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GRUPO Il — CLASSE VII — Plenério

TC 027.291/2018-9

Natureza: Denuncia.

Unidades: Advocacia-Geral da Unido - AGU e Conselho Curador
dos Honorarios Advocaticios - CCHA.

Denunciante: identidade preservada (art. 55, caput, da Lei
8.443/1992).

Representacdo legal: Mateus de Medeiros Dantas (OAB/DF
58.437) representando o denunciante; Carolina Sofia Ferreira
Gomes Monteiro (CPF 050.617.633-94) e outros representando a
AGU; Heloisa Barroso Uelze (OAB/SP 117.088), Bruno Corréa
Burini (OAB/DF 42.841) e outros representando o CCHA (pecas 5,
p. 2; 16; 40, p. 56; 57; 62/4; e 66/7).

SUMARIO: DENUNCIA. POSSIVEIS IRREGULARIDADES NO
CONSELHO CURADOR DOS HONORARIOS
ADVOCATICIOS. ANALISE DE PARTE DAS QUESTOES EM
OUTRO PROCESSO. DISCUSSAO SOBRE A NATUREZA DO
ENTE ENCARREGADO DE DISTRIBUIR OS HONORARIOS
ADVOCATICIOS DE SUCUMBENCIA E SOBRE SUA
OBRIGATORIEDADE DE SEGUIR O DIREITO PUBLICO NAS
CONTRATAGOES. CONHECIMENTO E PROCEDENCIA
PARCIAL.

1. Os honorarios advocaticios sucumbenciais de que trata a Lei
13.327/2016 constituem recursos de natureza publica.

2. As normas infralegais e pareceres que atribuem personalidade
juridica de direito privado ao Conselho Curador dos Honorarios
Advocaticios contrariam principios constitucionais, em especial, 0s
da legalidade, impessoalidade, moralidade e supremacia do
interesse publico sobre o privado.

3. Em face do regime juridico de direito pablico a que o Conselho
Curador dos Honorérios Advocaticios deve se submeter, ao ente
cabe observar as regras de direito publico na realizacdo de suas
aquisicdes de bens e contratacfes de servicos.

RELATORIO

Adoto como parte deste relatério a ultima instrucdo elaborada na Secretaria de Controle
Externo da Administracdo do Estado - SecexAdministracdo, que contou com a concordancia dos
dirigentes daquela unidade técnica (pegas 71/3):

“INTRODUCAO

1.  Trata-se de dendncia a respeito de possiveis irregularidades na caracterizacdo do Conselho Curador
dos Honoréarios Advocaticios (CCHA), vinculado & Advocacia Geral da Unido (AGU), como entidade
privada; na decisdo do colegiado de retencdo de 5% dos valores dos honorarios advocaticios destinados a
partilha do Fundo de Honorarios Advocaticios para composicdo da conta de Custeio, Gestdo e Reserva
Técnica (CCGR) — Resolucdo-CCHA 3/2016; e na auséncia de licitacdo para realizacdo de contratacdes.

2. A denuncia também contemplava, originalmente, a possivel inobservancia de regras pertinentes ao
subsidio e ao teto remuneratorio, temas que ja sdo objeto especifico do TC 004.745/2018-3.
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HISTORICO
3. O denunciante apontou supostas irregularidades cometidas no CCHA (pecas 1, 2, e 4 a 7), submetendo
ao pronunciamento do TCU as seguintes questdes: i) inobservancia do teto remuneratorio pelos servidores
das carreiras juridicas da Unido; ii) desvirtuamento legal provocado pelo CCHA ao decidir reter 5% da
arrecadacdo destinada a partilha do Fundo de Honoréarios Advocaticios (Resolugdo-CCHA 3/2016); iii)
auséncia de licitacdo nas contratacoes feitas pelo CCHA, em afronta ao regime juridico de direito publico; e
iv) irregularidades no Edital-CCHA 1/2018, relativo as elei¢bes de conselheiros do CCHA 2018-2020.
4. Requereu o recebimento da denuncia e a concessdo de medida cautelar para sustar a retengdo dos 5%
dos honorarios de sucumbéncia; para impedir o uso dos recursos até entdo acumulados na conta de Custeio,
Gestdo e Reserva Técnica (CCGR); e para a suspensdo do Edital-CCHA 1/2018 (peca 2, p. 14).
4, Como comentado, estes autos apreciam a questdo relativa a natureza e a atuacdo do CCHA. A
inobservancia do teto remuneratério e aspectos afins a temética de pessoal, como a ndo utilizacdo do Sistema
Integrado de Administracdo de Pessoal (Siape) para o registro e a efetivacdo dos pagamentos dos honorarios,
a obediéncia ao regime de subsidios, bem como a possivel ofensa ao regime previdenciario ao se estender os
valores a aposentados, estdo sendo apurados pela Sefip no TC 004.745/2018-3.
5. A relatora, seguindo a unidade técnica (peca 14), conheceu a denuncia, considerou os elementos
insuficientes para a concessao de medida cautelar, e determinou as seguintes oitivas e diligéncias (pega 15):
c¢) com fundamento no art. 250, inciso V, do Regimento Interno, efetuar a oitiva do Conselho Curador
dos Honorarios Advocaticios - CCHA e da Advocacia-Geral da Unido - AGU, para que, no prazo de
quinze dias, apresentem manifestacdo sobre os indicios de irregularidades noticiados neste processo,
especialmente quanto:
c.1) aos fatos de o Conselho estar registrado no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas - CNPJ com a
natureza juridica de ‘associacdo privada’ e de consignar em ata deliberativa que ndo é 6rgdo ou
entidade integrante da Administragdo Publica Federal, apesar da existéncia dos seguintes elementos
que lhe dao aparéncia de entidade com ‘personalidade juridica de direito publico’, com a consequente
obrigacdao de seguir os principios e normas gerais da Administracdo Pablica Federal:
- criacdo e definicdo de suas competéncias por lei, com destaque para as atribuicGes de poder para
editar normas em esfera publica e para requisitar dos érgdos e das entidades publicas federais as
informacdes cadastrais, contabeis e financeiras necessarias a apuracdo, ao crédito dos valores dos
honorérios advocaticios de sucumbéncia e a identificacdo das pessoas beneficiarias (arts. 33 e 34 da
Lei 13.327/2016);
- previsdo da participagdo no ente como servico publico relevante (art. 33, 8 4°, da Lei 13.327/2016);
- vinculagéo a Advocacia Geral da Unido - AGU e recebimento dela de apoio administrativo (art. 34,
caput e § 6°, da Lei 13.327/2016);
- prestacdo pela AGU, Ministério da Fazenda e autarquias e fundagdes de auxilio técnico necessario
para apuracdo, recolhimento e crédito dos valores dos honorérios advocaticios (art. 34, 85° da Lei
13.327/2016);
c.2) a instituicdo, por meio da Resolugdo CCHA 3/2016, de retencdo de até 5% da arrecadacéo dos
honorarios advocaticios de que trata o art. 30 da Lei 13.327/2016, com a finalidade de alocar recursos
financeiros na Conta de Custeio, Gestdo e Reserva Técnica - CCGR, no dmbito do CCHA, que tem a
finalidade precipua de atribuir autonomia e independéncia material a gestdo dos honorarios
advocaticios e permitir a implementacdo da politica de distribuicdo e rateio que atenda a
previsibilidade e uniformidade dos valores, situacdo que aparentemente conflita com os 88 5° e 6° do
art. 34 da Lei 13.327/2016;
d) com fundamento no art. 157 do Regimento Interno, diligenciar o Conselho Curador dos Honoréarios
Advocaticios - CCHA para que, no mesmo prazo de quinze dias, encaminhe ao Tribunal relacdo das
contratac@es e aquisicOes realizadas desde a data da sua constituicdo, com:
d.1) detalhamento, no minimo, do nome do contratado, CPF/CNPJ, objeto, data de vigéncia do ajuste e
valores mensal e anual;
d.2) informac6es, se for o caso, sobre os pressupostos de fato e de direito que amparam eventuais
contratagcdes sem o cumprimento do dever de licitar (art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do de 1988 c/c o
art. 1° da Lei 8.666/1993 e legislagdo correlata);
6. Também considerou que ndo compete a0 TCU a defesa de interesses individuais dos advogados
publicos inativos, de modo que a categoria deve, se for a hipotese, buscar reparagdo de eventuais perdas por
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outros meios legais, e que os questionamentos pertinentes ao Edital-CCHA 1/2018, afetos as elei¢bes dos
conselheiros do ente revestem-se, preponderantemente, de carater interna corporis, de forma que também
ndo ha interesse publico maior que justifique a intervencdo do TCU sobre essa questao.

7. A SecexAdministragdo promoveu as oitivas e diligéncias determinadas (pecas 17, 22 e 27), cujas
respostas enviadas pela AGU e pelo CCHA constituem as pegas 36-39 e 43, e 40-42 e 61.

8.  Adicionalmente, o relator das turmas recursais dos juizados especiais federais da se¢do judiciaria do
Rio de Janeiro, juiz federal Luis Eduardo Bianchi Cerqueira, encaminhou para ciéncia do TCU o Processo
0107257-66.2017.4.02.5151/01 (pecas 46-51), apontando (...) a existéncia de provaveis indicios de
irregularidades administrativas na forma como a verba honoréria esta sendo paga atualmente’ (peca 46, p. 3).
9. Diante da complexidade do tema aqui abordado e de sua transversalidade no d&mbito do TCU, a
SecexAdministracdo, durante a instrucdo desse processo, reuniu-se com representantes da Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental (Semag) e da Secretaria de Fiscalizacdo de Pessoal (Sefip) e delas recebeu
valorosas contribuicGes, as quais subsidiaram o posicionamento técnico adotado.

EXAME TECNICO

I — Manifestacdo da AGU e do CCHA

10. Passa-se, na sequéncia, a transcrever, ponto a ponto, os esclarecimentos trazidos pelas instituicdes,
iniciando-se pela AGU (pecas 36-39 e 43).

11. A AGU afirma ser inequivoca a titularidade dos membros da advocacia sobre os honorarios
advocaticios de sucumbéncia, decorrente da previsdo legal do 819 do art. 85 da Lei 13.105, de 16/3/2015
(Cédigo de Processo Civil) e do art. 29 da Lei 13.327, de 29/7/2016. Sustenta a natureza privada e
extraorcamentaria da rubrica, entendimento adotado desde 2009, conforme pareceres que enumera. Alega
que ndo se trata de despesa publica, o que afasta a utilizagdo dos sistemas publicos de gestdo remuneratoria.
12. Justifica a sistematica de pagamento de honorarios como modelo de prestacdo de relevante, eficiente e
essencial servigo publico a populagéo e que seria inequivoca a separacdo entre remuneracdo publica — por
subsidio — e a percepcdo dos honorérios — por meio de verba privada e extraorgamentaria.

13. Defende a natureza privada também dos encargos legais, em homenagem a legalidade estrita, pois: i) a
Lei 10.522/2002, embora ndo categoricamente, teria desvinculado a propriedade dos encargos ao erario; ii)
0S encargos seriam verba composta, que substituiria a condenagdo do devedor em honorérios advocaticios
nas execugdes fiscais em que incida; iii) o art. 30, inc. I, da Lei 13.327/2016 expressamente fixou que até
75% dos encargos legais seriam honorarios advocaticios; e iv) a Portaria-Interministerial 5/2016 firmou
percentuais do encargo legal que seriam considerados para fins de honorérios de sucumbéncia. Em
decorréncia do art. 30, inc. Il, da Lei 13.327/2016, teria ocorrido a revogacao t4cita da primeira parte do art.
1° do Decreto-lei 1.025/1969. Ademais, a OAB, antes do quadro legislativo atual, teria se posicionado pelo
reconhecimento do direito & percepcdo de honorarios por advogados puablicos. Assim, 0s encargos ndo
seriam remuneragdo paga pelo proprio Estado, nem rubrica da esfera orcamentaria, conforme doutrinadores
gue menciona.

14. Quanto a natureza juridica do CCHA, sustenta ser privada, como decorréncia da caracteristica dos
honorérios, cuja gestdo se pautaria por mecanismos de controle e de transparéncia privada do fundo comum.
Nesse sentido, seria dos advogados publicos a legitimidade para exigir prestacéo de contas do CCHA.

15. Entende que a natureza privada do conselho decorre da Lei 13.327/2016, que o vinculou a AGU, o que
é diferente de o posicionar na estrutura do 6rgdo, de forma que atua em regime de cooperagdo com a
Administracdo, como prestador de atividade privada de interesse publico e de servigos ndo-exclusivos do
Estado. O apoio administrativo dado pela AGU e o auxilio técnico de outros d6rgdos publicos, porque
previstos na lei, também conduziriam a essa compreensdo. Nessa linha, o conselho se submeteria ao regime
juridico de direito privado quanto as obrigacGes civis, comerciais, trabalhistas e tributarias e apenas nas
questdes com ‘influxo do regime de direito publico’ deve observar orientagdes da AGU, ressaltando que seu
servico publico relevante decorre do interesse publico na arrecadacdo e na distribuicdo adequada dos
honorarios advocaticios.

16. Traca paralelo entre os papéis do CCHA e do Escritério Central de Arrecadacao e Distribuicdo (Ecad),
0s quais se enquadrariam, segundo o Supremo Tribunal Federal (STF), no conceito de espaco publico nao-
estatal, que abriga entidades ‘cuja importancia social justifica o interesse publico na sua existéncia e
escorreita atuacdo’ (RE 201.819). Alega que o fato de a Lei 13.327/2016 prever o crédito direto dos
honorarios em instituicdo financeira contratada pelo CCHA, sem necessidade de o recurso transitar pela
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Conta Unica do Tesouro, reforca a natureza privada do conselho.

17. Argumenta que a gestdo dos honorarios deve ser privada e que qualquer solucdo diversa implicaria o
descumprimento da lei, a qual deve ser respeitada dada sua presungédo de constitucionalidade, bem como
resultaria no uso indevido de sistemas publicos de pagamento para destinagdo de verba privada. Alega que a
Secretaria de Controle Interno da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (Ciset/PR) tem o mesmo
entendimento, ja que igualmente encamparia a classificacdo do CCHA como entidade privada, bem como
entenderia ser limitada a atuacdo dos 6rgdos de controle interno e externo sobre o ente.

18. Considerando os entendimentos apresentados, aponta a plena inviabilidade de a AGU apresentar
esclarecimentos, nos termos do item ‘b’ do Oficio 398/2018-TCU/SecexAdministracdo (peca 37), sobre a
retencdo dos 5% da arrecadacdo de honorarios de sucumbéncia destinada a compor a Conta de Custeio,
Gestéo e Reserva Técnica (CCGR), estabelecida pela Resolu¢do-CCHA 3/2016.

19. Apresentou, ainda, anexo no qual aponta ‘o significativo impacto positivo’ na recuperacao de créditos
inscritos em divida ativa em 2017, que teria alcancado recorde historico, e representado incremento de
75,4% em relagdo aos valores recuperados em 2016 (peca 38), cujo incremento correlaciona ao pagamento
dos honorérios de sucumbéncia aos membros da PGFN.

20. A seguir, sdo transcritos os argumentos do CCHA (pecas 40 a 43 e 61), naquilo que complementa os
elementos apresentados pela AGU. Embasa as suas alegacGes especialmente em entendimentos
jurisprudenciais, pareceres de doutrinadores e autoridades de renome do direito nacional (peca 61).

21. O CCHA defende que se qualifica como ‘entidade privada sui generis de missdo privada (...)’, embora
a auséncia de definicdo clara na Lei 13.327/2016 coloque-0 em ‘zona cinzenta juridica’, com missdes
residuais de carater publico. Prevaleceria, contudo, a natureza privada do seu regime juridico, cujo objetivo é
a distribuicdo da verba honoraria. Assim, o ‘influxo do regime juridico administrativo’ — art. 33, 8§ 4°, art. 34,
incisos | e IV, da referida lei — seria ‘instrumental, ancilar e acessoria da escolha legislativa’ e atenderia ao
fim precipuo de sua natureza privada.

22. Em decorréncia, sustenta atuacdo independente e autbnoma em relacdo a Unido ou outros 6rgdos da
Administracdo Publica, e que estd submetido ao regime juridico das pessoas juridicas de direito privado,
conforme art. 3° da Portaria-AGU 276/2017. A caracterizagdo como ente despersonalizado, pertencente a
Administracdo Direta, seria incompativel com a atividade de ‘prestar apoio’ prevista no § 6° do art. 34 da Lei
13.327/2016, uma vez que pressupde relacdo horizontal imprépria a estruturagdo de 6rgao.

23. Acrescenta que o legislador, quando institui ou autoriza, por lei, um novo ente, ndo se submete
obrigatoriamente as restricdes por ele mesmo estabelecidas para o exercicio da autonomia privada e da
liberdade de associacdo (prescri¢cbes do art. 44 do Cddigo Civil). Concorreria, ainda, para a sua natureza
privada, a expressa previsdo legal para celebragéo de contratos (art. 34, inc. V, da Lei 13.327/2016).

24.  Afirma que sem os poderes para editar normas ou requisitar informacoes, ‘(...) a consecucdo dos seus
misteres seria prejudicada pela dificuldade operacional que surgiria (...)’. Nessa linha, defende que a
vinculagdo & AGU (art. 34, Lei 13.327/2016) deve ser entendida sob duas perspectivas: a) vinculagdo
controle, quando pratica atos investido de poderes publicos (art. 3°, § 1° da Portaria-AGU 276/2017); b)
conexdo, situacdo em que ndo pratica atos administrativos, como a realizacdo de eleicdo dos seus
conselheiros, por exemplo. Ademais, o Parecer 00098/2017/CONJUR-MP/CGU/AGU também teria
reconhecido sua natureza privada e sua nao integragdo & Administracdo Puablica (pega 41, p. 95-108, e peca
42, p. 1-16).

