militar e a sua atuacdo na Assembleia Constituinte de 1987-1988.

14. A producao historiografica sobre o periodo da ditadura aponta para
algumas fases na posicao da Ordem em relacdo ao regime?*. A partir da analise
histoérica, no que importa para a presente Consulta, é possivel compreender o
aumento da posicao politica declarada da OAB em favor das liberdades
democraticas, impulsionado pela multiplicacdo dos casos de arbitrios e
violéncias, sobretudo quando as vitimas eram advogados no exercicio da

profissao.

15. Foi nos anos 1970 que a oposicao a condutas do governo militar
atingiu seu apice. As “frentes de batalha” escolhidas estrategicamente foram: (i)
a revogacao do Ato Institucional n° 5 (AI-5); (ii) o reestabelecimento do habeas

corpus; e (iii) a instauracao de uma Assembleia Constituinte!2.

11 GUERRA, Maria Pia; COUTO, Ana Carolina. “A Ordem dos advogados do Brasil na Assembleia
Nacional Constituinte (1987-88): entre a identificagdo social e a identificacao profissional”. In:
COELHO, Saulo et al (coord). Direito, Histéria e Politica nos 30 anos da Constitui¢do:
experiéncias e reflexoes sobre o contexto constitucional brasileiro. 1. ed. Florian6polis: Tirant lo
Blanch, 2018, p. 84.

12 Anais da V Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil, Rio de Janeiro, 1974.
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16. Nos anos seguintes, a OAB sofreu os corolarios do posicionamento
contundente em oposicao ao regime. Houve a tentativa de subordinar a Ordem
ao Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e ao Ministério do Trabalho, mediante o
Decreto n° 74.000, em maio de 1974. Sob a presidéncia do saudoso Caio Mério
Silva Pereira, os conselheiros ligados ao Conselho Federal foram consultados e,

por unanimidade, votaram por nao prestar contas.

17. Em 1977, o presidente Geisel promulgou o Pacote de Abril, que
mudou as regras para a eleicao do ano seguinte, a fim de introduzir a figura do
“senador bionico” e modificar o calculo de representantes por Estado. A OAB
reagiu as mudancas eleitoreiras de Geisel mediante a apresentacio de um
parecer, cujo trecho seguinte realca o papel da Ordem na defesa da

redemocratizacao:

“Impoe-se aos advogados brasileiros, por forca da lei, da natureza de sua
missdo social e das suas tradicoes, defender a ordem juridica, a
Constituicdo da Republica e as instituicoes democraticas. No
cumprimento desse dever, a Ordem dos Advogados do Brasil tem
firmemente denunciado a nacdo a crescente desfiguracao do Estado de
direito através de atos de forca que amesquinham as instituicoes
nacionais. Nenhum limite se auto-impdés ao chamado poder
revolucionario. Dispensa-se o Congresso Nacional da func¢do de legislar.
Procede-se a reforma do Poder Judicirio, sem se ouvirem os advogados,
que a propria lei reconhece indispensavel a administracao da justica. As
decisdes mais graves sao tomadas por um pequeno grupo de pessoas,
ungidas pela confianca dos detentores de poder. (...) Ao reafirmarem a sua
crenca na necessidade de reimplantacio do Estado de direito, os
advogados brasileiros, conscientes de suas responsabilidades perante a
nacao, insistem na revogacao imediata do Ato Institucional n° 5, e em uma
ampla reformulagdo constitucional, a ser empreendida por assembleia
constituinte, integrada por representantes especialmente eleitos pelo voto
popular, direto e secreto”3.

18. A OAB nao apenas se consolidou como defensora das liberdades,
como também adquiriu status de lideranca da sociedade civil organizada. Em
razao da reconhecida importancia da instituicdo, foi chamada para integrar a

“Missao Portela”, juntamente com representantes da Igreja Catolica e do Instituto

13 VENANCIO FILHO, 1982, 189-190.
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Brasileiro de Imprensa. A Missao, nomeada pelo Presidente Geisel, tinha como
objetivo de discutir os rumos para a redemocratizacio em sintonia com a

sociedade civil4.

19. Como se sabe, a reabertura pretendida pelo governo militar era
lenta e gradual. Dai a davida sobre se seria viavel a redemocratizacao por meio
de revisdao constitucional, sem a convoca¢ao de uma Assembleia Constituinte.
Juristas e estudiosos discutiram amplamente tal possibilidade durante o 1°
Congresso Nacional de Advogados Pro-Constituinte!s. As conclusoes inferidas do
Congresso tornaram ainda mais forte a pauta da OAB pela indispensabilidade de

convocacao de Assembleia Constituinte exclusiva, livre, autonoma e transitoriaze.

20. A demanda por uma Constituinte exclusiva nao foi acatada.

21. A rejeicao da proposta, contudo, nao inviabilizou o protagonismo
da Ordem na Constituinte. Muito ao revés, a OAB participou ativamente por
intermédio de um grupo de trabalho intitulado “Bureau de Acompanhamento
Institucional”, coordenado por Sérgio Sérvulo da Cunha. O Bureau levava as
demandas de parlamentares-advogados, das quais pelo menos 19 (dezenove)

foram totais ou parcialmente aceitas?”.

22, A esse respeito, o presidente da Ordem a época, Marcio Thomaz
Bastos, disse em entrevista que o artigo 5° da Constituicao teve origem no

Bureau?s.

14 BAETA, Hermann Assis (coord). Histéria da Ordem dos Advogados — Da redemocratizacao
ao Estado Democrdtico de Direito (1946- 1988). Rio de Janeiro: OAB, 2006, p. 163.