25. Defende, no ambito da sua competéncia implicita, a legalidade e a legitimidade da criacdo da Conta de
Custeio, Gestdo e Reserva Técnica (CCGR), que tem a finalidade de assegurar recursos para que o conselho
possa operar, fazendo frente as suas despesas operacionais (art. 1° da Resolu¢do-CCHA 3/2016). O
percentual de 5% dos honorarios de sucumbéncia para compor a CCGR seria razoavel e atenderia as praticas
contébeis, além de estar apoiada em acordo com o Ministério da Fazenda e a AGU.

26. Pretende sua equiparacdo aos servigos sociais autbnomos e as regras das estatais, aplicando-se
regulamento simplificado nas rela¢cbes em que haja incidéncia do regime juridico-administrativo e, naquelas
de cunho privado, entende que sequer eventual procedimento simplificado seria aplicavel (peca 40, p. 39),
ressaltando que a jurisprudéncia mencionada em sua peca e as deliberagdes do STF (MS 33.442/DF, ADI
1.864/PR e RE 789.874-RG) e do TCU autorizariam tal compreenséo.

27. Traca paralelo entre a sua relagdo com a AGU e a estabelecida entre a Camara de Comercializagdo de
Energia Elétrica (CCEE) e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), que seria norteada na
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vinculagdo-controle. Caberia ao conselho, argumenta, disciplinar internamente suas contrata¢des, ndo sendo
0 caso de a legislacéo infralegal definir tal procedimento, pois violaria sua autonomia de gestéo.
28. Defende que os honorarios advocaticios ndo configuram remuneracdo e que ha compatibilidade do
pagamento da verba com o regime de subsidio, j& que ndo se trataria de rubrica individualizada, mas
pertencente a fundo comum, e que o0s encargos legais compdem o0s honorarios por expressa previsdo legal
(art. 30, incisos Il e Ill, da Lei 13.327/2017). Além disso, tal pagamento seria instrumento que premia a
eficiéncia, como escolha legislativa e administrativa, sugerindo a legalidade e a constitucionalidade do
beneficio. O aumento da arrecadagdo da Unido € fruto da institucionalizagdo da rubrica.
29. Por fim, requer sejam reconhecidas: a) a natureza privada do CCHA e dos honorarios de sucumbéncia
geridos e distribuidos aos advogados publicos federais; b) a legalidade da instituicdo da Conta de Custeio,
Gestdo e Reserva Técnica (CCGR), estabelecida pela Resolugdo-CCHA 3/2016; c) a dispensa de o CCHA
seguir o regime de contratagcfes previsto na Lei 8.666/1993; e d) o arquivamento do processo.
Il — Processos sobre os honorarios advocaticios em tramite no TCU, STF e Justica Federal
30. No TC 004.745/2018-3, atualmente sob a relatoria do ministro Raimundo Carreiro, a Secretaria de
Fiscalizacdo de Pessoal (Sefip) realizou ampla analise acerca do pagamento de honorarios de sucumbéncia
aos ocupantes de cargos da advocacia publica enumerados no art. 27 da Lei 13.327/2016.
31. Em primeira conclusdo lancada naqueles autos (peca 12), a Sefip manifestou entendimento de que o
pagamento de honoréarios sucumbenciais aos advogados publicos, com base na Lei 13.327/2016, contrariava
dispositivos da Constituicdo Federal (CF/1988), com afronta ao principio da isonomia em relacéo a carreiras
semelhantes, ao regime de remuneracdo por meio de subsidio, e ao regime previdenciario contributivo. Além
disso, considerou que, na eventualidade de se declarar regular tal pagamento, seria necessaria a observancia
do teto remuneratorio previsto no art. 37, inc. XI, da CF/1988.
32. Aquela unidade técnica entendeu que ‘O fato de essa parcela ser custeada com recursos ndo oriundos
do orcamento federal também n&o permite se concluir pela sua natureza privada’. Isso porque ficaria
caracterizada renuncia técita de receita, 6nus da Unido. Segundo a Sefip, ainda que se considerasse a
natureza privada dos valores, ha regras intransponiveis na CF/1988, quais sejam: o teto remuneratério e o
regime de subsidio. Ademais, 0s encargos legais ndo podem compor os honorarios advocaticios, tendo em
vista 0 art. 1° do Decreto-Lei 1.025/1969, que proibe, expressamente, a participacdo de servidores no rateio
desses recursos.
33. Nesse contexto e diante da incompatibilidade de dispositivos da Lei 13.327/2016 com premissas
constitucionais, a Sefip prop0s, na esséncia, a suspensdo do pagamento da verba honoréria e o ressarcimento
das quantias indevidamente pagas na rubrica. Alternativamente, na hip6tese de o colegiado do TCU entender
diferente, propbs que fossem efetuadas determinacdes objetivando:

a) a inclusdo dos honorarios de sucumbéncia na apuracdo do teto remuneratdrio;

b) a abstencdo dos advogados publicos de praticarem atos processuais em prol de interesses privados,
observando seu mandamento constitucional de somente defender a Unido;

¢) a ndo inclusdo dos encargos legais no rateio dos honorarios (art. 30, inc. Il, da Lei 13.327/2016);

d) a operacionalizacdo dos pagamentos dos honorarios por meio do Siape, em observancia as boas
préticas da administracéo publica.
34. O relator original dos autos (ministro José Mucio Monteiro), em 8/11/2018, optou por determinar a
oitiva prévia da AGU e do Banco Central do Brasil (Bacen) (peca 17, TC 004.745/2018-3). As respostas
apresentadas foram analisadas pela Sefip, que manteve sua posicéo inicial (peca 48, TC 004.745/2018-3).
35. O Ministério Publico junto ao TCU (MP/TCU) concordou com a esséncia das conclusbes emitidas
pela Sefip (peca 66, TC 004.745/2018-3), divergindo apenas quanto a proposta de o tribunal suspender os
pagamentos, em razdo de a rubrica afrontar diversas premissas constitucionais, por entender que a medida
equivaleria ao exercicio de controle concentrado de constitucionalidade, competéncia exclusiva do STF.
36. O parquet anotou que a inconstitucionalidade de dispositivos da Lei 13.327/2016 ja foi aduzida
perante 0 STF (ADI 6.053/DF, relator ministro Marco Aurélio), sendo o mais eficaz, entdo, o0 TCU decidir
pela submissdo dos honorarios advocaticios ao teto constitucional, pois isso independeria da apreciacdo de
constitucionalidade de lei e evitaria o prolongamento indefinido do processo, j& que na outra hipétese seria
necessario o chamamento de todos os beneficiarios da rubrica ao processo.
37. Assim, o MP/TCU propde que o tribunal dé ciéncia a AGU, ao Banco Central do Brasil, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e ao CCHA que, a partir da decisdo que vier a ser adotada, é
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irregular o pagamento da rubrica e que, caso decidam pela continuidade dos pagamentos, os valores sejam
considerados para efeito de apuragdo do teto remuneratdrio constitucional. Também ratificou a ndo incluséo
dos encargos legais no rateio dos honorérios (mencionados no art. 30, inc. Il, da lei) e a operacdo de
distribuicdo dos valores por meio do Siape. O processo encontra-se, desde 3/6/2019, no gabinete do relator,
ministro Raimundo Carreiro, aguardando apreciacéo.

38. Além do TC 004.745/2018-3, a tematica dos honorérios advocaticios de sucumbéncia também foi
tratada no relatério de acompanhamento, relativo ao 4° bimestre de 2018, das receitas e despesas primarias
impactantes, resultado primério e contingenciamento, acompanhamento decorrente de disposicdes das leis
orcamentérias e da Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (TC 034.842/2018-7). A
fiscalizacdo, conduzida pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag), deu origem a Vvarios
encaminhamentos, formalizados no Acordao 344/2019-TCU-Plenario, relatora Ana Arraes.

39. Naquele processo, a Semag informou que foram transferidos ao CCHA, em 2017, cerca de R$ 877
milhdes e, até o primeiro decénio de novembro de 2018, R$ 718 milhdes. O valor distribuido a cada
advogado alcancou, em setembro/2018, a cifra de R$ 7.050,12 mensal. Destacou, ainda, que 0s recursos tém
sido considerados como receitas privadas pela PGFN, SOF/MP e STN/MF. N&o obstante, até a edicdo da Lei
13.327/2016 integravam as leis orgcamentérias e cobriam diversas politicas pablicas.

40. Na fiscalizacdo da Semag, aponta-se indicio de que na aprovacao da Lei 13.327/2016, que instituiu 0s
honorarios de sucumbéncia, ndo foram respeitados preceitos da LDO/2016, uma vez que a proposi¢ao
legislativa que importa ou autoriza a diminui¢do de receita ou aumento de despesa deve estar acompanhada
de estimativas desses efeitos no exercicio em que entrar em vigor e nos dois subsequentes, detalhando a
memoria de célculo e correspondente compensacado, para efeito de adequacdo orcamentéria e financeira e
compatibilidade com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria (art. 113 da LDO/2016).
Todavia, na exposi¢cdo de motivos que acompanhou a mensagem presidencial, existia mencéo apenas ao
impacto dos honorarios advocaticios no exercicio de 2016 e nenhum registro acerca de renuncia de receitas.
41. Aquele trabalho concluiu que, caso 0s recursos provenientes de honorarios fossem considerados
privados, tratar-se-ia de rendncia de receita, a qual demandaria, nos termos do art. 113 da LDO/2016, a
obrigatoriedade de compensacdo, considerada indispensavel pela Secretaria de Orgamento e Financas
(SOF/ME), mas nao teria sido adotada, conclusdo obtida a partir da analise da tramitacdo do Projeto de Lei
4.524/2015, que obrigou o pagamento de honorarios de sucumbéncia aos advogados publicos. O raciocinio
oposto, por sua vez, levaria ao entendimento de que o Poder Executivo considerava 0 pagamento dos
honorarios de sucumbéncia, naquela oportunidade, como uma despesa publica, e ndo como renincia de
receita.

42. Assim, segundo a Semag, os honorarios advocaticios passaram a ter tratamento de receita
extraorgamentéria, ndo compondo a lei orgamentéria anual. Com isso, ha a transferéncia de recursos da
Conta Unica da Uni&o para o CCHA, sem observancia das normas de contabilidade ptblica. Além disso,
apontou que o conselho utiliza a estrutura do sistema de pessoal do Estado sem qualquer custo.

43. A STN registrou preocupagdes nas Notas Técnicas 20/2016/Geare/Cofin/Supof/STN/MF-DF, de
14/11/2016, e 27/2016/Geare/Cofin/Supof/STN/MF-DF, de 22/11/2016, nas quais se posicionou contra o
recolhimento de recursos, tidos como privados, por meio de documentos oficiais (ainda mais por néo
envolver qualquer contrapartida financeira pelos servigos prestados) e sugeriu 0 encaminhamento da quest&o
para avaliagdo do TCU. A medida, entretanto, foi repelida pela PGFN com o entendimento de que ndo havia
prestacdo de servicos por parte da STN/MF ao CCHA (Parecer PGFN/CJU/COJLC/1954/2016, peca 44, TC
034.842/2018-7). Assim, naquela oportunidade, a questdo ndo chegou a ser enviada para esta Corte.

44, Por fim, sobre esse assunto, em 19/12/2018, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) ingressou com
a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 6.053-DF, peca 70, p. 1-31), na qual pleiteia seja declarada a
inconstitucionalidade formal do art. 85, 8 19, do Cddigo de Processo Civil (CPC) e a inconstitucionalidade
material dos artigos 27 e 29 da Lei 13.327/2016, bem como, por arrastamento, dos artigos 30 a 36 da referida
lei, que dispdem sobre a destinacdo dos honorarios de sucumbéncia e a criacdo, estruturacdo e papel do
CCHA. Em 20/12/2018, o ministro Dias Toffoli indeferiu a medida cautelar solicitada e ordenou a aplicagdo
do procedimento abreviado do art. 12 da Lei 9.868/1999, para instru¢do do processo.

45. Em sintese, a PGR defende que os honorarios de sucumbéncia tém carater remuneratério e de
contraprestacdo pelos servigos prestados e que, caso recolhidos aos cofres publicos, integram a receita
publica, o que afasta qualquer tentativa de os caracterizar como recurso privado, dada a incompatibilidade
com o regime estabelecido em lei para o seu recolhimento e distribuigdo aos advogados publicos, celeuma
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surgida, quanto ao pagamento, com a entrada em vigor do CPC/2015. Ademais, alega:

a) inconstitucionalidade formal do art. 85-819 do CPC, uma vez que, ao fixar que os advogados
publicos perceberdo honorérios de sucumbéncia, o fez em lei ndo especifica e com vicio de iniciativa;

b) incompatibilidade desse pagamento com o regime de subsidios, gerando inobservéancia do teto
remuneratorio e ofensa aos principios da moralidade, razoabilidade e supremacia do interesse publico;

c) afronta ao regime juridico estatutério, Unico e exclusivo a reger a relacdo entre ocupante de cargo
publico e o ente ou érgdo da Administracdo ao qual se vincula; além de ir de encontro aos critérios objetivos
remuneratorios e ao principio da isonomia fixado na CF/1988;

d) ofensa aos principios republicanos da impessoalidade e da supremacia do interesse publico, na
medida em que o recebimento de honorarios de sucumbéncia viabiliza a ocorréncia de conflito de interesse
entre o advogado publico e os objetivos buscados pela Unido, autarquias e fundacgdes publicas federais.

46. Posteriormente, a PGR ajuizou outras ADIs questionando leis estaduais que autorizaram o pagamento
de honorarios. Naquela oportunidade, ja eram dezoito a¢des, figurando como requeridos os estados do Acre,
Amapa, Amazonas, Bahia, Ceara, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Rio
de Janeiro, Par, Piaui, Pernambuco, Roraima, Sergipe, Tocantins e Distrito Federal'.

47. Por fim, no Processo 0107257-66.2017.4.02.5151/01 (pecas 46-51), encaminhado ao TCU pela Justica
Federal, é julgada acdo ajuizada por servidor aposentado da AGU em face da Unido (e ndo do CCHA), na
qual requereu a definitiva implementagdo e a atualizacdo do calculo dos honorarios advocaticios de
sucumbéncia que entendeu Ihe ser devidos, de modo a serem pagos mensalmente e em percentual integral da
cota-parte destinada aos ativos, nos termos do art. 31, inc. |, da Lei 1.332/2016, além de valores retroativos,
acrescidos de juros e corre¢cdo monetaria.

48. A primeira instancia julgou procedente o pedido ‘(...) para condenar a Unido a implantar a rubrica
honorarios de sucumbéncia — que tem natureza de remuneragdo por tempo de servigo — no contracheque do
autor obedecida a integralidade e a paridade relativamente ao percentual maximo recebido pelos ativos (...)’
(peca 48, p. 228-246). A sentenca foi mantida pela 62 Turma Recursal da Justica Federal do Rio de Janeiro
(peca 48, p. 290-330). Em face dessa decisdo, a AGU ingressou com pedido de uniformizacédo de lei federal
tendo em vista a deliberacdo, em sentido diverso, da 3% Turma Recursal da Se¢do Judiciaria do Estado de
Santa Catarina (Processo 5028302-74.2016.4.04.7200/SC), que considerou que o artigo 39 da Lei 13.327/16
ndo assegurou 0 pagamento dos honorarios de sucumbéncia de forma integral, durante o periodo
compreendido entre agosto/2016 e dezembro/2016 (peca 49, p. 47, peca 50, p. 25).

49. O incidente foi apreciado pela Turma Nacional de Uniformizagdo do Conselho da Justica Federal
(CJF), tema 196, no Processo 5025059-25.2016.4.04.7200/SC, cujo colegiado fixou a tese de que ‘é devido
0 pagamento integral da cota-parte dos honoréarios advocaticios de sucumbéncia (...) aos inativos (igualdade
de valor entre ativos e inativos) no periodo de agosto a dezembro de 2016, nos termos do art. 39 da lei n°
13.327/16’ (pega 70, p. 67-76).

50. Nesse contexto, o posicionamento sobre a natureza juridica do CCHA, se de direito publico, privado
Ou sui generis, passa pelo tratamento de dois aspectos cruciais que envolvem a questdo: i) a natureza dos
recursos de honorarios de sucumbéncia, se publicos ou privados; e ii) a delimitacdo legal da vinculagéo do
conselho a AGU, associada as competéncias e objetivo que lIhe foram definidos na norma.

51. Quanto a natureza dos honorarios de sucumbéncia, como informado, esse assunto esta sendo
especificamente examinado no TC 004.745/2018-3, instruido pela Sefip, que se posiciona pela natureza
publica dos recursos. Como também registrado no pronunciamento da unidade técnica (peca 14), nestes
autos sobressai a questdo relativa a natureza e atuacdo do CCHA, uma vez que a Lei 13.327/2016 criou o
colegiado para operacionalizar a distribuicdo dos valores entre os advogados da Unido e procuradores
federais da PGFN e do Bacen (art. 33), qualificou-o como servico publico relevante (art. 33, 84°), vinculado
a AGU, a quem cabe prestar-lhe apoio técnico administrativo (art. 34, 86°), e estipulou que deve ser
subsidiado pelo auxilio técnico da AGU, MF, autarquias e fundagdes (art. 34, 85°) e que pode requisitar
informacdes aos entes da administracdo federal (art. 34, inc. 1V), sem, no entanto, conferir-lhe clara
personalidade juridica.