15 CONGRESSO NACIONAL DE ADVOGADOS PRO-CONSTITUINTE, 1, 1983. Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo. Anais. Sao Paulo: Ordem dos Advogados do Brasil, 1983.

16 COELHO, Saulo et al (coord), 2018, p. 88.

17 COELHO, Saulo et al (coord), 2018, p. 89.

18 BASTOS, Méarcio Thomaz. Mdrcio Thomaz Bastos (depoimento, 2011). Rio de Janeiro,
CPDOC/FGV, 2012
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23. Essa informacdo permite inferir que, a despeito de ser uma
corporacao voltada precipuamente a defesa profissional da classe dos advogados,
a Ordem assumiu o papel de defesa da democracia, do Estado de Direito e dos

direitos fundamentais.

24. Marcio Thomaz Bastos ressalta precisamente este feito: “a tonica
da atuacdo da OAB era garantir a continuidade a construcdo diaria da
democracia”. Isso fica claro também no contetddo das outras propostas aceitas,

como o dever constitucional de fundamentar e publicizar as decisoes judiciais2o.

I.C. A PRESENCA DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL NO
TEXTO DA CONSTITUICAO COMO RESULTADO DE SUA LUTA
POLITICA.

25. O apanhado historico desenvolvido nos topicos anteriores explica o
que se contém no atual texto constitucional: ha onze mencoes aos advogados ou

a OAB na Constitui¢ao de 1988.

26. Em suma, os artigos reportam a quatro categorias: (i) necessidade
de a Ordem participar de concursos publicos de provas e titulos, tanto no ingresso
para a Magistratura, quanto para o Ministério Publico (arts. 93, inciso I; e 129,
§3°); (ii) presenca de advogados em Tribunais por meio do chamado “quinto
constitucional” (arts. 94; 104, inciso II; 107, inciso I; 111-A, inciso I; 115, inciso I;
119, inciso II; e 123, inciso I); (iii) legitimidade do Conselho Federal da OAB para
propor acao de controle concentrado perante o Supremo Tribunal Federal (art.
103, inciso VII) e (iv) caracterizacio do advogado como indispensavel a
administracao da justica, sendo inviolavel por atos e manifestagoes no exercicio

da profissao (art. 133).

19 BASTOS, 2010. “A participacdo da OAB na Constituinte e a construcdo de uma justica mais
legitima e eficiente”. In.: 80 anos da OAB e a Histéria do Brasil. Brasilia: OAB Editora, 2010.

20 COELHO, Saulo et al (coord), 2018, p. 90.
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27. Pode-se dizer que as grandes novidades da CF/88 sao as categorias
(iii) e (iv), pertinentes a legitimacdo para propor acao direta de
inconstitucionalidade e a protecao a figura do advogado, alcada a “indispensavel

a administracao da justica”, resguardando o exercicio da profissao.

28. A inclusao de legitimacao especifica do Conselho Federal da OAB,
apartada das confederacoes sindicais e das entidades de classe de ambito
nacional, repercutiu na jurisprudéncia do Pretério Excelso, com o

desprendimento da Ordem do requisito da “pertinéncia temética”.

20. Em outras palavras: o CFOAB nao est4 restrito a patrocinar causas
que digam respeito a suas “finalidades institucionais”, ou apenas aquelas de
evidente interesse da classe dos advogados. Pelo contrario, o Conselho Federal é
reconhecido como um ente legitimado universal, pois a sua iniciativa processual

prescinde de ligacao subjetiva com a matéria objeto da acao direta.

30. De acordo com o eminente Ministro Luis Roberto Barroso, tal
distincao deve-se a “atuacdo decisiva no processo de redemocratizacao do
pais”2t. O STF pacificou esta orientacao ao julgar a ADI n° 3, sob a relatoria do

ministro Moreira Alves, assim ementada:

Acao direta de inconstitucionalidade. Decretos n°s 94042 e 94233, de,
respectivamente, 18.2.87 e 15.4.87, atacados em face da Emenda
Constitucional n° 1/69.

1. Proposta a presente agdo em 12.10.88, quando ja estava em vigor a atual
Constituicao, tem o requerente legitimacgao para propo-la, em face do
dispositivo no inciso VII do artigo 103 da Carta Magna.

2. Por outro lado, em se tratado do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, sua colocacao no elenco se encontra no mencionado
artigo, e que a distingue das demais entidades de classe de ambito
nacional, deve ser interpretada como feita para lhe permitir, na defesa da
ordem juridica com o primado da Constituicao Federal, a propositura de
acao direta de inconstitucionalidade contra qualquer ato normativo que
possa ser objeto dessa acao, independe do requisito da pertinéncia entre

21 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo
sistemdtica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva: 2016, p.
126.
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o seu contetdo e o interesse dos advogados como tais que a Ordem é
entidade de classe (...). (ADI 3, Relator: MOREIRA ALVES, Tribunal
Pleno, julgado em 07/02/1992, DJ 18-19-1992)

31. N3ao a toa, ao comentar a ampla competéncia para aviar acao direta,
o jurista Arnold Ward afirma que a Constituicao “transformou a Ordem num

verdadeiro ombudsman da sociedade civil’22.

32. E importante salientar, entretanto, que nio ha contradicio entre as
atribuicoes, funcoes e prerrogativas da OAB. A despeito de ser enquadrada como
autarquia federal, trata-se de entidade especial em virtude de enquadramento
constitucional enquanto funcio essencial a justica e instituicdo propria da
sociedade civil, atuante em prol do Estado de Direito e da defesa dos direitos
individuais. Assim, a Ordem ¢ pessoa juridica de direito publico com

prerrogativas que lhe diferenciam das demais.

33. E dizer: a OAB, ndo obstante ser regida pelo direito puablico, é parte
estruturante da sociedade civil brasileira, devendo, assim, serem afastadas as
regras incompativeis com a natureza de instituicdo em defesa da sociedade em
sentido amplo, tal como a fiscalizacao pelo Tribunal de Contas (TCU). Isso porque
a possibilidade de resistir ao Poder Publico depende da liberdade em relacao a
Administracdo, notadamente em ambito econdémico-financeiro. O
desprendimento para a critica e para a oposicdao, na forma que vem sendo
exercida pela Ordem desde a sua criagao, sb é viavel se mantido e reconhecido o

carater sui generis de sua atuacao.

34. Assim, o munus publico orientador das atividades da OAB deve

servir como limitador da incidéncia de varias normas do regime de direito

22 Parecer da lavra do professor Arnold Ward, a pedido da Ordem dos Advogados do Brasil, a
respeito da caracterizacdo da entidade face aos artigos 70 e 71 da Constituicao, para fim de
submissdo ao controle orcamentario do Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/47008/44568. Acesso em
04.10.2020.
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publico, e nao contrario (como se defende na decisio que reconheceu a
repercussao geral da matéria). A bem da verdade, sdo justamente suas funcgoes
“publicas”, relacionadas a defesa de pautas que extravasam as matérias
pertinentes apenas a classe profissional, que devem afastar a Ordem da

submissao as fiscalizacoes proprias dos demais entes puablicos.

35. Demonstrou-se até aqui que, nao obstante a OAB, por forca de lei,
ser caracterizada como servico piublico federal, sua natureza juridica é de
autarquia federal sui generis, visto que presta servico a sociedade civil, e nao ao

Estado.

36. Assim, para que seja preservada a independéncia da OAB, o seu
status de pessoa juridica de direito ptiblico nao deve vir acompanhado de varias
obrigacoes inerentes aos entes publicos propriamente ditos, como a de prestacao

de contas perante os 6rgaos de controle externo.

37. Tais peculiaridades da Ordem decorrem de atuacao impar desde a
sua criacao até a redemocratizacao, diante da qual atuou em oposicao veemente

aos Poderes constituidos, nao podendo a eles ser subordinada/controlada.

II. A LEGITIMA EXCLUSAO DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO
BRASIL DO AMBITO DOS ARTS. 70, PARAGRAFO UNICO., E 71, I, DA
CONSTITUICAO. A NATUREZA JURIDICA PECULIAR DA
INSTITUICAO E DOS RECURSOS QUE A FINANCIAM

38. Feito o breve histérico em torno da fundacdo da Ordem dos
Advogados do Brasil e, em especial, de sua combatividade na transicao para o
regime democratico fundado pela Constituicao de 1988, cumpre avancar em

aspectos técnicos da tematica.

39. Nessa chave, a questao da submissao da OAB ao TCU impode o
aprofundamento de trés pontos essenciais: (i) a auséncia de paralelo entre a OAB

e os demais sujeitos classificados como “autarquias piiblicas™; (ii) a consolidacao
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de entendimento sobre a natureza nao-tributaria de suas receitas; e (iii) a
incoeréncia de um enquadramento que considere, apenas e tao-somente, a
suposta natureza dos recursos, quando a OAB ¢ regida de acordo com a

indissociabilidade de seus papeis institucional e corporativo.

II.A. O NAO ENQUADRAMENTO DA OAB DENTRE AS PESSOAS
JURIDICAS QUE ATRAEM A JURISDICAO DO TCU, SEGUNDO O
ENTENDIMENTO FIXADO NA ADI 3.026/DF

40. Preliminarmente, registra-se que sao dois parametros utilizados
pelo parquet em seu recurso para, supostamente, fundamentar a competéncia do

TCU: art. 70, paragrafo anico, e o art. 71, II, da Constituicao Federal de 1988.

41. O art. 70, paragrafo tnico, destaca que a jurisdicdo da Corte de
Contas é balizada pela natureza pablica dos recursos. Vale reproduzir a sua
integra: “Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptiblica 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

obrigacoes de natureza pecuniaria’.

42. Por sua vez, o art. 71, 11, preceitua que a fiscalizacdo recai ou sobre
as praticas habituais de pessoas juridicas integrantes da Administracao Publica
Direta e Indireta (primeira parte); ou sobre as praticas ilicitas e fraudulentas de

quaisquer pessoas que atuam junto a Administracao Publica (segunda parte).

43. De acordo com essa segmentacao, compete ao eg. TCU julgar as

contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores

publicos da administracao direta e indireta, incluidas as fundacoes e sociedades

instituidas e mantidas pelo Poder Piiblico federal [aspecto subjetivo], e as

contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de

que resulte prejuizo ao erdrio piiblico [aspecto objetivo].
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44. Repise-se que, no RE afetado, o Ministério Publico Federal nao
hesitou em alegar a violacio a ambos os parametros, em uma tentativa de
abarcar uma ou outra interpretacdo, como se a natureza dos recursos
arrecadados e gerenciados pudesse justificar a superacao sobre a incontroversa

distingao da OAB as demais autarquias.