52. Eventual decisdo do STF firmando a inconstitucionalidade de dispositivos da Lei 13.327/2016, que
regulamentam os honorarios advocaticios, impactara no deslinde deste processo, na medida em que um dos
pleitos formulados € para considerar o conselho inconstitucional. Enquanto presente a vigéncia da lei,
coaduna-se com o posicionamento da Sefip de que dos honorarios sdo remuneracdo de verba publica,
situacdo em que o CCHA esta operacionalizando a distribuicdo de dinheiro publico e deveria seguir o
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regramento juridico da Administragdo Publica.
I11 — Da natureza publica dos recursos destinados ao pagamento de honorarios advocaticios

53. A AGU e o CCHA defendem que os honorarios advocaticios de sucumbéncia, cujo pagamento foi
delimitado pela Lei 13.327/2016, sdo verbas de natureza privada e extraorcamentaria.

54. Tal alegacdo, contudo, ndo prospera.

55. A natureza da receita de honorarios advocaticios deve ser compreendida a partir do tratamento que lhe
era atribuido antes da Lei 13.327/2016, pois a verba j& era arrecadada e utilizada para fazer frente a despesas
publicas. Conforme dados disponiveis no Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), entre 2013
e 2016, a Unido arrecadava, em valores correntes, média anual de R$ 802,8 milhdes, montante que era
direcionado mormente ao pagamento de despesas com pessoal, dispéndios administrativos em geral e gastos
com ag0es voltadas a recuperacédo de créditos tributarios.

56. Com aedicédo da Lei 13.327/2016 e a autorizagdo para que os advogados publicos recebam honorarios
(CPC, art. 85, 8199, esses valores que outrora custeavam politicas publicas passaram a ser carreados
integralmente ao incremento remunerat6rio de ocupantes dos cargos de Advogado da Unido, procuradores da
Fazenda Nacional e do Banco Central do Brasil, e 0s quadros em extin¢do do art. 46 da Medida Provisdria
2.229-43, de 6/9/2001 (art. 27 da lei).

57. Na lei orgcamentéria de 2017, por exemplo, conforme informa a Sefip (peca 12, p. 4, TC 004.745/2018-
3), esses recursos foram classificados, no quadro de ‘Receitas dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
por Natureza, Fonte de Recursos’, nas rubricas Encargos Legais pela Inscricdo em Divida Ativa
(1.9.9.0.12.11) e Receitas de Onus de Sucumbéncia e Onus de Sucumbéncia Principal (1.9.9.0.12.1). Isso
confirma o seu tratamento, antes da adog&o da Lei 13.327/2016, como receita publica orgcamentaria.

58. As interpretagdes atualmente conferidas pelo Poder Executivo a Lei 13.327/2016, notadamente nos
arts. 19 a 39, que tratam das carreiras juridicas da Unido, resultam em notdrio resultado patrimonial
desfavoravel as financas publicas, e, em contrapartida, propiciam tratamento sobremaneira benéfico a
agentes pertencentes as carreiras da advocacia publica do Poder Executivo federal. Com efeito, esses mais de
R$ 800 milhdes arrecadados anualmente foram transformados, por interpretacdo na seara administrativa, em
recursos privados, sem geracdo de nova receita que compensasse tal efeito negativo. Ademais, essas receitas,
a partir de 2017, sdo meramente transferidas aos respectivos beneficiarios, sem transitarem pelo orgamento
federal.

59. Registre-se que, sobre essa mera transferéncia de recursos, ndo ha qualquer controle or¢camentario,
fiscal ou parlamentar. Assim, o tratamento atualmente conferido as receitas de honorarios advocaticios, como
recursos privados, permite que os advogados publicos recebam verbas ndo autorizadas pela Lei Or¢camentéria
Anual. Mais que isso, esses dispéndios ndo sdo computados para fins de Teto de Gastos de despesas
priméarias (EC 95/2016), bem como ndo compdem o céalculo das despesas com pessoal (art. 169, inc. Il, da
CF/88) e, sobretudo, sdo excluidos do cémputo do teto remuneratério constitucional (art. 37, inc. Xl, da
CF/88).

60. E fato que a Lei 13.105/2015 (Cddigo de Processo Civil) estabeleceu que ‘os advogados publicos
perceberdo honorérios de sucumbéncia, nos termos da lei’ (art. 85, § 19). Posteriormente, sobreveio a Lei
13.327/2016, que regulamentou a percepgao desses valores por integrantes de carreiras juridicas da Unido.
No entanto, ndo ha na Lei 13.327/2016 ou em outra norma do sistema juridico patrio qualquer dispositivo
gue expressamente transmude a natureza publica da receita decorrente de honorarios advocaticios de
sucumbéncia.

61. A despeito das arguicOes de inconstitucionalidade desses dispositivos, objeto da ADI 6.053/DF, ndo se
discute, neste topico, se a percepcdo dos aludidos valores por agentes publicos encontraria respaldo
constitucional, mas sim, se estes valores deveriam ser considerados receitas publicas e custeados como se
despesas do Estado fossem, e, por conseguinte, submetendo-se a todas as normas estabelecidas pelo Direito
Financeiro.

62. A defesa da natureza privada dos valores funda-se no argumento de que os honorarios sao pagos pela
parte vencida, e ndo pelos cofres publicos, notadamente interpretando-se a Lei 13.327/2016 de forma analoga
a estabelecida para a advocacia privada. Todavia, a pretensa isonomia entre as advocacias publica e privada
ndo prospera, ante os elementos legais e faticos do exercicio profissional dessas categorias.

63. Ressalta-se que os agentes publicos estdo submetidos ao regime juridico administrativo, o qual esta
alicercado nos principios da supremacia do interesse publico sobre o particular e da indisponibilidade do
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interesse publico. Tais pilares tornam o exercicio das fungdes estatais distinto da atuacdo de particulares.
64. Em recente julgamento, o Desembargador Marcelo Pereira da Silva, do Tribunal Regional Federal da
22 Regido, Relator da Arguicdo de Inconstitucionalidade 0011142-13.2017.4.02.0000, destacou a distingéo
entre as atividades desenvolvidas pelas advocacias publica e privada:
Como se sabe, enquanto os advogados publicos trabalham em instalacdes mantidas pelo Estado,
utilizando-se de estrutura fisica adquirida e mantida pelas Procuradorias da Advocacia Geral da Uniédo,
bem como de estrutura de pessoal de apoio remunerada pelo Estado, os advogados privados séo
obrigados a desembolsar quantias expressivas apenas para exercer 0 seu mister, tais como aquisigéo e
manutencdo de computadores, méveis, material de escritorio, além de arcarem com todos 0s custos
tributarios inerentes a instalacdo de um escritério de advocacia, bem como custos de aluguéis e taxas
condominiais, isto sem falar no necesséario custeio da contratacdo de pessoal administrativo pelo
regime da CLT, com todos os encargos inerentes a tais vinculos empregaticios.
Além de nada desembolsarem para custear os recursos material e humano que utilizam no exercicio da
advocacia, os advogados publicos recebem do Estado subsidio mensal em valor fixo em razdo do
cargo que ocupam, o que também os distingue dos advogados privados, que dependem exclusivamente
dos honorarios advocaticios para sobreviver e manter a sua estrutura de trabalho.
Seria de se indagar, assim, qual tipo de isonomia ou igualdade de tratamento pretendeu a lei 13.327/16
garantir aos advogados publicos? Uma isonomia que somente alcancaria a parte financeiramente
vantajosa do exercicio privado da profissdo, qual seja, o direito aos honorarios sucumbenciais que — de
forma questionavel, sob o ponto de vista da inafastabilidade da jurisdi¢&o - aos advogados assegurou a
lei 8.906/94 quando vitoriosa a causa sob seu patrocinio, mas sem qualquer dispéndio para a criacéo e
manutencao de sua estrutura de trabalho.
(...)
O que ndo se pode admitir é que o Poder Publico seja duplamente onerado, ndo apenas com 0
dispendioso custeio da maquina da advocacia publica como, ainda, com 0s honorérios de éxito em
favor desses mesmos advogados.
(...)
65. Outra distingdo entre a advocacia publica e privada é a reserva de mercado existente para a classe de
advogados publicos federais. Seu patrono, a Unido, registra no ativo patriménio de R$ 5,3 trilhGes (saldo em
31/12/2018, conforme Auditoria do Balango Geral da Unido/2018 - TC 013.643/2019-3, relatoria Ministra
Ana Arraes), executa anualmente um orcamento que supera R$ 3,0 trilhGes (em 2020, o orgcamento total da
Unido alcancara cerca de R$ 3,6 trilhdes, conforme dados contidos no Projeto de Lei 22/2019-CN). Somam-
se a isso outras atribuices legais do Estado, notadamente no que se refere & garantia e ao exercicio de
direitos individuais, a prestacdes de servicos de salde, seguranca, educagdo, entre outros, 0 que,
inequivocamente, potencializa o nimero de lides das quais a Unido faga parte. Limitando-se & elucidagdo
dessas atividades, nota-se que a Unido constitui patrono com significativo potencial arrecadatério, em
decorréncia das agdes bilionarias das quais é parte, incomparavelmente maior que outros patronos privados.
66. Adicionalmente, ressalte-se a prescindibilidade de se captar causas judiciais e de se concorrer com
outros profissionais da area juridica. O advogado publico, no exercicio de suas funcGes estatais, recebe as
demandas de oficio de seu patrono e litiga em favor desse, ndo sendo exigido qualquer esforco adicional para
atrair clientes ou qualquer outra atividade excepcional capaz de justificar a natureza privada do recurso
decorrente dos honorérios advocaticios. Contudo, a advocacia privada, no mais das vezes, ndo dispde de
clientes que litigam em agdes tdo vultosas como as da Unido, tendo, inclusive, que concorrer com outros
profissionais para captar seus patronos em mercado cada dia mais competitivo.
67. Outro aspecto que milita contra os argumentos de que os honorarios de sucumbéncia recebidos por
advogados publicos sdo recursos de natureza privada relaciona-se aos custos da advocatura. Conveém
rememorar que o advogado publico ndo arca com custos tipicos da advocacia privada, como o pagamento de
despesas com imdvel, tecnologias aplicadas, pessoal necessario a assisténcia administrativa e/ou ao trabalho
juridico, combustivel para deslocamentos, agua, energia elétrica e telefone.
68. Todos esses custos sdo financiados pela sociedade, que ainda remunera os integrantes das carreiras
juridicas da AGU com a integralidade de seus subsidios, cujo valor mensal, a partir de janeiro de 2019, varia
entre R$ 20,1 mil e R$ 27,3 mil, ao que se somam os honorarios advocaticios de sucumbéncia. Acrescente-
se, a titulo ilustrativo, que quando érgdos como TCU, Ministério Publico Federal, Camara dos Deputados,
Senado Federal e do Poder Judiciario, que possuem consultorias juridicas estruturadas, figuram como
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requeridos em processo judicial, os subsidios de informacdo remetidos a AGU, que tem o monopdlio da
representacdo judicial e extrajudicial da Unido, sdo, em geral, amplos e suficientes, e ndo requerem trabalho
adicional dos membros da advocacia. 1sso poupa tempo e gera economia na realizacdo de seu trabalho.
69. Com efeito, ainda que os advogados publicos percebam quaisquer outras espécies remuneratérias, 0
esforco arrecadatdrio pertence ao Estado, o qual custeia todas as atividades dos agentes que exercem funcéo
estatal. Destarte, a relacdo do advogado publico com o seu ‘cliente’, diretamente a Unido, os Poderes, érgaos,
entidades, agentes pablicos e, indiretamente, a sociedade, € amplamente diversa daquela estabelecida entre o
advogado privado e seu patrono. Diante desse quadro, como poderia, entdo, o advogado do Estado — no
exercicio de sua funcdo publica — auferir uma renda privada, inclusive valendo-se de todos os meios
custeados pela sociedade?
70. Sobre esse aspecto, destaca-se que, no momento da criagdo dessa parcela, em setembro de 2016, os
honorarios advocaticios de sucumbéncia eram pagos a cada beneficiario ativo o montante fixo de R$
3.000,00 mensais. No entanto, de acordo com dados contidos no Portal da Transparéncia, esse valor, em
junho de 2019, alcangou R$ 7.627,24, o que representa um acréscimo da ordem de 154%, em menos de trés
anos.
71. Tal incremento remuneratério vai na contramdo de indicadores macroecondémicos, 0S quais,
normalmente, sdo utilizados como pardmetros para concessdo de reajustes de servidores e aumento de gastos
com pessoal. Nesse contexto, entre os exercicios de 2016 a 2018, o déficit primario acumulado da Unido
superou R$ 422,7 bilhdes e a inflagdo acumulada foi de apenas 14,67%, indicadores que ndo se coadunam
com o incremento expressivo na parcela paga a advogados publicos a titulo de honorarios advocaticios.
72. No exercicio de 2016, logo ap6s a edicdo da Lei 13.327/2016, o recurso e a dotacdo destinada ao
custeio de honorarios advocaticios aos integrantes das carreiras juridicas do Poder Executivo receberam
tratamento orcamentario, sendo alocados na LOA, e pagos seguindo os ritos previstos na legislagdo do
Direito Financeiro, como, por exemplo, a Nota de Empenho 2016NE001847 (peca 70, p. 34). Assim, a
receita decorrente de honorarios advocaticios de sucumbéncia era considerada um recurso publico, e a
despesa para custear os pagamentos decorrentes dessa nova parcela remuneratéria era considerada gasto do
Estado.
73. Ao revés, a partir de 2017, valendo-se de nova interpretacdo da sobredita lei, os valores pagos a titulo
de honorarios advocaticios de sucumbéncia, bem como 0s recursos necessarios para custear essa parcela,
foram excluidos da seara orcamentéria. Assim, esse incremento remuneratorio ficou a margem dos controles
orcamentarios e fiscais que disciplinam a remuneracdo de agentes publicos.
74. Sobre esse aspecto, ainda cabe destacar que a Exposicdo de Motivos 240/2015, que acompanhou
Projeto de Lei 4.254/2015, convertido na Lei 13.327/2016, conferiu tratamento de despesa publica aos
honorérios advocaticios de sucumbéncia, ou seja, custeada por recursos publicos:
O impacto orcamentario relativo a revisdo do subsidio sera de R$ 113.749.980,00, para o exercicio
de 2016, R$ 483.559.311,2, para o exercicio de 2017, R$ 719.698.376,50, para o exercicio de 2018, e
de R$ 954.035.327,80, para o exercicio de 2019. Quanto ao pagamento dos honoréarios, o impacto
estimado é da ordem de R$ 123.030.000,00, para o exercicio de 2016.
75. Concernente a tramitacao legislativa do projeto, ha de se ressaltar a incompatibilidade dos valores nele
apresentados e aqueles que realmente séo repassados ao CCHA para custear o0 pagamento dessas verbas.
76. Como visto, segundo a estimativa de impacto para custear os honorarios de agosto a dezembro de
2016, seriam desembolsados R$ 123 milhdes. Anualizando esse valor, chega-se a R$ 295,2 milhdes para o
custeio de doze meses de honorarios. No entanto, em 2018, o valor repassado ao CCHA para o rateio supera
0s R$ 800 milhdes. De forma objetiva, pode-se dizer que houve significativa variagdo (desvio que supera
171%) entre os valores informados ao Parlamento e aqueles repassados em decorréncia da aprovacéo da Lei.
Destaque-se que ndo houve, no curso do processo legislativo, alteracdo capaz de justificar variacdo de tal
monta.
77. Ademais, esse movimento de excluir as receitas de honorarios advocaticios de sucumbéncia da seara
orcamentaria acarretou distorcao também no computo do valor-base do ‘Teto de Gastos’. Rememore-se que a
EC 95/2016, que instituiu o limite de despesas primarias para a Unido, considera os valores pagos em 2016,
corrigidos anualmente pela variagio do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA. Assim, ao
excluir essas despesas do or¢camento de 2017, o Teto de Gastos da Uni&o ficou superdimensionado.