45. Sob a égide da Constituicao de 1988, a principal referéncia sobre a
natureza da instituicao é a decisao da Suprema Corte na ADI n° 3.026, julgada
2006. A despeito de a discussao especifica ter envolvido a constitucionalidade da
opcao entre os regimes celetista e estatutario pelos servidores (ex vi Lei n°
8.906/1994, art. 79, §1°) e, por via de consequéncia, a (des)necessidade de
realizacao de concurso publico como forma de ingresso nos quadros da Ordem,
as razoes de decidir foram muito mais amplas, fixando importantes premissas

sobre o espac¢o ocupado pela instituicao no arcabouco juridico-constitucional=3.

46. Ante a centralidade que o precedente assume no presente

arrazoado, impende reproduzir a sua ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. § 1° DO ARTIGO 79
DA LEI N. 8.906, 22 PARTE. "SERVIDORES" DA ORDEM DOS
ADVOGADOS DO BRASIL. PRECEITO QUE 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

23 Em sentido semelhante, a manifestacdo da Ordem dos Advogados do Brasil nos autos do RE
595.332/PR, em sede do qual foi fixada a Tese do Tema 258 da Repercussao Geral (“Compete a
Justica Federal processar e julgar acoes em que a Ordem dos Advogados do Brasil, quer mediante
o Conselho Federal, quer seccional, figure na relacdo processual”). Ao se posicionar
favoravelmente a competéncia pessoal da Justica Federal perante as demandas em que a OAB
figura como parte, a entidade ponderou: “(...) da leitura atenta da ADI 3026 nao se extrai que a
fixacdo da competéncia deve operar-se perante a Justica Comum, pois no referido julgado esse
Eg. Supremo Tribunal Federal — STF enunciou o decalogo da OAB: (...). A OAB, néo sendo
Poder, e para cumprimento de suas missdes, tem o poder-dever de questionar a
constitucionalidade/legalidade de atos do Poder. Ali4s, todas as remissées que a Carta da
Republica faz a Ordem e a advocacia, enquanto fung¢io essencial a administragdo da Justiga,
atestam sua peculiar natureza, dai a conclusao do e. Min. EROS GRAU por ela configurar uma
‘categoria impar’” (grifou-se). Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2574902&prcID=26494
03&ad=s#.
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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 Lein. 8.906, artigo 79, § 1°, possibilitou aos "servidores" da OAB, cujo
regime outrora era estatutario, a opcdo pelo regime celetista.
Compensacao pela escolha: indenizacdo a ser paga a época da
aposentadoria.

2. Nio procede a alegacao de que a OAB sujeita-se aos ditames
impostos a Administracao Pablica Direta e Indireta.

3. A OAB nio é uma entidade da Administracio Indireta da
Uniao. A Ordem é um servico publico independente, categoria impar no
elenco das personalidades juridicas existentes no direito brasileiro.

4. A OAB nao 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 Administracao
Indireta, a OAB nao esta sujeita a controle da Administracao,
nem a qualquer das suas partes esta vinculada. Essa nao-
vinculacio é 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 administracdo da Justica [artigo 133 da CB/88]. E
entidade cuja finalidade é afeita a atribuicGes, interesses e selecdo de
advogados. Nao ha ordem de relacdo ou dependéncia entre a OAB e
qualquer 6rgao publico.

7. A Ordem dos Advogados do Brasil, cujas caracteristicas sao autonomia
e independéncia, ndo pode ser tida como congénere dos demais
o6rgaos de fiscalizacao profissional. A OAB nao esta voltada
exclusivamente a finalidades corporativas. Possui finalidade
institucional.

(...)

12. Julgo improcedente o pedido. (ADI 3.026, Rel. Min. Eros Grau,
Tribunal Pleno, julgado em 08/06/2006, DJ de 29/09/2006)

Nao obstante a clareza e a precisao técnica do voto condutor,

exarado pelo Ministro Eros Grau, que cuidou de distinguir a OAB de todos os

entes publicos com as quais ela foi inadequadamente aproximada, questoes

pontuais sobre os moldes de autonomia da Ordem, devidamente formalizados

pela Lei n® 8.906/1994, rotineiramente voltam a pauta do STF — representando,
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em verdade, tentativas de desconstituir a moldura de independéncia funcional

ratificada em deliberacao ja a luz da Carta de 1988.

48. Este € o caso da rediscussao sobre o controle pelo eg. TCU: trata-se,
no minimo, de incongruéncia com as seguintes premissas do referido acérdao:
(a) a OAB nao se sujeita aos ditames da Administracao Publica Direta e Indireta;
(b) a OAB nao é uma entidade da Administracao Indireta da Uniao; (c) a OAB
nao pertence a categoria das ‘autarquias especiais’; (d) a OAB nao esta sujeita a
controle da Administracdo nem a qualquer tipo de vinculacao a esta; e (e) a OAB
nao pode ser tida como congénere dos demais orgaos de fiscalizacao

profissional24.

49. A interpretacao sistematica dessas atribuicoes juridicas e politicas
— e, até mesmo, a consideracao isolada de cada uma delas — afasta a pretensao de

caracterizar a OAB como uma mera autarquia ptblica federal.

50. Em decorréncia disso, fica patente que a Ordem dos Advogados do
Brasil nao é pessoa juridica que figura como sujeito natural do controle externo,
periddico e incondicionado, do TCU, de acordo com o escopo do art. 71, II, da
CF/88.

51. De fato, para se compreender o modo como o precedente firmado
na ADI 3.026 permeia, verticalmente, todo o desenho do regime juridico, basta
remeter ao Acordao n°® 2.573/2018/Plenario do TCU25. Nessa decisdao, que
marcou a mudanca de entendimento no ambito da Corte de Contas, o parecer do
Ministério Puablico junto ao TCU (MPTCU), subscrito pelo Procurador Lucas da

Rocha Furtado, deixou assente:

24 Em reforco a essas conclusoes, ressalta-se a disposicao do art. 44, §1°, da Lei n° 8.906/1994:
“Art. 44. (...) § 1° A OAB ndo mantém com 6rgdos da Administraciao Publica qualquer vinculo
funcional ou hierarquico”.

25 Processo TC 015.720/2018-7, Acérdao n® 2.573/2018/Plenario, Rel. Min. Bruno Dantas,
julgado em 07/11/2018.
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“O entendimento do Supremo Tribunal Federal assentado em ementa no
julgamento da referida ADI 3.026/DF é expresso e nitido no sentido
de que a Ordem dos Advogados do Brasil nao integra a
Administracao Publica nem se sujeita ao controle desta. Resta
patente, pois, naquele julgado, que a OAB nao esta obrigada a
prestar contas ao TCU.

Diante desse quadro, entendo que nao cabe ao TCU alterar, por
iniciativa propria, e em flagrante afronta ao posicionamento do
STF acerca da matéria, o que foi decidido mediante o
supramencionado Acérdao 1.765/2003-Plenario.

No entanto, uma vez reaberta, no ambito do TCU, a discussao acerca da
submissdo ou nao da Ordem dos Advogados do Brasil a jurisdicdo de
contas do Tribunal, e tendo sido chamado por V. Ex.2 a me manifestar
nestes autos, aproveito a oportunidade para, com as vénias de estilo,
apresentar, nos topicos seguintes, minhas convic¢oes acerca da matéria,
(...)” (Acordao n° 2.573/2018/Plenario, fl. 35, grifos acrescidos).

52. Ou seja, no bojo do acordao em que se afirmou, de forma inédita, a
competéncia do TCU para apreciar as contas da OAB, foi necessario superar, no
plano argumentativo, o Parecer do Parquet que concluiu pela desconformidade

dessa forma de controle, na esteira do decidido na ADI 3.02626.

53. Uma vez estabelecida a prevaléncia da ADI 3.026 como a baliza
interpretativa para a configuracio da OAB perante a ordem constitucional
vigente, cumpre notar que a insubmissao desta ao TCU nao é conclusao recente,

tampouco inovadora.

54. Com efeito, de h4 muito prevalece decisao do extinto Tribunal
Federal de Recursos (TFR), preferida nos idos de 1951, nos autos do Recurso em

Mandado de Seguranca (RMS) 797, cuja ementa é a seguinte:

26 Na integra, a conclusdo do parecer do d. Subprocurador-Geral Lucas da Rocha Furtado: “Assim,
ante todo o exposto, este representante do Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas da
Unido, embora defenda, com base nas razoes aduzidas nos tépicos III a VII acima apresentados,
o entendimento de que a Ordem dos Advogados do Brasil é uma autarquia integrante da
Administracao Publica Federal Indireta, que os recursos arrecadados e geridos pela OAB tém
natureza publica e que, por conseguinte, a entidade esta submetida a jurisdi¢cdao de contas de que
trata o artigo 71, inciso II, da Constituicido, propoe, por forca do entendimento do
Supremo Tribunal Federal assentado em ementa no julgamento da ADI 3.026/DF,
que a Ordem dos Advogados do Brasil nio seja incluida, nos registros do TCU, como
unidade prestadora de contas” (grifou-se, vide fl. 45 do acérdao).
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Mandado de seguranca. O Tribunal ad quem nao pode apreciar a matéria
preliminar decidida em primeira instancia quando nao foi, nessa parte,
interposto recursos. Ordem dos Advogados do Brasil. Nao h4 na lei nem
na Constituicao qualquer texto que obrigue uma entidade que nao recebe
tributos e tdo pouco gira com dinheiros ou bens publicos, a prestar contas
ao Tribunal de Contas.

55. Portanto, a ultima palavra a ser proferida pelo Pretorio Excelso,
por ocasiao da fixacao de Tese no Tema 1.054 de Repercussao Geral, envolve o
reconhecimento de validade e de definitividade a deliberacdo do TCU que,
conforme se constatou, contradiz ndo s6 o precedente qualificado da ADI 3.026,
mas também o entendimento historicamente construido sobre a necesséria

distin¢ao entre a OAB e os demais entes da Administracao Pablica Federal.

56. Nesse sentido, e em respeito a coeréncia entre os julgados, refuta-
se que a OAB possa ser considerada integrante da Administracao Publica Federal
Indireta — afastando-a do escopo subjetivo do controle externo (vide art. 71, II,

primeira parte).

II.B. O ENTENDIMENTO CONSOLIDADO SOBRE A PROCEDENCIA
E A DESTINACAO DOS RECURSOS QUE FINANCIAM A ORDEM DOS
ADVOGADOS DO BRASIL

57. Noutro giro, cumpre perquirir sobre a conformidade com a
Constituicdo de interpretacdo segundo a qual a OAB se insere no critério
objetivo de competéncia do TCU, porque, supostamente, seria pessoa juridica

que utiliza, arrecada, guarda, gerencia e/ou administra dinheiros, bens e valores

publicos.

58. Em outras palavras, analisa-se, adiante, se a combativa Ordem dos
Advogados do Brasil se amolda ao paragrafo tnico, do art. 70, da CF/88, atraindo

a jurisdicao da Corte de Contas por este fundamento.
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59. A soberania dessa disposi¢dao constitucional (art. 70, paragrafo
unico) sobre os demais diplomas patrios, em respeito a hierarquia normativa, nao
é comprometida nem turvada no caso em apreco, com o movimento de remissao
a lei instituidora da OAB para, somente a partir dai, opinar sobre a natureza dos

recursos.