78. Destaque-se que o heterodoxo mecanismo tem efeito patrimonial negativo para as finangas puablicas, a
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semelhanca da criacdo de uma despesa. Na verdade, ao invés de se criar uma despesa orgcamentaria, a qual
estd sob a égide dos controles orgcamentérios constitucionais-legais, instituiu-se uma renincia tacita de
receita, cujo efeito negativo ao patriménio da Unido supera R$ 800 milhdes anuais. Frise-se que ndo foi
criada uma nova receita para contrabalancear os gastos com honorarios.
79. A PGR, na ADI 6.053/DF, afirma que ‘ndo ha geracdo espontanea de recursos financeiros e que as
verbas de sucumbéncia propriamente ditas e o encargo legal acrescidos a divida ativa da Unido, de suas
fundagdes publicas e autarquias integram o conjunto das receitas da Unido’.
80. Na prética, apartou-se parcela da receita que ingressava nos cofres da Unido, como recurso publico,
destinando-a a remuneracdo de advogados publicos. Isso ocorre a despeito da titularidade da Unido sobre as
verbas honorarias, materializada no art. 1° do Decreto-Lei 1.025/1969, por meio do qual foi extinta a
participacdo dos servidores publicos na cobranga da divida ativa, de maneira que os encargos legais devem
ser recolhidos diretamente aos cofres publicos, como renda da Unido:
Art. 1° E declarada extinta a participagdo de servidores publicos na cobranca da Divida da Unido, a
gue se referem os artigos 21 da Lei n° 4.439, de 27 de outubro de 1964, e 1°, inciso Il, da Lei n°® 5.421,
de 25 de abril de 1968, passando a taxa, no total de 20% (vinte por cento), paga pelo executado, a ser
recolhida aos cofres publicos, como renda da Unido [énfase acrescida]
81. Frise-se que o dispositivo continua vigente, sem ter sofrido qualquer alteracdo, embora a Lei
13.327/2016 (art. 30, inc. I1), ao fazer-lhe mengdo explicita, simplesmente ignorou o comando do decreto e
concedeu, indevidamente, aos advogados publicos parte desses encargos legais:
Art. 30. Os honorérios advocaticios de sucumbéncia incluem: [...] Il - até 75% (setenta e cinco por
cento) do produto do encargo legal acrescido aos débitos inscritos na divida ativa da Unido, previsto
no art. 1° do Decreto-Lei n° 1.025, de 21 de outubro de 1969 [...].
82. ParaaPGR, a previsdo genérica, na lei processual, para a destinacdo dos honorarios de sucumbéncia a
advogado publico ndo transmuda sua natureza de pulblica para privada. Se os honorarios constituissem
receita privada, a cobranca em juizo ndo poderia ser feita pelos advogados publicos investidos nessa
condicdo, isto é, em nome da Unido, mas caberia a esses advogados agindo em nome préprio e em peti¢do
apartada. Consoante a PGR, atribuir carater privado a tais receitas também traria outras consequéncias:
- inviabilidade de os advogados contarem com a estrutura remuneratoria da Administragdo Publica
para a gestdo desses recursos, nem o CCHA poderia estar vinculado a AGU (art. 33 da Lei 13327/2016);
- impossibilidade de a AGU prestar apoio administrativo ao CCHA (art. 34, § 6°, da Lei 13.327/2016);
- impossibilidade de a AGU, o Ministério da Fazenda, as autarquias e as fundagdes publicas prestarem
ao CCHA o auxilio técnico necessario para a apuragdo, o recolhimento e o crédito dos honoréarios de
sucumbéncia (art. 34-85° da Lei 13.327/2016).
83. A PGR defende que, se os recursos fossem privados, ndo haveria a necessidade de a lei estabelecer o
dever de os 6rgdos da Administragdo adotar providéncias para viabilizar o crédito dos honorarios sem a
necessidade de transito pela conta Gnica do Tesouro Nacional (art. 35, caput, da Lei 13.327/2016), e, que, em
nenhum momento, a Lei 13.327/2016 reconheceu o carater privado da verba. Ao contrario, dispensou
tratamento nitidamente publico ao fixar, inclusive, a contratacdo de instituicdo financeira oficial para cuidar
do recolhimento e distribuicdo dos honorarios; que os valores respectivos devem ser divulgados no Portal da
Transparéncia; e que o recolhimento sera realizado por meio de documentos de arrecadacao oficiais (art. 30,
paragrafo Unico, da Lei 13.327/2016).
84. No entendimento da PGR, sendo a lei declarada constitucional, saltaria evidente a natureza publica dos
honorarios sucumbenciais, uma vez que entendimento contrério implicaria a inconstitucionalidade do art. 4°,
inc. XXI, da Lei Complementar 132/2009, que alterou o estatuto da Defensoria Publica da Unido (DPU), na
medida em que destinou suas verbas sucumbenciais exclusivamente para o aparelhamento da instituicdo e a
capacitacdo profissional de membros e servidores.
85. Acrescenta que, na hip6tese de considera-lo privado, igualmente haveria inconstitucionalidade na
partilha do valor, pois esse pertenceria individualmente a cada advogado. Na partilha, entretanto, estar-se-ia
invadindo a esfera de direitos subjetivos do advogado que efetivamente atuou em determinado feito.
86. O Superior Tribunal de Justica (STJ) tem jurisprudéncia firmada, aponta a Sefip, de que os honorarios
sdo verba publica, de carater ndo pessoal, devida aos cofres da Fazenda Publica, permitida a compensacéao
entre as partes no caso de sucumbéncia reciproca (RESP 1.213.051/RS, relator Mauro Campbell Marques, 22
Turma, DJe de 8/2/2011, AgRg no REsp 1.243.084/RS, relator Humberto Martins, 22 Turma, DJe de
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9/11/2015). Esse é o entendimento constante do Recurso Especial 1.668.647/SP, de relatoria do ministro
Herman Benjamin, julgado em 13/6/2017 (Segunda Turma):

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC/1973.

DEFICIENCIA NA FUNDAMENTACAO. SUMULA 284/STF. EXECUCAO DE SENTENCA.

HONORARIOS DE SUCUMBENCIA FIXADOS NOS EMBARGOS A EXECUCAO. VERBA

DEVIDA AOS COFRES DA FAZENDA PUBLICA. COMPENSACAO DOS HONORARIOS.

POSSIBILIDADE. VERBA PUBLICA DE CARATER NAO PESSOAL.

1. Néo se conhece de Recurso Especial em relagdo a ofensa ao art. 535 do CPC/1973 quando a parte

ndo aponta, de forma clara, o vicio em que teria incorrido o acorddao impugnado. Aplicacdo, por

analogia, da Simula 284/STF.

2. De acordo com a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a, os honorérios advocaticios de

sucumbéncia, quando vencedora a Fazenda Publica, ndo constituem direito autbnomo do procurador

judicial, porque integram o patriménio publico da entidade.

3. Desse modo, o acérddo impugnado decidiu em compasso com a jurisprudéncia do STJ, no sentido

de possibilitar a compensacao dos honorérios devidos pelo ora recorrido com o montante a que tem

direito a receber do Estado, via precatorio.

4. Recurso Especial ndo conhecido.
87. Essa deliberacdo foi editada em 13/6/2017, posteriormente ao julgamento do REsp 1.636.124/AL,
mencionado pelo CCHA em sua oitiva, na qual o ministro Herman Benjamin, relator do caso, citou, em seu
voto, o art. 29 da Lei 13.327/2016, que atribuiu os honorarios advocaticios de sucumbéncia aos ocupantes de
cargos da respectiva carreira juridica. O cerne da discussdo estava na possibilidade de pagamento de
honorarios a advogados publicos apés a entrada em vigor do CPC/2015 (17/3/2016), mas antes da edi¢do da
Lei 13.327/2016. Como 0s honorarios nasceram com a sentenca, que foi proferida em 21/3/2016, ap6s a
edicdo do mencionado codigo, deu-se provimento ao recurso especial para fixar honorérios advocaticios
correspondente a 10% do valor da condenacéo.
88. No julgamento do REsp 1.668.647/SP, o foco dos debates estava na possibilidade de compensagao de
débitos relativos a honorarios fixados em embargos a execucdo para os Procuradores do Estado de Séo Paulo
com créditos mantidos com a Fazenda Publica do Estado. O STJ ndo conheceu o recurso, interposto pela
Fazenda estadual, por entender que a decisdo recorrida estava em sintonia com a jurisprudéncia do Superior
Tribunal, ao firmar que os honorarios de sucumbéncia ndo constituem direito autbnomo do procurador
judicial, integrando o patrimdnio publico da entidade.
89. Ressalta-se 0 posicionamento da PGR e da Sefip, ao mencionarem o art. 30 da Lei 13.327/2016, em
que também defendem a ndo inclusdo dos encargos legais no conjunto a ser distribuido como honoréario de
sucumbéncia, pois ndo ha revogacao parcial de artigos no direito brasileiro. Nesse sentido, ‘ndo é possivel
cindir o artigo 1° do Decreto-Lei 1.025/69 a fim de se cobrar a taxa de 20% nele prevista, sem que se
reconheca a vedacgdo ali imposta, assim como a titularidade da Unido, destinatéria de todo o produto dessa
cobranca’, afirma a Procuradoria-Geral. E, continua, ‘a interpretacdo plausivel e possivel deste dispositivo é
a de que o produto da cobranca de encargo legal acrescido aos débitos inscritos na divida ativa da Unido era
e continua, portanto, sendo de propriedade da Unido’. Isso reforca a natureza publica das receitas.
90. Nesse aspecto, 0 STJ, no julgamento do REsp 1.521.999/SP, em sede recurso repetitivo, que buscava
definir a natureza juridica do encargo legal, a fim de classifica-lo como crédito privilegiado ou quirografério
em processo de faléncia, entendeu que a rubrica, mesmo apo6s a Lei 13.327/2016, ndo se qualifica como
honorarios advocaticios de sucumbéncia (julgamento em 28/11/2018):

PROCESSUAL CIVIL E FALIMENTAR. CLASSIFICACAO DE CREDITOS. ENCARGO LEGAL

INSCRITO EM DIVIDA ATIVA DA UNIAO. NATUREZA JURIDICA. CREDITO NAO

TRIBUTARIO. PREFERENCIA CONFERIDA AOS CREDITOS TRIBUTARIOS. EXTENSAO.

1. Nos termos do art. 1° do DL n. 1.025/1969, o encargo de 20% inserido nas cobrancas promovidas

pela Unido, pago pelo executado, é crédito ndo tributario destinado a recomposicdo das despesas

necessarias a arrecadacdo, a modernizacdo e ao custeio de diversas outras (despesas) pertinentes a

atuacdo judicial da Fazenda Nacional.

2. Por forca do § 4° do art. 4° da Lei n. 6.830/1980, foi estendida expressamente ao crédito nédo

tributario inscrito em divida ativa a preferéncia dada ao crédito tributario.

3. O encargo legal ndo se qualifica como honorarios advocaticios de sucumbéncia, apesar do art.

85, 8 19, do CPC/2015 e da denominacdo contida na Lei n. 13.327/2016, mas sim como_mero
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beneficio remuneratério, o que impossibilita a aplicacdo da tese firmada pela Corte Especial no

RESP 1.152.218/RS (‘Os créditos resultantes de honorarios advocaticios tém natureza alimentar e

equiparam-se aos trabalhistas para efeito de habilitacdo em faléncia, seja pela regéncia do Decreto-Lei

n. 7.661/1945, seja pela forma prevista na Lei n. 11.101/2005, observado, neste ultimo caso, o limite

de valor previsto no artigo 83, inciso |, do referido Diploma legal’).

4. Para os fins do art. 1.036 do CPC/2015, firma-se a seguinte tese: ‘O encargo do DL n. 1.025/1969

tem as mesmas preferéncias do crédito tributério devendo, por isso, ser classificado, na faléncia, na

ordem estabelecida pelo art. 83, 111, da Lei n. 11.101/2005.

5. Recurso especial da Fazenda Nacional provido.
91. O ministro relator da deliberacdo sustentou, no voto-vista, com base nos dispositivos do art. 30 da Lei
13.327/2016, a impossibilidade de equiparagdo dos encargos legais aos honorarios. 1sso porque, antes de
ingressar no patriménio do servidor (advogado), passa por procedimento de célculo para a sua apuragao.
Mesmo o repasse de 100% da rubrica (art. 30, inc. I11) ndo altera essa concluséo, afirma o ministro.
92. A despeito da firmeza do arresto e da atualidade do entendimento, em que a decisdo aprecia 0s
encargos legais no contexto da Lei 13.327/2016, a AGU e o CCHA defendem a rubrica como honorarios de
sucumbéncia, destacando disposi¢cdes dos Decretos-Lei 1.025/1969 e 1.465/1976 e a Simula 168 do TRF,
além da deliberacdo no REsp 1.143.320/RS, relatado pelo ministro Luiz Fux.
93. Registra-se, porém, que nesse REsp 1.143.320/RS, diferentemente do que alegaram a AGU e o
CCHA, em nenhum momento é reconhecido identidade entre os encargos legais e 0s honorarios
advocaticios. Na verdade, € possivel depreender do voto que os honorarios de sucumbéncia compGem o0s
encargos legais, porque, com a edi¢do da Lei 7.711/1988, o encargo de 20%, previsto no Decreto-Lei
1.025/1969, abrange o custo da Fazenda Nacional com a arrecadagdo dos tributos, além de honorarios
advocaticios. Esse foi o entendimento do ministro Luiz Fux, naquela oportunidade no STJ. Anote-se que a
destinacdo dos encargos legais - na origem, receita publica, porque ingressam como tal nos cofres publicos,
passando, na sequéncia, a compor a verba honoraria por defini¢do da Lei 13.327/2016 - ainda que de forma
parcial ou integral, para compor os honorarios de sucumbéncia, imp&e o tratamento de receita publica para a
integralidade dos valores.
94. Ainda sobre os honorarios em sentido amplo, ao apreciar Processo 0107257-66.2017.4.02.5151/01 a 62
Turma Recursal do Rio de Janeiro, apontou a inviabilidade de o servidor publico ser remunerado por verba
de natureza privada, por contrariar o interesse publico e a propria CF/1988. Tratando-se de recursos dirigidos
a fundo publico, devem ser repartidos entre ativos e inativos, e o tratamento adequado € de verba publica.
95. A estratégia de se majorar remuneragdo de agentes publicos ndo seguindo os padrdes das financas
publicas configura preocupante precedente para o Estado. O mecanismo de direcionar recursos a agentes
publicos, utilizando-se de atalhos argumentativos para justifica-los valores privados, sem trilhar o caminho
tradicional da criacdo de despesa orcamentaria, tem efeito patrimonial negativo para as financas publicas,
pois ndo foi criada nova receita para custear a despesa com honorarios. Apenas se apartou uma parcela da
receita que ingressava nos cofres da Unido, como receita publica, beneficiando grupo restrito de servidores
publicos.
96. Com essa configuracdo, 0 aumento da remuneracdo desses agentes, na parcela relativa aos honorarios
de sucumbéncia, ndo mais carece de autorizacdo orgamentéria anual, diferentemente de qualquer outra
despesa publica. A elastica interpretacdo dos comandos da Lei 13.327/2016, dada em especial pela AGU e
pelo CCHA, tem propiciado inclusive o pagamento de valores acima do teto remuneratorio constitucional.
Assim, permite-se a esdrixula situacdo em que se exige aprovacdo do Parlamento para custear politicas
publicas necessérias, por exemplo, ao funcionamento de servigos essenciais, como saude, seguranca e
educacgéo, mas, para o custeio de parcela referente ao pagamento de complemento de remuneracdo de agentes
publico, a aprovacdo do Congresso Nacional torna-se prescindivel.
97. Imagine-se a implementagdo desse modelo como politica remuneratéria para outras carreiras de
servidores publicos da Unido. Uma das hipdteses seria atribuir aos servidores do Banco Central do Brasil as
receitas, ou um percentual delas, decorrentes do resultado positivo apurado no balango patrimonial daquela
instituicdo, que, em determinados exercicios, ja alcancou a cifra de centenas de bilhGes de reais, ou que a
remuneracéo da Conta Unica da Uni&o pertencesse aos servidores da Secretaria do Tesouro Nacional.
98. Os argumentos apresentados acima sdo abrangentes, suficientes e corroboram o entendimento de que o
art. 85, § 19, do CPC, ao autorizar advogados publicos a receberem honorarios de sucumbéncia, e os arts. 29
e 30 da Lei 13.327/2016, ao definirem a composicdo dos honorarios e os cargos publicos aptos a recebé-los,
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ndo alteraram a natureza publica dos valores, porque decorrentes de valores pertencentes a Unido. Ademais,
guem defende a Unido, é remunerado com recursos publicos e utiliza-se exclusivamente da estrutura da
Administracdo para exercer sua fungdo, ndo deve receber tratamento juridico similar aos advogados
privados, que arcam integralmente com os custos do desenvolvimento do seu trabalho. Assim, mesmo a
eventual imposicdo de obrigacdo para a Administracdo Publica efetivar pagamento dos honorarios aos
advogados publicos devera estar em harmonia com o tratamento e a administragdo desses valores consoante
0 regime de direito publico.

99. Diante do exposto, a destinacdo dos honorarios de sucumbéncia aos advogados publicos (art. 29 e 30
da Lei 13.327/2016), em sendo reconhecida constitucional, ndo alterou a natureza publica dos valores, isto &,
constituem receita publica. Desse modo, tais pagamento devem seguir oS pardmetros orcamentarios
estabelecidos nos artigos 58 e 62 a 64 da Lei 4.320/1964.

100. Ademais, na eventualidade de o TCU reconhecer devido o pagamento dos honorarios, deve-se excluir
do seu conjunto os encargos legais, diante do fato de o art. 1° do Decreto-Lei 1.025/1969 ter extinto a
participacéo dos servidores pablicos nos resultados da cobranga da divida ativa da Unido.

IV - O CCHA: vinculo com a AGU e o regime juridico aplicavel

101. A AGU defende a natureza privada do CCHA, que decorreria da Lei 13.327/2016, na medida em que
atua em regime de cooperacdo com a Administracdo Publica. O CCHA, por sua vez, considera-se entidade
privada sui generis, com missdo privada, e alega que a auséncia de definicdo na referida lei o colocaria em
‘zona cinzenta juridica’, com missdes residuais de carater publico, mas prevalecendo a natureza privada do
seu regime juridico. Em seus registros juridicos quando da constituicdo, o conselho apresenta-se como
associagéo, pessoa juridica de direito privado, ndo inserida na Administracdo Publica direta ou indireta.

102. A AGU e o CCHA expbem as competéncias atribuidas ao conselho para concluirem que se
sobressaem as de natureza privada, sendo que as que recebem influxo do regime de direito pablico seriam
apenas acessorias, instrumentais e serviriam ao cumprimento do objetivo maior que é a distribuicdo dos
honorarios de sucumbéncia aos advogados. Nesse sentido, defendem que existiria, no maximo, influxos do
regime administrativo nas competéncias com algum viés puablico, em relacdo as quais o conselho deveria
seguir as orientacBes da AGU. Partem da premissa de que o conselho é autbnomo, independente, e que esta
sujeito a controle da AGU quando pratica atos investidos de poderes publicos.

103. De acordo com a defesa, a Lei 13.327/2016 nao incluiu o CCHA na estrutura da AGU — haveria
apenas um ‘vinculo’ —, e a omissdo na definicdo da sua natureza juridica deve ser interpretada como espago
para a sua configuragdo como entidade privada. Além disso, na criacdo do CCHA, ocorrida por lei, o
legislador ndo se submeteria as restricdes por ele mesmo estabelecidas para o exercicio da autonomia privada
e da liberdade de associacdo, isto é, ndo deveria observancia obrigatéria ao art. 44 da Lei 10.406/2002.