60. Ora, considerando que o art. 70, paragrafo tnico, da Carta Maior
nao conceitua expressamente o que constituem os tais “dinheiros, bens e valores
publicos”, revela-se imperioso analisar a procedéncia e a destinacao das receitas
que possam se caracterizar como “publicas”. Em relacdo a OAB, a capacidade

arrecadatoria se encontra definida no art. 46, caput, da Lei n® 8.906/1994:

Art. 46. Compete a OAB fixar e cobrar, de seus inscritos, contribuicoes,
precos de servigos e multas.

61. Por se tratar da principal fonte de receita da entidade, a presente
argumentacdo terad como foco as contribui¢des dos inscritos, as anuidades.
Sobre o tema, nao se faz necessario construir nova tese juridica — a fim de concluir
que os valores arrecadados com as contribui¢cdes anuais dos inscritos nao
possuem natureza tributaria, tampouco publica. Basta, para tanto, remeter a
orientacdo jurisprudencial consolidada pelo eg. Superior Tribunal de Justica
(STJ), que assim entende desde 2004. Confiram-se, nesse sentido, os seguintes

precedentes:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM RECURSO
ESPECIAL. ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL. ANUIDADES.
COBRANCA. IRRELEVANCIA DO EFETIVO EXERCICIO DA
PROFISSAO. AGRAVO INTERNO DO PARTICULAR DESPROVIDO.

1. Os créditos decorrentes da relacao juridica entre a OAB e os
advogados nao possuem natureza tributaria, e independe do
efetivo exercicio para cobranca. Precedentes: AgInt no REsp.
1.633.675/RJ, Rel. Min. MAURO CAMPBELL DJe 4.5.2017; AgInt no
REsp. 1.419.757/SC, Rel. Min. OG FERNANDES, DJe 22.3.2017.

2. Agravo Interno do Particular desprovido.

(AgInt no AREsp 957.962/RJ, Rel. Ministro Napoleao Nunes Maia
Filho, Primeira Turma, julgado em 07/10/2019, DJe de 14/10/2019)
CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. PRAZOS PRESCRICIONAIS. APLICA(;AO
DA REGRA DE TRANSICAO. ANUIDADES DA OAB. NATUREZA
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JURIDICA. INAPLICABILIDADE DA LEI DE EXECUC()ES
FISCAIS. INCIDENCIA DO CPC. CITACAO VIA POSTAL. ASSINATURA
DO CITANDO. IMPRESCINDIBILIDADE.

(...)

3. Pelo menos desde 2004 esta Corte Superior vem entendendo
que as anuidades cobradas pela Ordem dos Advogados do
Brasil - OAB nao tém natureza tributaria.

4. Sendo assim, nao faz sentido aplicar as cobrancas dessas
quantias as normas da Lei n. 6.830/80. Na verdade, o art. 2° desse
diploma normativo é claro ao afirmar que "[c]onstitui Divida Ativa da
Fazenda Publica aquela definida como tributéria ou nao tributéria na Lei
n° 4.320, de 17 de marco de 1964, com as alteragoes posteriores [...]".
Precedentes.

5. Dessa forma, tem-se a aplicacdo das normas do Cédigo de Processo
Civil. Entre elas, figura o art. 223, p. in., segundo o qual "[a] carta sera
registrada para entrega ao citando, exigindo-lhe o carteiro, ao fazer a
entrega, que assine o recibo".

(...)

7. Recurso especial nao-provido. (REsp 1.073.369/PR, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 21/10/2008,
DJe 21/11/2008)

Complementando as conclusoes extraidas da jurisprudéncia, no

plano doutrinario, destacam-se as observacoes de Paulo Lobo, em obra dedicada

ao estudo da Lei n° 8.906/1994, o Estatuto da Advocacia e da Ordem dos
Advogados do Brasil (EAOAB):

“A OAB nio participa de recursos orcamentarios publicos. E
mantida pelos proprios inscritos, mediante o pagamento de
contribuicoes obrigatorias, multas e precos de servicos.

Essas contribuicOoes nao tém natureza tributaria, inclusive porque nao
se destinam a compor a receita publica.

(...)

As contribuicoes anuais, os precos de servicos e as multas fixados ou
cobrados pela OAB nao tém, por consequéncia, a mesma natureza
das contribuicoes sociais previstas no art. 149 da Constituicao.
Estas estao incluidas entre os instrumentos da Unido “de sua atuagao nas
respectivas areas”, tendo sido equiparadas a tributos. Supoe,
necessariamente, que componham a receita do Estado, no sentido amplo,
mesmo quando haja interesse de categorias profissionais ou econémicas
(previdéncia, Sesc, Senai etc.). Nao é o caso da OAB.

O Conselho Seccional é autonomo para fixar as anuidades e o
modo de seu pagamento, cabendo ao Conselho Federal apenas
modifica-las de oficio ou mediante representacio quando houver
ilegalidade ou abusividade (art. 54, VIII, do Estatuto). O valor e o modo
de pagamento das contribui¢des anuais sao fixados pelo Conselho
Seccional do inscrito. E a principal receita da OAB, que se destina nio
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s6 a sua manutencdo, mas também se reverte em beneficio do
proprio inscrito, porque metade da receita liquida deve ser transferida
para a Caixa de Assisténcia dos Advogados.

A Lein. 12.514/2011 fixou e m R$ 500,00, reajustaveis pelo INPC, o valor
das anuidades devidas pelos profissionais aos “conselhos profissionais”,
quando “nao existir disposicao a respeito em lei especifica”. Essa lei nao
se aplica a OAB, nao s6 por essa ressalva, mas também pela
natureza peculiar da Ordem de constituir servico publico
independente, sem natureza de autarquia vinculada a administragao
publica, diferentemente dos conselhos profissionais, além de a Lei n.
8.906/94 ser lei especial, nessa matéria, em face da Lei n. 12.514.

(...)

Ao contrario do que ocorre com a Administracdo Publica, a OAB nao
segue o procedimento de formacao da divida ativa. Basta a
certiddo passada pela Diretoria para constituir titulo executivo
extrajudicial27. (grifos acrescidos)

63. As observagoes supratranscritas sao pertinentes. O instrumento
formal para a estipulacdo dos valores, a forma de cobranca e a exclusao do ambito
de incidéncia de disposicoes gerais sao indicativos do carater peculiar dessa
espécie de contribuicdo associativa, recolhida por aqueles que possuem o

interesse de exercer atividades advocaticias.

64. Independentemente de como se caracterizem as anuidades, nao
pairam duavidas de que os valores nao compoem as expectativas e as provisoes
orcamentarias da Unido. Ao invés disso, as contribuicGes sao reinvestidas na
manutencao das atividades da Ordem e nas Caixas de Assisténcia dos Advogados

de cada Conselho Seccional.

65. Conclui-se, portanto, que eventuais alegacoes sobre o fendomeno da
pardafiscalidade — segundo as quais a OAB se investiria na posicao de ente da
Administracdo para, somente nessa condicdo, arrecadar as anuidades — nao
encerram os motivos determinantes para afirmar que os recursos sao, também,
privados, voltados a consecucao de finalidades e interesses da coletividade

representada.

27 LOBO, Paulo. Comentarios ao Estatuto da Advocacia e da OAB. 102 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017, pp. 229-232.
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66. A dualidade da OAB - (i) enquanto instituicao da sociedade civil,
representativa de categoria profissional, e (ii) enquanto organizacao militante
pela boa aplicacao da lei, pela efetividade dos direitos e pelo equilibrio
institucional — é atendida com a atual forma de prestacao de contas, aprovada por
orgaos administrativos internos, porém ante a publicidade dos dados, com a

divulgacao eletronica de balancos.

II.C. A INCOERENC~IA DE MECANISMO DE CONTROLE QUE
DISSOCIE AS FUNCOES INSTITUCIONAIS E CORPORATIVAS DA
ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL

67. Na primeira parte do item II retro, foi rechacado o enquadramento
da OAB ao art. 71, II, no rol das pessoas juridicas de Direito Publico, que sao os
sujeitos naturais do controle externo. Ja na segunda, contrapos-se a
caracterizacao dos recursos da OAB como de natureza publica, de modo que nao

recairiam sob o art. 70, paragrafo nico.

68. Nesse contexto, embora tais argumentos se sustentem per se, a sua
compreensao sisteméatica é o que garante a adequada insercao da instituicao,
preservando as missoes em prol da coletividade representada (Lei n® 8.906/1994,
art. 44, caput, 1) e da ordem institucional brasileira (Lei n® 8.906/1994, art. 44,
caput, II).

69. Nao é possivel decidir sobre qualquer aspecto relevante do regime
juridico aplicavel a OAB sem, antes, contextualizar que ela nao se confunde com
os demais conselhos profissionais — tese essa ratificada na ADI 3.026. Nesse
sentido, as deliberacoes do STF sobre as contribuicoes de conselhos profissionais,
autarquias corporativas tipicas, nao se aplicam direta e necessariamente a OAB.

70. Sob essa perspectiva, nao se cogita a imediata extensao dos efeitos
de decisoes proferidas em face das contribuicoes recolhidas por espécie distinta

de pessoas juridicas, com o seu trago caracteristico de limitacdo a defesa
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corporativa (ex vi MS 21.797, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ de 18/05/2001; ADI
4.697, Rel. Min. Edson Fachin, DJe de 30/03/2017).

71. Somente por meio de analise desprendida dos paralelismos
inadequados com as instancias de fiscalizacao e de regulamentacao de outras
classes profissionais, ¢ que se mostra possivel situar a OAB como parte

estruturante da sociedade civil brasileira.

72. Nao a toa, preceituam-se os valores norteadores da autonomia e da
independéncia. Conforme ja arguido, a posicao de constante oposicao da OAB
aos abusos de poder episddicos e as irregularidades perpetradas pelos Poderes
Constituidos requer o respaldo de um conjunto particular e coordenado de

deveres, obrigacoes e prerrogativas.

73. Em verdade, por meio das funcoes que lhe foram investidas na Carta
de 1988, a OAB atua, concomitantemente, em posicdo combativa as leis
inconstitucionais e em postura cooperativa de composicao dos Tribunais, por

meio da eleicao de representantes para as vagas do quinto constitucional.

74. Por essa razao, resguarda-se o sentido de a Ordem nao se sujeitar
ao controle politico de nomeacao de dirigentes, sendo estes livremente eleitos
pelos inscritos; nem ao controle administrativo, que se verificaria caso houvesse

supervisao e vinculacao a algum dos Ministérios.

75. Seja por meio da litigancia estratégica perante a jurisdicao
constitucional, seja por meio da escolha de renomados profissionais para
oxigenar os o6rgaos do Poder Judiciario, a OAB se vocaciona a defesa da lei e da
ética da legalidade.