104. Aqui também, o entendimento da AGU e do CCHA néo prospera. O vinculo com a AGU deve ser
entendido como pertencimento a estrutura basica do 6rgdo e que a ndo definicdo expressa de personalidade
juridica de direito publico ou privado confirma esse posicionamento, como ocorre com a criacdo de outros
conselhos no &mbito da Administracdo Publica. Por sua vez, a criagdo do CCHA, de natureza publica, para
distribuir honorarios de sucumbéncia a beneficiarios definidos em lei, detendo, ademais, competéncia, a
priori, para celebrar diretamente contrato com instituicdo financeira oficial, é formula inusual.

105. A consequéncia da adogdo do regime de direito publico, e especificamente do regime juridico
administrativo, é, ao lado das prerrogativas inerentes, a observancia de regras mais rigorosas quanto a gestdo
de pessoal, licitagdo, contratos e transparéncia publica, além da submissdo ao controle externo previsto no
art. 70 e seguintes da CF/1988. No regime de direito privado, por sua vez, segue-se sistematica mais flexivel
nesses temas. A AGU e o CCHA, de forma inconcilidvel, na medida em que o conselho € apresentado como
associagdo privada, defende o exercicio de poderes publicos e ‘influxos limitados de direito publico’.

106. A vinculagdo do CCHA a AGU e a auséncia, na lei, da caracterizacdo como entidade de natureza
privada leva, sem a menor duvida, ao entendimento de que se trata de 6rgéo puablico. E oportuno mencionar a
formatacgdo juridica da criagdo de conselhos no ambito da Administracdo Publica. Nesse sentido, a Lei
13.844/2019, que estabeleceu a organizacdo dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos ministérios,
manteve na estrutura basica dos ministérios boa parte dos conselhos até entdo existentes.

107. A titulo ilustrativo, o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional, criados pela Lei
8.041/1999, sdo expressamente configurados como Orgdos superiores de consulta do Presidente da
Republica, portanto, definidos como 6rgaos, assim como o Conselho de Governo, o Conselho Nacional de
Politica Energética, o Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica, que
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sdo orgdos de assessoramento (Lei 13.844/2019"). Acrescente-se, ademais, o Conselho Nacional de
Previdéncia Social (CNPS), 6rgdo superior de deliberacéo colegiada (art. 3° da Lei 8.213/1991).

108. O Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA) e o Conselho Deliberativo da Politica do Café
(CDPC) integravam a estrutura basica do antigo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(Mapa), conforme vigente art. 22, inc. | e Il da Lei 13.844/2019. A MP 886/2019, no art. 2°, que busca
alterar o art. 5° da Lei 8.171/1991 e, nesse dispositivo, apenas para atualizar o nome do ministério, manteve
expressamente a redacdo anterior de vincula¢do do conselho ao 6rgéo, evidenciando que essa ligagdo decorre
de pertencimento a estrutura da Administracéo PUblica'". Nesse contexto, assim como ocorre com o CCHA, a
auséncia de expressa delimitacdo na lei de que se trata de pessoa juridica de direito publico ou que se
submete as regras de direito publico é a configuracdo natural para esse tipo de 6rgédo publico.

109. O Conselho Nacional de Controle de Experimentacdo Animal (Concea) foi criado pelo art. 4° da Lei
11.794/2008, integrando, nos termos do art. 4° da Lei 13.844/2019, a estrutura do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunicagcfes (MCTIC). Da mesma forma, o Conselho Nacional de Transparéncia
Publica e Combate a Corrupcdo (CTPCC), como o6rgdo consultivo, integra a estrutura bésica da
Controladoria-Geral da Unido (art. 53 da 13.844/2019), estando a ela expressamente vinculado nos termos do
art. 1° do Regimento Interno (Ato CTPCC 1/2005). Essa mesma configuragdo juridica é seguida por tantos
outros conselhos existentes no &mbito da Administracdo Publica, conformando a sua esséncia a criagcdo por
lei como integrante da estrutura bésica do 6rgdo ao qual estéa vinculado.

110. Poder-se-ia cogitar o CCHA como autarquia, conforme da a entender a PGR (ADI 6.053/DF). Porém,
a CF/1988 estabelece que somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a institui¢do de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacdo, cabendo a lei complementar, neste Gltimo
caso, definir as areas de sua atuacdo’ (art. 37, inc. XIX). Exemplos dessa modalidade s&o os conselhos de
fiscalizagdo profissional, como o Conselho Federal e os Conselhos Regionais de Medicina (art. 1° da Lei
3.268/157), e o Conselho Federal de Contabilidade (Decreto-Lei 9.295/1946).

111. Todavia, além de ndo atender ao mencionado critério constitucional - criagdo por lei especifica -, a
criacdo de uma entidade autarquica para cumprir o papel de distribuidor dos honorarios de sucumbéncia
contrariaria 0 Decreto 200/1967 (art. 5°, inc. 1), na medida em que a atividade de distribuicdo de valores a
advogados publicos ndo se reveste de especificidade e relevancia para justificar eventual caracterizagdo
como servigo autdnomo ou atividade tipica da administracdo publica que requeira execucéo descentralizada.
Na verdade, ndo ha qualquer vantagem para a Administragdo na configuragdo do CCHA como entidade
autarquica, uma vez que a realizacdo dos pagamentos diretamente pela AGU cumpriria plenamente 0 mesmo
objetivo, sem demandar a estruturacdo adicional que a criacdo de um novo ente exige.

112. Atribuir ao CCHA a condicédo de fundacéo é hipétese juridica ainda mais remota, tanto que a AGU e o
conselho ndo a cogitaram. Ademais de ter sido criado por lei ndo especifica, em vez de autorizada por lei
especifica a sua criagdo pelo Poder Executivo, conforme determina a CF/1988 (art. 37, inc. X1X), o professor
Gustavo Justino, em parecer juntado aos autos no qual delineia objetivamente a questdo, sustentou que o
elemento-chave para a criagdo do CCHA ndo é um complexo de bens para a realizacdo de um fim de
interesse publico, mas um conjunto de direitos creditorios dos advogados publicos, por isso ndo pode ser
considerado uma fundacdo privada (peca 41, p. 6). Também lhe falta o mister publico caracteristico da
atividade-fim de uma fundacéo publica, ainda que de direito privado (peca 41, p. 6).

113. Maria Helena Diniz caracteriza o instituto, afirmando que a fundacdo privada ‘deve almejar a
consecucdo de fins nobres, para proporcionar a adaptacdo a vida social, a obtencdo da cultura, do
desenvolvimento intelectual e o respeito de valores ambientais, espirituais, artisticos, materiais ou
cientificos” (Curso de Direito Civil Brasileiro, 2016, Vol. 1: teoria geral do direito civil, p. 283). Maria
Sylvia Zanella Di Pietro traca, de forma sintética, a distingdo entre uma pessoa juridica associativa, cujo
elemento essencial estd no alcance de certos fins em que o beneficio é préprio dos associados; e uma
fundagdo que, por sua vez, o elemento essencial é o patriménio destinado a realizacdo de certos fins que
ultrapassam o ambito da prépria entidade, beneficiando terceiros estranhos a ela (Direito Administrativo,
2016, p. 541). As defini¢cdes afastam de forma objetiva qualquer tentativa de configurar o CCHA como uma
fundacdo, seja publica ou privada.

114. Diante do exposto, seja como 6rgdo ou até autarquia, 0 CCHA se submeteria as regras do regime de
direito puablico, com o vinculo com 6érgdo estatal variando de subordinacdo a submissdo a controle. Na
verdade, admitir que o CCHA tenha personalidade juridica — e ainda privada -, na forma como criado por lei,
fixado ademais o vinculo com a AGU, ndo se harmoniza, sob o aspecto da acdo legislativa, com a
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formatac&o de outros conselhos no &mbito da Administragdo Publica.

115. Independentemente de o legislador ndo ter atribuido expressamente personalidade juridica de direito
publico ao CCHA — até porque se trata de drgdo da AGU —, ndo cabe o seu simples enquadramento como
associacdo privada por mero reconhecimento administrativo da prépria AGU ou por autoafirmacdo do
préprio conselho. Ha limites constitucionais a serem observados na criacdo de entes publicos e, nesse
sentido, a conformacdo do regime juridico ndo esta ao alcance de autoridades administrativas, dada a sua
vinculacédo ao principio da legalidade. Os advogados publicos, ao intentarem atribuir ao conselho a natureza
de associacdo, buscam excluir o conselho da observancia das regras de direito pablico, mesmo que tal fato
seja contraditério e implique a atribuicdo de competéncia para autoridades e particulares suplementarem
atribuicdo legislativa, competéncia para a qual ndo detém autorizacéo expressa.

116. O CCHA, em decises do Judiciario, vem sendo caracterizado como ente despersonalizado, a exemplo
do Processo 0107257-66.2017.4.02.5151/01, em que o0 juizo de primeiro grau condenou a Unido a
integralizar a rubrica honoréarios advocaticios no contracheque do autor, parcela que, a priori, caberia ao
préprio conselho implementar se fosse considerado ente privado (pega 3, p. 280).

117. A Procuradoria-Geral da Republica, na ADI 6.053/DF, ao analisar vinculo entre a AGU e 0 CCHA,
previsto no art. 33 da Lei 13.327/2016, sustenta que é proprio de natureza publica, sendo a criagéo por lei,
sem qualquer obrigagdo acessoria prevista na lei civil como condicdo para sua existéncia privada, e sujei¢do
de vinculo & AGU, suficientes para afastarem qualificagdo como pessoa juridica de direito privado.

118. De fato, a Lei 13.327/2016 criou o CCHA e atribuiu-lhe competéncias tipicas de poder publico, como
editar normas, requisitar informacdes de 6rgdos e entidades federais e requerer que a AGU, o ME, as
autarquias e as fundacOes prestem-lhe auxilio técnico para apuragdo, recolhimento e crédito dos honorarios.
Tais competéncias, associado ao vinculo definido e a previsdo de que a AGU deve prestar apoio
administrativo ao conselho, situam o CCHA, ainda que com relativa autonomia, ao permitir, de forma
excepcional, a realizagdo de contratos com instituicdo financeira oficial, no viés da atuacdo publica, com
parcial dependéncia de méo de obra, estrutura e informacdes a serem repassadas por demais 6rgaos publicos.
Somente com a fixacdo expressa na lei o conselho poderia se revestir de personalidade juridica de direito
privado.

119. A interpretacdo da AGU e do CCHA de que as competéncias do conselho teriam caréater instrumental e
auxiliar, de tal modo a confirmar ser entidade fora da Administragdo Publica, ndo se compatibiliza com a
posicdo que lhe € dado no vinculo com a AGU. O conjunto de dispositivos colocados a servico do CCHA,
por exemplo, com o recolhimento dos honoréarios por meio de documento oficial, a obrigacdo da
Administracdo Puablica Federal tomar providéncias para disponibilizar os creditos em data oportuna,
denuncia o tratamento privilegiado na arrecadacdo, célculo e distribuicdo dos valores de honorarios
advocaticios de sucumbéncia, tipico de competéncias cujo exercicio se submete ao regime de direito publico.

120. A Lei 13.327/2016 utiliza-se de instrumentos tipicamente publicos para dar efetividade a autorizacéo
prevista no CPC (art. 85, § 19) e para viabilizar que os advogados publicos percebam os honorarios de
sucumbéncia. Nesse sentido, criou o conselho e o vinculou a AGU, estabeleceu suas competéncias, bem
como o papel que os érgdos e entes publicos devem ter no seu auxilio a fim de que a arrecadacdo e a
distribuicdo dos honorarios sejam por ele operacionalizadas.

121. A lei estabeleceu de forma ampla os contornos para a existéncia e operagdo do CCHA. Nesse
contexto, é duvidoso que o legislador, ao ndo o definir expressamente como pessoa juridica de direito
privado, mas vincula-lo @ AGU, tencionasse que o conselho fosse caracterizado com tal natureza, mais ainda,
uma associagdo privada. O vinculo com a AGU e a ndo defini¢do como pessoa juridica de direito privado
confirmam a sua natureza de 6rgdo publico, conforme demonstra o procedimento de criacdo de estruturas
similares na Administracdo Publica. A auséncia de definicdo expressa quanto a natureza juridica, que é a
regra para estruturas dessa espécie, ndo autoriza a configuracdo como entidade privada por mero ato
infralegal, por implicar o exercicio de condi¢do juridica inconciliavel, ao admitir a utilizacdo de poderes
publicos e a ndo submissdo a controles minimamente equivalentes.

122. A Lei 13.327/2016 traz condigdes especificas, tipicas do regime de direito pablico, para que os
advogados publicos sejam creditados dos honorérios de sucumbéncia. Nesse sentido, chama-se atengdo para
0 art. 36 que atribuiu a0 CCHA a competéncia para apresentar ao Advogado-Geral da Unido, em até trinta
dias a contar da edicdo de seu regimento interno, proposta de norma para a fixacdo do percentual de encargos
legais a compor os honorarios de sucumbéncia. E inequivoco o tratamento privilegiado dado a entidade que
se considera associagéo privada, inclusive com a possibilidade de propor norma para disciplinar o percentual
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de encargos legais a ser distribuido, verba claramente de natureza publica.

123. Sistematica que conduzisse a tratamento tipicamente privado demandaria delimitacdo efetiva entre os
interesses publico e privado na atuagdo dos profissionais - o0 papel a ser desempenhado pelo advogado em
cada um desses contextos -, 0 que ndo foi descrito, ndo podendo, por ato individual da AGU e do CCHA, ou
em conjunto, querer se eximir de eventual controle da administracdo, submetendo-se aos principios e regras
de direito privado. O que esse comportamento da AGU e do CCHA pode sugerir é autogestdo para
beneficiamento das carreiras envolvidas, cujo objeto € ter direito ao recebimento cumulativo de remuneragéo
publica com honorarios advocaticios, utilizando a estrutura pablica para viabilizar tal intento, com a alegacédo
de ser o conselho curador entidade privada, para gozar assim de plena liberdade de atuagdo, sem se submeter
a qualquer tipo de controle pablico.

124. Apos a edigdo da Lei 13.327/2016, as seguintes normas, entre outras manifestacdes e pareceres, foram
editadas para regulamentar o tema: a Portaria Interministerial-AGU 8/2016 (peca 41, p. 32), a Resolucéo-
CCHA 1/2016 (Regimento Interno, peca 8), o0 Acordo de Cooperacéo Técnica firmado entre o Ministério da
Fazenda e a Advocacia-Geral da Unido (pec¢a 41, p. 77-81), tendo o CCHA como beneficiario principal, e as
Portarias-AGU 502/2016 (pega 70, p. 32-33), e 276/2017 (peca 41, p. 22-24).

125. O acordo de cooperacéo técnica, com prazo de vigéncia indeterminado, tem como objeto viabilizar o
crédito dos valores de honorarios de sucumbéncia na instituicdo financeira oficial contratada pelo CCHA,
mencionada no inc. V do art. 34 da Lei 13.327/2016. Para viabilizar o repasse dos recursos, no acordo de
cooperagdo sdo fixadas atribuigdes e responsabilidade a 6rgdos publicos, como Ministério da Fazenda, por
meio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e
Administracdo (SPOA), e a prépria AGU. A clausula quarta do ajuste estabelece obrigacdes para o conselho,
embora ndo tenha subscrito o acordo.

126. A Portaria-AGU 502/2016, que regulamentou a realizacdo das elei¢des para a direcdo do conselho, foi
editada com fundamento no inc. XVIIlI do art. 4° da Lei Complementar 73/1993, que estabelece a
competéncia do Advogado-Geral da Unido para editar e praticar os atos inerentes a suas atribuicoes, e as
disposicOes da Lei 13.327/2016. Quanto a autorizagdo desta lei, 0 8 3° do art. 33 prevé que a eleicdo dos
membros do conselho sera promovida pelo Advogado-Geral da Unido no prazo de 45 dias. Com base nesses
fundamentos, a AGU regulamentou, na integralidade, o processo eleitoral, fixando critérios necessarios para
a sua realizacdo, tais como o carater facultativo e secreto do voto, a criagdo de comissdo eleitoral e
apuradora, suas competéncias e seus componentes, escolhidos entre ocupantes de cargo/fungdo na
Advocacia-Geral (arts. 9, 10 e 11 do mencionado regulamento).

127. A Portaria-AGU 276/2017 disp0s sobre normas a respeito do regime juridico, da competéncia, da
organizagdo e do funcionamento do CCHA, no que concerne a sua vinculagdo a AGU, regulamentando o art.
33 da Lei 13.327/2016. Nesse sentido, os arts. 2°, caput e § 1°, e 3° definem a natureza privada do conselho e
dos honoréarios de sucumbéncia, bem como sua submissao ao regime juridico das pessoas juridicas de direito
privado. Fixa, também, que quando houver questdes submetidas ao direito publico, o CCHA devera observar
as orientacdes juridicas da AGU (8 1°, art. 3°), bem como que, na ocorréncia de divergéncia entre o conselho
e a AGU naquilo que envolver questdes a serem submetidas ao direito publico, caberd & Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal (CCAF) a solucdo da controvérsia (§ 3°, art. 3°).

128. O vinculo no sentido AGU-CCHA, conforme definido na portaria, ganha contornos fortes, de
definigdo de parametros substanciais do ente vinculado, isto €, sua natureza juridica e dos recursos que deve
distribuir. No sentido inverso, é prevista obediéncia as orientacbes da AGU no que toca as questdes de
direito publico, com eventuais divergéncias resolvidas pelo CCAF. Esse destaque é essencial para mostrar
que, a despeito da defesa de autonomia e da natureza privada, o vinculo Advocacia-Geral e conselho
apresenta-se mais intenso do que aquele justificado nas manifestacbes da AGU e do CCHA. Em outro
sentido, fosse o conselho eminentemente ‘associacdo privada’ poder-se-ia cogitar de que a AGU estaria
extrapolando suas competéncias, a0 normatizar questdes que estariam sob a égide do ente privado e de seus
beneficiérios.

129. A Lei 13.327/2016 e os normativos citados conduzem entendimento de que a relacdo entre a AGU e o
CCHA deve ser disciplinada pelos limites do regime juridico de direito publico, de tal forma que, além da
necessidade de observar as regras de funcionamento da Administracdo Publica Federal, o conselho também
se submete aos controles internos e externo. De modo diverso, poderia ocorrer perigoso movimento de
interesses privados a contaminar a relacdo no sentido CCHA e AGU e, no sentido inverso, a eventual
extrapolacdo de competéncias publicas para conformar/potencializar interesses privados.

17



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.291/2018-9

130. A proposito disso, chama atencdo o fato de a Procuradoria da Unido no Estado do Ceara ter celebrado
acordo de parcelamento, em divida para com a Unido decorrente de decisdo do TCU, para o recebimento,
primeiro, dos honorérios de sucumbéncia pelos advogados publicos, em detrimento do recebimento do
principal da divida pela Unido. Nesse acordo, os honorérios sdo recebidos integralmente pelos advogados
antes do pagamento pelo devedor de menos de 10% do principal devido aos cofres publicos, o que pode
sinalizar para comportamento inadequado dos agentes publicos (pega 70, p. 40-44).

131. Assim, desde agora, resta claro que eventual prevaléncia do entendimento da natureza privada dos
recursos dos honorarios de sucumbéncia e da personalidade juridica do CCHA gera a possibilidade de
severos conflitos de interesse, no qual a Unido e o interesse publico ja estdo sendo deixados de lado em
autobeneficio do interesse das categorias profissionais elencadas na Lei 13.327/2016 (advogados e
procuradores da Uni&o).

132. Ademais, foi a Unido quem incorreu nos custos para o desenvolvimento do Sistema Honorarios, cujo
valor o CCHA veio posteriormente a ressarcir, em 10/8/2018 (R$ 257.63,21), conforme decidido na ata de
2/8/2018 (peca 51, p. 55-57). Esse procedimento, em se defendendo a tese de ser o CCHA entidade de classe
(associacdo privada), configuraria tratamento privilegiado ao conselho.

133. A criagdo do CCHA, levada a efeito pelo legislador ordinario, deve estar em harmonia com as normas
de direito publico e principios constitucionais, além de seguir pardmetros que estruturam a Administracdo
Publica Federal (Decreto-Lei 200/1967 e Lei 13.844/2019). Os conselhos criados por lei sdo 6rgdos de
consulta, assessoramento e até de deliberacdo pertencentes a estrutura administrativa de um ente publico
maior, integrantes dessa estrutura, ou, como ocorre com o0s conselhos de fiscalizagdo, autarquias
expressamente definidas nas leis criadoras. Verifica-se, contudo, incompatibilidade do CCHA, na forma
como tem operado, com essa estrutura da Administragdo Publica e, fora dela, como pessoa exclusivamente
privada, apresenta-se como elemento totalmente dissonante, incompativel.

134. Nesse sentido, observa-se que a instituicdo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributéria e Aduaneira, valor a ser pago aos servidores da carreira federal, nos termos da Lei 13.464/2017,
veio acompanhada da criagdo do Comité Gestor do Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil,
gue tem a incumbéncia de estabelecer a forma de gestdo do programa e a metodologia para a distribuicdo dos
valores. Integram o comité representantes do atual Ministério da Economia e da Casa Civil da Presidéncia da
Repulblica (art. 6° 8§ 1°, da referida Lei). Apesar do pagamento da referida verba também ser objeto de
questionamento quanto a sua legalidade, tanto aqui no TCU quanto no STF, ha similaridades que podem
justificar tratamento equivalente na gestdo do bonus de eficiéncia e dos honorarios advocaticios de
sucumbéncia, caso venham a ser considerados legais.

135. Situar o CCHA na estrutura da Administragdo Publica é o caminho legalmente adequado, como ponto
de partida, até que se tenha posicdo final sobre a constitucionalidade do pagamento dos honorarios de
sucumbéncia aos advogados publicos, decisdo que podera ter reflexos sobre a propria existéncia do conselho.
De outro modo, na configuracdo privatista, apresentaria contradi¢des insuperaveis, conforme apresentado
anteriormente. Um dos focos de avaliacao se situaria, nesta perspectiva, na constitucionalidade do art. 33 da
Lei 13.327/2016 e demais dispositivos (arts. 34-37) que criaram 0 CCHA e atribuiram meios e competéncia
consistentes na efetivacdo da distribuicdo dos honorarios advocaticios de sucumbéncia, questdo que se
encontra em debate no &mbito da ADI 6.053/DF.

136. O TCU tem competéncia para afastar a aplicacdo, no caso concreto, de norma inconstitucional, nos
termos da Sumula 347 do STF, o que poderia resultar no afastamento de dispositivos da Lei 13.327/2016.
Contudo, é o caso de o TCU, diante do tramite da ADI 6.053/DF, focar no aspecto oportuno a ser delineado,
qual seja definir a natureza juridica do conselho, medida que pode trazer maior efetividade a deliberacdo, ndo
a expondo a questionamentos em relacéo ao aspecto constitucional.

137. Nesse sentido, propde-se ao TCU, nos termos do art. 33 da Lei 13.327/2016, estabeleca que 0 CCHA,
dado o vinculo estabelecido na referida lei, situando-o na estrutura da AGU, submete-se ao regime juridico
de direito publico e as consequéncias constitucionais e legais pertinentes, inclusive a operacionalizacdo da
verba de honorarios de sucumbéncia por meio do Siape.

138. Ademais, propde-se encaminhar cépia da peca 70, p. 40-44, a Corregedoria-Geral da AGU, para que
adote as providéncias de sua competéncia, com vistas a averiguar as praticas adotadas pelos advogados
publicos na celebracdo de acordos, contratos e outros instrumentos congéneres, por meio dos quais € fixado o
recebimento dos honorérios de sucumbéncia antes do valor principal pela Unido, verificando se atendem a
preceitos de legalidade, legitimidade, moralidade e impessoalidade, a exemplo do Termo de Acordo de
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Parcelamento n® 00017/2018, firmado entre a Procuradoria da Unido no Estado do Ceara e Edmundo
Rodrigues Junior em 5/10/2018.

V — O CCHA e o paralelo com outros entes

139. A AGU entende que o CCHA atua em regime de cooperagdo com a administracdo publica, como
prestador de atividade privada de interesse publico e servi¢os ndo-exclusivos do Estado. Traca paralelo entre
0s papeis do CCHA e do Escritorio Central de Arrecadacéo e Distribuicdo (Ecad), e alega que o conselho se
enquadraria na ideia de uma ‘quarta classe’ de entes de cooperacao, configuragdo privada que dispensaria a
adocdo de regime juridico administrativo ou resultaria em flexibilizacdo do regime de contratagdo. Nessa
linha, defende sua equiparacdo aos servigos sociais autbnomos e as regras das estatais.

140. Aqui, também, os argumentos da AGU e do CCHA ndo prosperam.

141. Aspecto inicial a ser ponderado é o papel desempenhado pelo CCHA, que, na esséncia, é adotar
medidas administrativas e normativas para apurar o valor dos honorarios advocaticios, identificar seus
credores, contratar instituicdo financeira para fazer sua gestdo, processar e distribuir as quantias individuais
aos beneficiarios.

142. Se os honorarios de sucumbéncia forem identificados com o viés exclusivamente privatista, ndo
poderiam ser veiculadas em lei as agdes/procedimentos necessarios a distribui¢do dos valores, atribuindo-se
encargos a diversos 6rgios publicos. E inequivoco, por sua vez, o interesse plblico na constituicio da AGU
e na respectiva acao funcional dos membros do 6rgdo, que atuam como os representantes judiciais do Estado
e judicialmente/administrativamente carreiam valores para a Unido. Essa distincdo é essencial para se
afirmar que o interesse publico na atuagdo da AGU refletiu no tratamento juridico dos honorarios de
sucumbéncia.

143. Nesse contexto, o paralelo com o ECAD é adequado, na medida em que o escritdrio, cuja autorizacdo
de criacdo foi dada pela Lei 9.610/1998, congrega o papel de unificar a cobranga e distribuicdo de valores
relativos & execugdo publica de obras musicais e litero musicais e de fonogramas a partir do trabalho
realizado pelas associacOes de gestdo coletiva criadas para este fim. Isso, contudo, é insuficiente para alterar
0s rumos da questdo. O art. 99 da Lei 9.610/1998, com redacéo dada pela Lei 12.853/2013, expressamente
dotou o ECAD de independéncia administrativa e personalidade juridica propria.

144. Ja a comparagdo do CCHA com as entidades do terceiro setor resta prejudicada, pois a personalidade
juridica de direito privado é objetivamente definida nas normas criadoras e atuam em auxilio, suporte ou
vinculagdo com o6rgdo publico, o que aconteceu, por exemplo, com Sesi (Decreto-Lei 9.403/1946), Sesc
(Decreto 9.853/1946), Senai (Decreto-Lei 4.048/1942), Senac (Decreto-Lei 8.621/1946) e Sesc (Decreto-Lei
9.853/1946), na vigéncia da Constituicdo de 1946, e com o0 Sest e Senat (Lei 8.706/1993), na vigéncia da
CF/1988. Recebeu a mesma caracterizacdo a Agéncia Brasileira de Promogdo de Exportacbes e
Investimentos (APEX-Brasil) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), que tiveram
suas instituicdes, pelo Poder Executivo, autorizadas respectivamente pelas Leis 10.668/2003 e 11.080/2004.
145. Eventual equiparagdo com as regras de funcionamento das estatais, como ja visto, também néo parece
plausivel, uma vez que empresas publicas e sociedades de economia mista (empresas estatais) sdo criadas
com a finalidade de explorar atividade econdmica de relevante interesse coletivo, o que as difere
substancialmente das finalidades do CCHA, bem como tém suas personalidades juridicas de direito privado
previamente definidas em suas normas instituidoras.

146. Assim, os parametros aqui apontados afastam a possibilidade de se atribuir ao CCHA o regime
juridico das mencionadas entidades, bem como sua flexibilidade administrativa correspondente.

147. Permitir que o conselho seja regido pelo direito privado e receba ‘influxos residuais de direito
publico’, de forma a atuar similarmente ao Ecad, por exemplo, exigira defini¢do clara do legislador quanto a
natureza privada da entidade e responsabilidade de estruturacdo e funcionamento isento de coobrigacfes de
6rgdos da Administracdo e da estrutura publica da AGU.

148. Portanto, admitir o conselho como entidade privada afronta o art. 33 da Lei 13.327/2016, que o situou
na estrutura da AGU a partir do vinculo |4 fixado. Ademais, ndo estd na érbita da discricionariedade publica
ou privada a conformag&o da condicdo juridica do conselho se ndo houve autorizacdo legal expressa.

VI - A inadequacéo da reserva técnica para o custeamento de despesa de 6rgao publico

149. O CCHA, por meio da Resolucdo 3/2016, e com fundamento no art. 34, § 4° inc. |, da Lei
13.327/2016, instituiu a denominada Conta de Custeio, Gestdo e Reserva Técnica (CCGR), com finalidade
de atribuir autonomia e independéncia material a gestdo dos honorarios advocaticios, bem como permitir a
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implementacdo da politica de distribuicdo e rateio que atenda a previsibilidade e uniformidade dos valores
(art. 1°).
150. Na resolucéo, foram estabelecidas as diretrizes para a gestdo dos recursos da CCGR, entre as quais: a
preservacdo de recursos que permitam a independéncia material do CCHA; o investimento em sistemas
informatizados ou equipamentos eletrénicos; e a instituicdo de politica para estabilidade e previsibilidade dos
valores rateados a titulo de honorarios e a sua distribuicdo ordinaria anual ou extraordinaria (art. 3°).
151. O art. 4° da resolucdo estabelece a composicdo da CCGR:
I - percentual da arrecadacdo dos honorarios advocaticios de que tratam o artigo 30 da Lei 13.327/16,
fixado por ato do CCHA, néo superior a 5% (cinco) por cento da arrecadacdo mensal;
Il - juros ou rendimentos sobre os recursos da propria CCGR e das disponibilidades depositadas no
més anterior ao rateio;
I11 - valores obtidos a qualquer titulo pelo CCHA da instituicdo financeira oficial de que trata o artigo
34,V da Lei n® 13.327/16; e,
IV - a arrecadacdo excepcional e extraordinaria, decorrente de politica publica ou evento especifico
que impacte sobremaneira o histérico de arrecadacdo ou importe em antecipagdo de arrecadacao.
152. Fixou-se, ainda, que no periodo de doze meses da instituicdo da conta o percentual seria de 5%, findo
o0 qual se deliberaria acerca da manutencdo, ampliacdo ou redugdo do percentual ou do préprio fundo (art. 4°,
8§ 19). Ademais, a resolucdo autorizou o CCHA a atribuir outras fontes de receita 8 CCGR, apés ouvido o
Conselho Fiscal (art. 4°, § 3°). Os efeitos da cria¢cdo da mencionada reserva atingem a todos os beneficiarios,
mas impacta, em especial, 0s inativos, na medida em que os valores pagos a esse grupo sdo reduzidos ao
longo do tempo, enquanto que os dos ativos aumenta (art. 31, inc. | e 11, Lei 13.327/2016).
153. Os valores acumulados na conta poderdo ser rateados na forma ordinaria ou extraordinaria. O rateio
ordinario pode ocorrer desde que mantidos recursos suficientes para o atendimento da finalidade da CCGR,
se reservado o montante equivalente a trés vezes a arrecadagdo mensal média do ano de referéncia para saldo
minimo (art. 5°, paragrafo unico da Resolucdo 3/2016). O rateio extraordinario esta autorizado, a qualquer
tempo, respeitado o mencionado limite referido ou de sua integralidade, na hipétese de opcao pela extingao
da CCGR (art. 7°).
154. A resolugdo permite o uso dos recursos da CCGR, sem considerar como rateio ordinario ou
extraordinario, para garantir a previsibilidade e a estabilidade dos valores disponibilizados aos titulares do
direito, como investimento em sistemas informatizados ou equipamentos eletrénicos, 0 que se insere na
finalidade de constituicdo da conta (art. 8°). Autoriza, ademais, por ato especifico do CCHA, a substitui¢éo
dos rateios ordinarios e extraordinarios por indenizagdo aos membros das carreiras, em razdo da aquisi¢ao de
livros, bens ou servicos que possam se reverter em beneficio ou incremento da arrecadagdo da verba
honoréria e recursos do fundo (art. 9°).
155. A Lei 13.327/2016, no art. 34, § 4°, inc. |, atribuiu a0 CCHA competéncia normativa. Entretanto a
edicdo da Resolugdo-CCHA 3/2016, criando a CCGR com vistas a permitir autonomia e independéncia
material, é incompativel com a natureza publica do conselho. Os recursos direcionados para a conta de
custeio sdo desnecessarios diante da observancia obrigatéria dos caminhos via sistemas administrativos
publicos e das regras remuneratdrias aplicaveis.
156. Os argumentos apresentados conduzem para a natureza publica do CCHA, como 6rgéo vinculado a
AGU, pertencente a sua estrutura, posi¢cao que determina que o pagamento dos honorarios advocaticios de
sucumbéncia se dé seguindo as normas de direito publico apliciveis aos demais pagamentos remuneratorios
realizados pela Administracdo Publica, temperada com as delimitacbes da Lei 13.327/2016, o que
inviabiliza, por incompatibilidade, a existéncia da sistematica da CCGR, criada pela Resolugéo 3/2016.
VII — Nao atendimento a diligéncia do TCU: n&o apresentacédo das informagdes contratuais
157. Foi solicitado ao CCHA o encaminhamento ao TCU dos contratos firmados pelo conselho, detalhando
nome do contratado, CPF/CNPJ, objeto, data de vigéncia e valores mensal e anual, uma vez que, em se
concluindo que o colegiado estaria submetido ao regime juridico publico, era necessario conhecer como esta
procedendo as suas contratacdes.
158. Todavia, em resposta, o conselho apresentou apenas relacdo de desembolsos financeiros relativos ao
periodo de janeiro/2017 a agosto/2018, totalizando R$ 8.541.249,30, em que ha diversas rubricas, com
destaque para: taxas bancarias, tributos (PIS e Cofins), devolucdo de valores a AGU, diarias e passagens,
viagens administrativas. Entre os valores da relacdo encaminhada, na rubrica ‘Devolucdo a AGU de
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honorarios indevidos’, movimentou-se, no periodo mencionado, de R$ 3,8 milhdes, cerca de 44% do total
(peca 41, p. 68-75).

159. Em sua oitiva, 0 CCHA argumentou que, diante da sua natureza privada e a luz da jurisprudéncia do
TCU e do STF, ndo ha necessidade de que suas contratacfes observem a Lei 8.666/93, aplicando-se o
disposto no art. 119, podendo adotar regulamento simplificado nas contratagdes onde haja incidéncia do
regime juridico-administrativo e procedimento de sua escolha nas contratagBes de cunho privado.

160. Apesar de as informagdes ndo terem sido fornecidas nos termos em que solicitadas, sua auséncia ndo
prejudicou a exame de mérito destes autos, haja vista que o foco central é a defini¢cdo da submissao, ou ndo,
do CCHA ao regime de direito publico. Ndo obstante, a partir do entendimento de que o conselho CCHA é
6rgdo vinculado a AGU e deve observar as regras de direito publico, deverd, entre outras, realizar licitacdo e
submeter seus atos e contratos aos controles internos e externo, o que torna exigivel, doravante, a
apresentacdo de documentos e informacdes, a essas instancias, nos termos em que requeridos.

VIl — Aumento da arrecadacdo como decorréncia do pagamento de honorarios de sucumbéncia a
advogados publicos

161. A AGU e o CCHA correlacionam o aumento dos resultados da arrecadacéo tributéaria nos exercicios
de 2017 e 2018 com o pagamento de honorarios de sucumbéncia aos advogados publicos.