76. Nesse diapasao, a imposi¢ao de mecanismo de controle externo nao
pode se valer de equiparacoes vacilantes — ora, aproximando a OAB de autarquias

tipicas; ora, mencionando os demais conselhos profissionais; ora, invocando o
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paralelo com autarquias ‘especiais’. A aceitacao de sua configuracao sui generis,
nos moldes da ADI 3.026, prové a seguranca juridica necessaria para que se
mantenha livre da influéncia estatal e possa, assim, questionar eventuais atos de

abuso de poder.

77. Quando os arts. 70, paragrafo unico, e 71, II, formulam
competéncias fiscalizatorias para o TCU, em termos mais amplos dos que os
orgaos e entidades componentes da Administracao Publica Direta e Indireta,
certamente, resguardam-se as relacoes de delegacao de funcoOes e servicos a
iniciativa privada, como é o caso da Tomada de Contas na execucao de contratos

e convénios administrativos.

78. Ocorre que a funcdo publica da OAB nao é circunstanciada a
execucao de uma ou algumas avencas. Suas missoes institucionais sao continuas
e totalizantes, de modo que o controle externo representaria indesejado

escrutinio estatal acerca do funcionamento da instituicao.

79. Por todo o exposto, se revela juridicamente insustentéavel a tese de

que a OAB deve se submeter a fiscalizacao do TCU.
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RESPOSTA AOS QUESITOS

i) Tendo em vista o histdrico de atuacao da Ordem dos Advogados
do Brasil desde a sua criacio, bem como a sua caracterizacao
conferida pela Constituicio de 1988, é possivel interpretar sua

natureza juridica como tipica pessoa juridica de direito pablico?

Muito embora a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) exerca
servico publico e seja pessoa juridica de direito puiblico, a construcao historica da
OAB implicou sua caracterizacao distinta no ordenamento brasileiro, sendo
reconhecida como autarquia sui genertis.

Desde a criacdo, a OAB esté estritamente vinculada aos interesses
da classe dos advogados, bem como a defesa do regime democrético e dos direitos
fundamentais individuais. Nesse sentido, a Ordem ¢, historicamente, parte
estruturante da sociedade civil. No contexto, é possivel perceber que o munus
publico que orienta a atuacio da OAB demanda garantias de independéncia e
autonomia, o que elide a possibilidade de supervisao ou a fiscalizacao estatal de

qualquer natureza.

ii) Considerando a redacao do art. 71, II, da Constituicao Federal,
é plausivel inserir a Ordem dos Advogados do Brasil dentre as pessoas
juridicas que atraem a jurisdicao do Tribunal de Contas da Uniao? A
OAB é reconhecida pela Constituicao como sujeito passivo do controle

externo, nos campos orcamentario e financeiro?

Nao se mostra correta a interpretacdo extensiva, para incluir ou
equiparar a OAB as pessoas juridicas que, por forca do art. 71, I, submetem-se

ao controle externo, periddico e incondicionado do TCU.
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Entender de modo diverso representaria afronta as razoes de
decidir da ADI 3.026, coligidas para concluir que “/A] Ordem é um servico
piblico independente, categoria impar no elenco das personalidades juridicas
existentes no direito brasileiro”.

Para preservar a coeréncia com esse julgado, é preciso reconhecer
que a OAB nao integra do ponto de vista funcional a Administragao Publica
Federal, nao se sujeitando, portanto, a qualquer forma de controle e vinculacao

caracteristicos das autarquias e 6rgaos publicos.

iili) Com base nas contribuicoes que a OAB recolhe junto a seus
membros, prevista no art. 46 da Lei n°® 8.906/1994, é possivel
caracteriza-la como responsavel por utilizar, arrecadar, guardar,
gerenciar e administrar dinheiros, bens e valores publicos, como

preceitua o paragrafo unico, do art. 70, da Constituicao Federal?

Tendo em vista a origem e as destinacoes dos valores arrecadados a
titulo de contribuicdo anual dos profissionais inscritos, bem como que tais
recursos nao estao incluidos no planejamento financeiro e orcamentario da
Uniao, é descabida a equiparacao de tais verbas a “dinheiros, bens e valores
publicos”.

O investimento de parcela da arrecadacido para a consecucdo de
interesses igualmente corporativos da categoria, como se exemplifica com o
repasse de parcela das contribuicoes as Caixas de Assisténcia aos Advogados, é
legitimo e afasta a natureza exclusivamente publica das contribuicoes —

reafirmando a reconhecida dualidade funcional da instituicao.

iv) A submissao da OAB a jurisdicao do TCU pode, legitimamente,
ser estabelecida apenas considerando a natureza dos recursos? Tal

analise pode ser dissociada da independéncia funcional necessaria?
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A imposicao de mecanismo de controle externo esta fundamentada
em equiparacoes vacilantes — ora, aproximando a Ordem dos Advogados de
autarquias tipicas; ora, mencionando os demais conselhos profissionais; ora,
invocando o paralelo com autarquias ‘especiais’.

Somente por meio de anéalise desprendida dos paralelismos
inadequados com as instancias de fiscalizacao e de regulamentacao de outras
classes profissionais é que se revela possivel situar a OAB como parte estruturante
da proépria sociedade civil brasileira. A reafirmacao de sua natureza sui generis,
como servico publico independente, nos moldes da ADI 3.026, prové a seguranca
juridica necessaria para que se mantenha a entidade livre de influéncia dos

detentores do poder.

E o parecer, s.m.j.

Brasilia, 6 de outubro de 2020.

J{l;-
Professor 2 da Umverstdade de Brasilia (UnB)
Doutor em Direito ado pela Universidade de Sao Paulo (USP)

Mestre em Direito pela New York University (NYU)
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