162. A AGU alega que o impacto positivo da implementagdo dos honorérios, a partir da atuacdo da PGFN,
significou incremento de 75% na arrecadacdo de tributos em 2017 (R$ 26,1 bilhdes), comparado com o0s
valores de 2016 (R$ 14,9 bilhdes).

163. O Relatério de Gestdo do Ministério da Fazenda de 2017 contém informacbes que ajudam a
compreender esse comportamento. De acordo com esse relatorio, o incremento de mais de R$ 11 bilhdes na
arrecadacao € atribuido a utilizagdo de novas estratégias de cobranga no ambito do Regime Diferenciado de
Cobranca de Créditos (RDCC)™ e a exigéncia do pagamento a vista de até 20% da divida sem descontos para
adesdo ao Programa Especial de Regularizacdo Tributéria (PERT), instituido pela Lei 13.496/2017.

164. O RDCC foi instituido pela Portaria-PGFN 396/2016 e constituiu conjunto de medidas,
administrativas ou judiciais, voltadas & otimizacdo dos processos de trabalho relativos a cobranga da divida
ativa da Unido, com o objetivo de alcancar maior eficiéncia & recuperacdo de créditos inscritos. Em
decorréncia, o devedor incluido no regime foi submetido aos seguintes procedimentos especiais de cobranca:
i) diligenciamento patrimonial (PEDP); ii) protesto extrajudicial da certiddo da divida ativa (PECDA); iii)
acompanhamento de parcelamentos (PEAP); e iv) acompanhamento de execugdes garantidas por depdsito
integral, carta de fianga, seguro garantia, penhora ou execug@es suspensas por decisdo judicial (PAEG).

165. Ja a Lei 13.496/2017, que instituiu o PERT, autorizou a adesdo ao programa de regularizagdo
tributaria de pessoas fisicas e juridicas, de direito pablico ou privado, inclusive aquelas que se encontravam
em recuperacao judicial ou submetidas ao regime especial de tributacéo da Lei 10.931/2004. Porém, a adeséo
do sujeito passivo estava condicionada ao pagamento de parcelas do débito, sendo que uma das quatro
modalidades de regularizacdo estabelecidas no programa previa o pagamento de, no minimo, 20% do valor
da divida consolidada, sem redugdes, em até cinco parcelas mensais e sucessivas (art. 2°, inc. I. da lei).

166. Nesse contexto, conforme dados do relatério de gestdo, a PGFN atendeu a mais de 260 mil devedores
inscritos em divida ativa da Unido em 2017, tendo conseguido parcelar débitos no valor de R$ 109 bilhdes.
Essas agBes também foram possiveis em razdo dos avangos tecnoldgicos proporcionados pelo préprio
Sistema de Parcelamentos da PGFN (Sispar), que permitiu aos contribuintes calcularem o valor das parcelas
por eles devidas e efetuarem a adesdo ao parcelamento diretamente pela internet.

167. A AGU apontou avancos expressivos na atuacdo da Procuradoria-Geral Federal (PGF/AGU), apds a
nacionalizacdo de procedimentos de cobranca dos créditos de divida ativa da Administracdo indireta,
protesto extrajudicial, conciliacdo prévia, ajuizamento de execucdes fiscais e conducdo desses processos. Os
resultados alcancaram, em 2017, 634% de incremento no quantitativo do volume financeiro ajuizado em
execuc0es fiscais, 300% de incremento em inscri¢des em divida ativa, 700% em incremento de protestos de
dividas ativas. Essas mudancas ocorreram ap06s a implementacao da Equipe Nacional de Cobranca (ENAC)Y,
com contribuicdo significativa da adogdo de sistema sapiens-divida, sistema proprio de inscricdo em divida
ativa, que veio a substituir o sistema babel, que era descentralizado por autarquia e fundacdo publica federal
(peca 39, p. 22-23).

168. A AGU e o CCHA atribuem, ainda, o incremento nos resultados da atuagdo da Procuradoria-Geral no
Banco Central (PGBC/AGU) e da Procuradoria-Geral da Unido (PGU/AGU), observados nos ultimos
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exercicios, teria ocorrido em razdo da implementacdo dos honoréarios de sucumbéncia. Segundo os 6rgéos,
entre outras a¢des, a atuacdo da PGBC/AGU teria resultado no aumento da arrecadacao de 6,65%, em 2017
(R$ 3,596 bilhGes), em relacdo a 2016 (R3,372 bilhdes), e a PGBC/AGU teria celebrado 976 acordos
judiciais, o que levou a economia de R$ 1,12 bilh&o (peca 39, p. 25-26). A PGBC/AGU também menciona a
criacdo de metodologias e a utilizacdo das tecnologias disponiveis no servigo publico federal como
elementos essenciais para o alcance dos resultados (peca 39, p. 25).

169. Pode-se afirmar, a partir das informagBes apresentadas pela propria AGU e CCHA, que parte
significativa dos resultados apresentados pela AGU nos ultimos anos se deve a melhores praticas de gestéo e
a utilizacdo de sistemas de informacdo adequados. O incentivo dado aos advogados contribuiu, muito
provavelmente, para que o 0rgdo, seus gestores, buscasse alternativas mais eficientes para a conducdo do
trabalho, solucBes que ndo sdo construidas de modo repentino e que dependem de maturacdo para
funcionamento apropriado. A busca por solucfes dessa natureza deve nortear a atuacdo de qualquer érgéo e,
no caso da AGU, independente do pagamento de honorarios de sucumbéncia.

170. Quanto ao argumento de que o pagamento dos honorarios de sucumbéncia constituiram incentivo
como gerador de resultados, de um lado € inerente que qualquer acréscimo remuneratorio decorrente de
produtividade funcional é incentivo a melhoria de desempenhos, porém justificar que o pagamento dos
honorarios foi ou é fator preponderante para incremento de resultados, em especial por terem sido
apresentados nimeros de incremento relevantes em curto espaco de tempo, pode sugerir que advogados e
procuradores federais atuavam abaixo do compromisso profissional esperado na sua atribui¢do legal de
promover a defesa da Unido. Conjuntamente, atribuir o pagamento de honorarios como causa exclusiva do
aumento de produtividade funcional é desprestigiar os eventuais avangos do aprimoramento de processos de
trabalho e do uso mais intenso das tecnologias da informacdo disponibilizadas pelo Estado, bem como o
esforco coletivo de advogados e servidores de AGU que implementaram as diversas melhorias de gestdo
propostas.

171. Observa-se que os argumentos da AGU e do CCHA acerca dos efeitos do pagamento de honorarios
sobre 0 aumento da arrecadacdo — ocorrido de forma subita como se quer fazer crer — omite as politicas e
préticas implementadas e com potencial superior para gerar resultados relevantes. Bem assim, considerar, de
forma isolada, 0 aumento da arrecadacdo, ou eventual economia de recursos publicos, como efeitos diretos
do pagamento de honorérios de sucumbéncia leva a conclusdo de que havia na AGU, em exercicios
anteriores, ineficiéncias que deveriam ter sido combatidas.

CONCLUSAO

172. A destinacdo, na Lei 13.496/2017, dos honorarios de sucumbéncia aos advogados publicos ndo alterou
sua natureza de receita publica e orcamentaria, por se tratar de valores que sempre pertenceram a Unido.
Ademais, é indevida a inclusdo, no conjunto dessas verbas, dos encargos legais (art. 30, inc. Il, da
mencionada lei), diante da previsdo do art. 1° do Decreto-Lei 1.025/1969, que extinguiu a participacdo de
servidores publicos na cobranca da divida ativa da Unido.

173. Mais de R$ 800 milhdes arrecadados anualmente foram transformados, por interpretacdo na seara
administrativa, em recursos privados, sem geracdo de nova receita que compensasse tal efeito negativo. A
transferéncia dos valores para os beneficiarios, a partir de 2017, deixou de transitar pelo orcamento federal,
nado se exercitando sequer o soberano controle parlamentar. O incremento remuneratério vai na contraméao de
indicadores macroecondmicos, os quais, normalmente, sdo utilizados como parametros para concessdo de
reajustes de servidores e aumento de gastos com pessoal. Entre os exercicios de 2016 a 2018, o déficit
primario acumulado da Unido superou R$ 422,7 bilhdes e a inflagdo acumulada foi de apenas 14,67%,
indicadores que ndo se coadunam com o incremento expressivo na parcela paga a advogados publicos a
titulo de honorérios advocaticios, medida que vem sendo adotada utilizando-se o inadequado argumento de
que os valores sdo de natureza extraorcamentaria.

174. A criagdo por lei, vinculado a AGU, associado a auséncia, na propria lei, da caracterizacdo do CCHA
como pessoa juridica de direito privado conduz a necessaria conclusdo de que é 6rgao publico, portanto,
sujeito as normas de direito publico, como outros conselhos existentes na estrutura da Administracdo
Publica. Embora a PGR, na ADI 6.053/DF, tenha cogitado a hipdtese de autarquia, tal configuragdo néo se
ajusta ao porte e as finalidades do CCHA. A hipotese de fundacdo é ainda mais remota, tanto que a AGU e o
CCHA ndo a alegaram. Ndo ha, nesse sentido, um complexo de bens para a realizacdo de um fim de interesse
publico, beneficiando terceiros estranhos a ela, mas um conjunto de direitos creditorios de advogados
publicos. De toda sorte, em ambas configuragdes, 6rgéo ou até autarquia, 0 CCHA se submeteria as regras do
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regime de direito publico, em que pese a criacdo e a estruturacdo do conselho apresentem contradicdes
juridicas.

175. Ao CCHA ndo se aplica o regime juridico de entidades de cooperagcdo com a administracdo publica,
nem se equipara aos servigos sociais autbnomos e as estatais. Tais entidades foram definidas, na origem,
como pessoas juridicas de direito privado. A flexibilizacdo de funcionamento requerida pelo conselho
decorreria de defini¢do expressa do legislador quanto a natureza privada da entidade.

176. Atribuir ao conselho condicdo juridica que a norma nao elegeu afronta o principio da legalidade, ndo
se encontrando na 6rbita da discricionariedade administrativa ou privada a suplementacao dessa condi¢do se
ndo houve autorizacgao expressa.

177. Relativamente a conta de custeio, o fato de 0 CCHA ser unidade publica vinculada & AGU, submetida
a regras de direito pablico, torna desnecessaria a criacdo e a manutencdo da CCRG.

178. O CCHA ndo atendeu a diligéncia do TCU para encaminhar informacdes acerca dos contratos
celebrados, medida que ndo interferiu ou inviabilizou na apreciacdo do feito. Todavia, doravante, caso o
colegiado adote a proposta formulada nos autos de considerar o CCHA submetido ao regime juridico de
direito publico, a apresentacdo de informacdes ao tribunal passa a ser exigivel nos termos em que requerida.
179. Por fim, € inadequado atribuir ao pagamento dos honorarios 0 aumento da arrecadacdo da Unido nos
exercicios de 2017 e 2018, uma vez que tal incremento decorreu principalmente da implementacdo de
politicas e praticas de recuperacao de dividas, com a utilizacdo de sistemas de informacdao, potencializando a
geracdo de resultados mais efetivos.

180. Além disso, o pagamento dos honorarios como forma de incentivo ao maior desempenho funcional
dos servidores somente se justificaria caso 0s advogados e procuradores publicos fossem remunerados, a
exemplo dos que exercem a advocacia privada, precipuamente por esses recursos, e arcassem com 0s custos
da execugdo do seu trabalho, 0o que ndo é caso, j& que regularmente suportados por estrutura e salarios
publicos.

181. Diante do exposto, considerando que a denlncia ja foi conhecida pela relatora na pega 15, propde-se
ao tribunal os encaminhamentos a seguir.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

182. Ante todo o exposto, considerando que o Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios (CCHA),
instituido pelo art. 33 da Lei 13.496/2017, vinculado a Advocacia-Geral da Unido (AGU), é colegiado
submetido ao regime juridico de direito publico, devendo atuar consoante as disposi¢es constitucionais e
legais que regem a Administracdo Publica brasileira, o que inclui a observancia ao teto remuneratorio, a
operacionalizacdo dos pagamentos dos honorarios de sucumbéncia por meio do sistema oficial de
pagamentos do Poder Executivo federal, e a realizacdo de licitacdo para aquisicdo de bens e contratacdo de
servicos, submetem-se 0s autos a consideragdo superior com as seguintes propostas:

a) fixar o prazo de noventa dias para o Ministério da Economia, a Advocacia-Geral da Unido, o Banco
Central do Brasil, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e o Conselho Curador dos Honorérios
Advocaticios (CCHA) tomarem as providéncias pertinentes, no ambito de suas respectivas competéncias, a
fim de dar cumprimento a esta deliberagdo, notadamente quanto & vinculagéo dos honorarios advocaticios ao
teto remuneratorio, a inclusdo da despesa publica referente aos honorarios no teto de gastos (EC 95/2016), a
operacionalizacdo dos pagamentos de honorarios de sucumbéncia por meio do sistema oficial de pagamentos
do Poder Executivo federal, além de outras providéncias que sejam necessarias ao cumprimento total desta
deliberacao;

b) encaminhar a Corregedoria-Geral da AGU copia da peca 70, p. 35-66, para que apure a eventual
infragdo aos principios constitucionais da legalidade, legitimidade, moralidade e impessoalidade nas
condutas dos advogados publicos quando da celebragdo de acordos, contratos ou instrumentos congéneres
que prevejam o recebimento dos honorarios de sucumbéncia antes do pagamento do principal da divida a
Unido, a exemplo do Termo de Acordo de Parcelamento n°® 00017/2018, firmado entre a Procuradoria da
Unido no Estado do Ceard e Edmundo Rodrigues Junior em 5/10/2018 no ambito do processo de execucgao
0807690-79.2018.4.05.8103, reportando, com a brevidade possivel, as conclusdes ao TCU.

c) encaminhar copia do acérddo que vier a ser proferido a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a
Camara dos Deputados, ao Senado Federal, ao Supremo Tribunal Federal, a Procuradoria-Geral da
Republica, ao Ministério da Economia, a Advocacia-Geral da Unido, ao Banco Central do Brasil, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e ao Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios (CCHA).
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d) arquivar o presente processo.”

2. Em atendimento a oitiva solicitada por meio do despacho a peca 74, o Ministério Publico
junto ao TCU - MPTCU manifestou-se nos seguintes termos (peca 75):
“(..))

Trata-se de Dendncia (...) atinente a percep¢do de honorarios pelos advogados publicos da ativa, por
entender que tal beneficio afronta o regramento legal da composicdo da remuneracéo da categoria, figurando
como responsavel o Conselho Curador dos Honoréarios Advocaticios (CCHA).

A Denlncia em um primeiro momento preocupou-se em discutir a prdpria natureza do CCHA,
formulando assertiva de que o Conselho ‘é apenas um 6rgao publico, criado diretamente no texto da lei, que
elencou expressamente suas competéncias, muitas tipificadoras de prerrogativas do Estado, considerado um
servigo publico relevante (artigo 33, §4°, da Lei 13.327/2016), vinculado a Advocacia-Geral da Unido
[AGU], a quem cabe o dever de fiscalizar e supervisionar o exercicio dessas competéncias (controle por
meio de supervisdo ministerial)’ (peca 1, p. 6).

(...) reforgca seu entendimento da natureza publica do CCHA com a indicacdo de que ndo existe
registro da entidade nos cartérios do Distrito Federal.

Um aspecto relevante da Denuncia € fixado (...) nos seguintes termos:

O motivo da presente representacdo diz respeito, principalmente (e, ainda, falta de processo de

licitacdo e inobservancia do teto remuneratorio), ao desvirtuamento que o CCHA vem operando ao

reter 5% da arrecadacgdo destinada a partilha via fundo de Honorérios Advocaticios, retencdo esta que
ndo encontra respaldo na lei de regéncia. Este fato decorre da edi¢do da Resolugdo/CCHA n. 3, de 8 de

novembro de 2016 (Doc. 8), aliés, nula porque destituida de qualquer motivacao. (pega 1, p. 7)

Noutro ponto a denunciante aduz que as receitas distribuidas ndo sdo apenas os honorérios de
sucumbéncia, integrando também o montante a ser rateado os encargos legais da divida ativa da Unido, das
autarquias e das fundacdes publicas federais, parcela que tem natureza pulblica, pois é incorporada aos
créditos fiscais devidos. Condigdo reconhecida pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) no REsp
1.253.513/PR.

Por fim, (...) afirma que existem advogados publicos que em raz&o do DAS ou da fungdo comissionada
recebem vencimento superior ao teto estabelecido para os servidores publicos, situacdo agravada pelos
ganhos com os honoréarios advocaticios.

*khkkkkk

A peca 71, o auditor da Secex da Administracio do Estado encarregado da avaliacio processual
acostou andlise de mérito da Denlncia.

O auditor identificou as seguintes questdes: ‘i) inobservancia do teto remuneratério pelos servidores
das carreiras juridicas da Unido; ii) desvirtuamento legal provocado pelo CCHA ao decidir reter 5% da
arrecadacdo destinada a partilha do Fundo de Honorérios Advocaticios (Resolu¢do-CCHA 3/2016); iii)
auséncia de licitacdo nas contratacOes feitas pelo CCHA, em afronta ao regime juridico de direito publico; e
iv) irregularidades no Edital-CCHA 1/2018, relativo as elei¢des de conselheiros do CCHA 2018-2020".

A avaliagdo técnica registrou o volume financeiro dos honorarios e sua destinacdo antes da Lei
13.327/2016:

55. A natureza da receita de honorarios advocaticios deve ser compreendida a partir do tratamento que

Ihe era atribuido antes da Lei 13.327/2016, pois a verba ja era arrecadada e utilizada para fazer frente a

despesas publicas. Conforme dados disponiveis no Sistema Integrado de Administracdo Financeira

(Siafi), entre 2013 e 2016, a Unido arrecadava, em valores correntes, média anual de R$ 802,8

milhGes, montante que era direcionado mormente ao pagamento de despesas com pessoal, dispéndios

administrativos em geral e gastos com agdes voltadas a recuperacdo de créditos tributarios. (peca 71,

p. 8).

Depois de incorporar ao processo informacdes de autos que tramitam no TCU, o auditor encaminhou
favoravelmente a Denlncia, dentre outros fundamentos, com arrimo nas seguintes conclusdes: a) a
destinacdo prevista na Lei 13.496/2017 dos honorérios de sucumbéncia ndo alterou a natureza de receita
publica e orcamentaria, sendo indevida a inclusdo dos encargos legais em razdo do disposto no art. 1° do
Decreto-Lei 1.025/1969; b) mais de R$ 800 milhdes foram transformados em recursos privados sem a
geracdo de receita que compensasse tal efeito no orgamento federal; c) a criagdo por lei de entidade
vinculada a AGU conduz a necesséria conclusdo de que o CCHA ¢ 6rgdo publico, estando com isso sujeito
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as normas de direito publico; o CCHA nédo tem semelhanga com as entidades de cooperacéo, servigos sociais
autdbnomos ou estatais.
*kkkkk

Oportuno falar que o sopesar da avaliacdo do direito de o advogado receber os honorérios de
sucumbéncia, a possibilidade de parcela da remuneracdo dos advogados ser objeto de negociagdo no
momento da discussdo do contrato de trabalho e a natureza publica ou privada dos honorarios no caso dos
advogados publicos séo questdes que antecedem o enfretamento do mérito da Dendncia.

Quanto ao primeiro aspecto, o art. 20 da Lei 5.869/1973 (antigo Cddigo de Processo Civil), inserido na
Secdo 11 — Das Despesas e das Multas, contemplava a seguinte disciplina:

Art. 20. A sentenca condenara o vencido a pagar ao vencedor as despesas gque antecipou e 0s

honorarios advocaticios. Esta verba honoraria serd devida, também, nos casos em que o advogado

funcionar em causa prépria. (Redacdo dada pela Lei n® 6.355, de 1976) (...)

A regra processual anterior (Decreto-Lei 1.608/1939) também trazia tratamento similar:

Art. 76. Vencedor na causa o beneficiado, os honorarios de seu advogado, as custas contadas em

favor dos serventuarios da justica, bem como taxas e selos judiciarios, serdo pagos pelo vencido.

Art. 205. No caso de absolvigdo da instancia, o autor sera condenado ao pagamento das despesas feitas

pelo réu com o preparo da defesa, inclusive honorarios de advogado, que o juiz arbitrara. (...)

Essa sistematica tinha uma razéo de ser, porquanto a lide é estabelecida entre as partes e os advogados
atuavam tdo somente como representante dos litigantes, isso por meio de um contrato de prestacdo de
servico. Inexistia para o profissional, de inicio, 6nus ou bonus em raz&o do objeto discutido na ac¢éo judicial.

Inegavelmente a questdo dos honorarios ndo era tratada da forma como se observa atualmente,
tampouco tinha a clareza em relagdo as parcelas que integravam os honorarios.

Por pleito dos advogados, e em certa medida por disposi¢des da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), a relagéo contratual foi ficando mais detalhada, fazendo com que a legislagdo passasse a disciplinar
0s ganhos dos causidicos e modificasse em parte o direito do vencedor de receber parcela a titulo de
honorérios advocaticios pagos.

A Lei 4.215/1963 (Estatuto da OAB revogado), no capitulo que trata dos honoréarios profissionais ndo
falava de modo téo claro dos honorarios de sucumbéncia, cabendo a reproducéo de alguns pontos, verbis:

Art. 96. A prestagdo de servico profissional assegura aos inscritos na Ordem o direito aos

honorarios contratados ou, na falta de contrato, dos que forem fixados na forma desta lei.

(..)

Art. 97. Na falta de estipulagdo ou de acordo, os honorarios serdo fixados por arbitramento judicial

em percentagem s6bre o valor da causa.

Art. 99. Se o advogado fizer juntar aos autos, até antes de cumprir-se 0 mandato de lavramento ou

precatdrio, o seu contrato de honorarios, o juiz determinara lhe sejam estes pagos diretamente,

por deducdo de quantia a ser recebida pelo constituinte, salvo se este provar que ja os pagou.

§ 1° Tratando-se de honorérios fixados na condenacdo, tem o advogado direito autbnomo para

executar a sentenca nessa parte podendo requerer que o precatério, quando este for necessario, seja,

expedido em seu favor.

§ 2° Salvo aquiescéncia do advogado, o acordo feito pelo seu cliente e a parte contraria néo lhe

prejudica os honorarios, quer os convencionais, quer os concedidos pela sentenca. (...)

O novo Estatuto da OAB (Lei 8.906/1994) fala em seu artigo 22 de honorarios convencionados, dos
fixados por arbitramento judicial e dos de sucumbéncia, ponto inserido no capitulo que trata dos honorarios
advocaticios. 1sso nos leva a concluir que honoréario é género, ao passo que convencionado, por arbitramento
judicial e sucumbéncia séo espécies de honorarios.

Do Cédigo de Etica e Disciplina da OAB (Resolucéo 2/2015) trazemos a colagdo o art. 48 e seu § 1°:

Art. 48. A prestacdo de servicos profissionais por advogado, individualmente ou integrado em

sociedades, sera contratada, preferentemente, por escrito.

8§ 1° O contrato de prestacdo de servicos de advocacia ndo exige forma especial, devendo estabelecer,

porém, com clareza e precisdo, o0 seu objeto, 0os honorarios ajustados, a forma de pagamento, a

extensdo do patrocinio, esclarecendo se este abrangera todos os atos do processo ou limitar-se-a a
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determinado grau de jurisdicdo, além de dispor sobre a hipGtese de a causa encerrar-se mediante

transagdo ou acordo. (...).

O codigo anterior era mais explicito quanto aos direitos e obrigagdes:

Art. 35. Os honorérios advocaticios e sua eventual corre¢do, bem como sua majoracdo decorrente do

aumento dos atos judiciais que advierem como necessarios, devem ser previstos em contrato escrito,

qualquer que seja o objeto e o meio da prestacdo do servico profissional, contendo todas as
especificacdes e forma de pagamento, inclusive no caso de acordo.

§ 1° Os honorarios da sucumbéncia ndo excluem os contratados, porém devem ser levados em

conta no acerto final com o cliente ou constituinte, tendo sempre presente o que foi ajustado na

aceitacdo da causa. (...)

Visto nessa perspectiva mais ampla, como dissemos anteriormente, os honoréarios, que eram tratados
preferencialmente dentro da relacdo contratual cliente/advogado, passou a ter tratamento mais claro dentro da
lide, ensejando as discussdes que enfrentamos neste feito.

O contratante e o contratado, que negociavam com base nos honorarios convencionados e em eventual
recebimento de honorarios de sucumbéncia a ser pago pelo perdedor, na busca de uma equagdo ideal de
valores, passaram a tratar quase que exclusivamente do valor convencionado, pois o legislador definiu regras
mais precisas acerca da sucumbéncia a ser destinada ao advogado da parte.

O Novo Cédigo de Processo Civil (Lei 13.105/2015), no art. 82 e seguintes, define de modo detalhado
0s honorarios a serem pagos ao advogado do vencedor, inovando ao prever o pagamento de honorarios de
sucumbéncia também para os advogados publicos (art. 85, 8 19, do CPC), desconsiderando que se trata de
relacdo de trabalho normatizada pela Lei Complementar 73/1993, a qual no caput do seu art. 26 assegura 0s
direitos definidos na Lei 8.112/1990 e no paragrafo Unico estabelece que os vencimentos e remuneracoes
serdo estabelecidos em lei propria.

Dessa forma, antes do referido cédigo e da Lei 13.327/2016, os honorarios de sucumbéncia eram
incorporados aos cofres publicos por disposicdo do regramento dos cargos de advogados e procuradores
publicos.

Visto de passagem o segundo aspecto apontado por nos, temos a dizer que a remuneragdo do contrato
advocaticio na maioria dos casos é constituida de duas parcelas. A primeira negocial e a segunda 0s
honorarios de sucumbéncia, lembrando o Cédigo de Etica e Disciplina anterior a 2015. Assim, o contratante
e o contratado fazem a negociacdo e composicao das duas parcelas em funcéo do valor estimado da lide e o
possivel grau de sucesso da acdo. Nas acOes de direito mais fraco com pouca possibilidade de ganho tende a
se observar honorario convencionado mais alto em razdo da baixa expectativa de sucesso, e na outra medida,
acOes com teses e direito robustos, o honorério convencionado é menor em razdo dos ganhos sucumbenciais
pelo advogado.

A relacdo laboral da advocacia publica ndo estava inserida nessa regra de composicdo de ganhos. O
art. 4° da Lei 9.527/1997 era explicito ao excluir dos advogados publicos os direitos previstos no Capitulo V,
Titulo I, da Lei 8.906, de 4 de julho de 1994 (condigdes de remuneracéo do advogado empregado), deixando
evidente que a Unica parcela que os advogados teriam direito era a remuneracdo definida no plano de cargos
e salarios da carreira, devendo os honorarios ser revertidos em favor da Unido.

Por fim, quanto a natureza financeira dos honorarios, consideramos que essa ira depender da forma
como se avalia o recurso. Aqueles que defendem tratar-se de recurso publico interpretam que o contrato
laboral contempla a remuneracdo do cargo e 0s honorarios de sucumbéncia. Para os que lecionam que 0s
honorarios tém natureza privada, o contrato laboral contempla apenas a remuneracdo do cargo, sendo o
honorario um ganho adicional estipulado por lei, a ser pago, em regra, por um particular ao advogado publico
independentemente da vontade estatal.

A rigor, para que ndo existisse duvida sobre a natureza puablica do recurso, o valor arrecadado deveria
transitar obrigatoriamente pelo orcamento, ndo apenas pelos cofres puablicos, e possuir regras proprias de
aplicacdo, o que, a nosso ver, ndo esta muito claro em razdo da forma como o recurso é gerido.

Unico aspecto incontroverso a vista das consideragdes anteriores é que o CPC c/c a Lei 13.327/2016
alteraram a relacdo laboral, permitindo que as carreiras que integram a advocacia publica passassem a ter
ganhos fora do plano de carreira, inclusive com possibilidade de receber remuneracdo superior ao teto
constitucional.
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Essa situacdo esta sendo levada a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal (STF) por meio da ADI
6053/DF, proposta pela ex-Procuradora-Geral da Republica Raquel Dodge ao questionar a
constitucionalidade de paragrafo do art. 85 do novo CPC e artigos da Lei 13.327/2016.

Assim sendo, enquanto ndo houver o julgamento pelo STF, os integrantes da Advocacia-Geral da
Unido, a principio, deveriam preservar o direito de receber os honorarios de sucumbéncia, mesmo gue isso
venha a representar ganho superior ao teto constitucional definido para o funcionalismo publico.

Todavia, com o advento da Lei 13.957 no dia 18/12/2019, que introduziu o art. 102-A na Lei de
Diretrizes Orcamentérias para 2020 (Lei 13.898/2019), o cenario normativo da remuneracdo da AGU foi
modificado novamente, limitando o pagamento de honorérios advocaticios de sucumbéncia ao limite
disposto no inciso XI do art. 37 da Constituigdo Federal.

*kkkkk

Feitas as anotagdes preliminares, passamos a sopesar 0s tdpicos que integram a dendncia, antecipando,
com as devidas vénias, nossa discordancia no tocante a alguns fundamentos utilizados nas andlises técnicas
de pegas 71 a 73, bem como da proposta de encaminhamento.

A rigor, o tema ndo estaria sendo objeto de discussao se o legislador federal tivesse mantido a relacéo
laboral e os ganhos que os advogados publicos tinham antes da edicdo do Novo Cddigo de Processo Civil.
Para nos esta claro que a mudanca foi uma opgdo do Congresso Nacional, referendada pela Presidéncia da
Republica, que na hipdtese de ter identificado alguma possibilidade de afronta ao interesse coletivo poderia
ter vetado a alteracdo. Assim, resta evidente que mais de um Poder concordou com a nova destinagdo dos
honorarios de sucumbéncia.

Mesmo gerando disparidade entre as carreiras publicas, pois certamente nenhuma recebe valores
significativos fora do plano de carreira e com possibilidade de ultrapassar o teto remuneratério, esse foi o
desejo do Legislativo, s6 podendo ser revisto por ele proprio, por iniciativa do chefe do Poder Executivo ou
pelo Poder Judiciério ao apreciar a constitucionalidade dos dispositivos que transferiram o direito da receita
em discuss&o.

Quanto a forma de criacdo do Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios (CCHA), chamamos
atencdo para o fato de que existem pessoas juridicas de direito privado criadas por lei. Podemos citar as
entidades paraestatais. Marcal Justem Filho (in Curso de Direito Administrativo — 122 ed. Ver, atual e ampl.,
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016) tece algumas consideracdes sobre esse tipo de entidade:

5.19.1.1 Pessoa juridica de direito privado criada por lei

Um Ponto diferencial e marcante reside no fato de essas entidades serem criadas por lei. Ainda que

sejam dotadas de personalidade juridica de direito privado e geridas por particulares, isso significa que

nao se trata propriamente de entidades resultantes da livre escolha dos particulares. Sua existéncia, sua
estrutura e seu funcionamento estdo contemplados em dispositivos legais.

No entanto, sua personalidade juridica é de direito privado, o que se reflete na sua atuacdo. Assim, por

exemplo, seus administradores ndo sdo nomeados pelo Estado, mas escolhidos segundo processos

eleitorais proprios. (p. 173-174)

O doutrinador, no topico 5.19.1.3 de seu livro, aduz que esse tipo de entidade se destina a satisfacéo de
necessidades coletivas e supraindividuais, em especial questdes assistenciais e educacionais.

Mesmo considerando que o desejavel era a criagdo do CCHA por assembleia dos advogados publico
na forma de associacdo civil de fins ndo econdmicos, deixando evidente sua natureza juridica de direito
privado, ndo descartamos a possibilidade de que, em razéo da relevancia do trabalho dos advogados publicos,
a Unido tenha escolhido criar a entidade por lei, repassando a gestio para os advogados.

Ademais, a alteracdo legislativa imposta pelo Novo Codigo de Processo Civil gerou para o Poder
Publico o dever de transferir direito financeiro para o particular, ndo devendo a Administracdo ficar sujeita a
iniciativa do favorecido para implementar obrigacao que lhe foi imposta por lei.

Oportuno lembrar que o processo de evolucdo da administracdo publica fez com que a estrutura
definida no Decreto-Lei 200/1967 deixasse de ser exaustiva, abrindo espaco para o surgimento de diferentes
tipos de pessoas juridicas que assumem a gestdo dos interesses da coletividade ou de um grupo de pessoas,
em complementacdo a atuacao estatal.

A falta de universalidade do direito gerido pelo CCHA reforca a nossa ddvida acerca do interesse do
legislador de criar um ente integrante da administracdo direta ou indireta.

Destarte, avaliamos que o vinculo entre o Conselho e a AGU previsto no art. 33 da Lei 13.327/2016,
por si s, ndo é suficiente para atestar que o CCHA integra a Administragdo Publica, tampouco que o fato de
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a criacdo ter sido por lei é prova cabal de que se trata de estrutura da administracdo a demandar o controle
publico.

Unico aspecto a ser reforcado é que em razio da natureza privada do Conselho o apoio a ser oferecido
pela Advocacia-Geral da Unido (8§ 6°, art. 34 da Lei 13.327/2016) ndo deve gerar custos ao Poder Publico,
vez que a entidade favorecida ndo faz parte da estrutura da Administracdo Federal. Todos os custos, encargos
e atividades necessarias & administracdo dos valores devem ser de responsabilidade exclusiva do CCHA.

Quanto a inexisténcia de documentos arquivados nos Cartérios de Registro Civil, essa € uma situacéo
gue pode e deve ser solucionada pelo CCHA, permitindo que os interessados tenham acesso ao regulamento
da entidade, bem como as atas das reunides.

No tocante a reclamada retengdo de 5% da arrecadacgdo destinada a partilha, essa é uma questao interna
que deve ser discutida com os dirigentes do Conselho ou pela via judicial. Além disso, por previsdo do inciso
VI do art. 34 da Lei 13.327/2016, o Conselho tem competéncia para se autodisciplinar, inclusive na definigdo
dos meios necessarios & sua manutencgao.

Oportuno falarmos que a Lei 13.327/2016 serviu como meio de contornar o art. 4° da Lei 9.527/1997,
regramento que afasta dos advogados publicos a aplicacdo do Capitulo V, Titulo I, do Estatuto da Advocacia,
ndo representando reestruturacdo das carreiras que integram a AGU.

Acerca da composic¢do do valor administrado pelo CCHA, trazemos & colacéo parte do art. 30 da Lei
13.327/2016:

Art. 30. Os honorérios advocaticios de sucumbéncia incluem:

| - o total do produto dos honoréarios de sucumbéncia recebidos nas a¢des judiciais em que forem parte

a Unido, as autarquias e as fundac@es publicas federais;

Il - até 75% (setenta e cinco por cento) do produto do encargo legal acrescido aos débitos inscritos na

divida ativa da Unido, previsto no art. 1° do Decreto-Lei n° 1.025, de 21 de outubro de 1969;

111 - o total do produto do encargo legal acrescido aos créditos das autarquias e das fundagdes publicas

federais inscritos na divida ativa da Unido, nos termos do § 1° do art. 37-A da Lei n® 10.522, de 19 de

julho de 2002.

Diante do registro legal apresentado, torna-se inegavel que a Lei 13.327/2016 acrescentou ao que
estava previsto no novo CPC outras fontes de recurso. Essa foi a op¢do do legislador e tem sua condicéo
esclarecida em outras normas.

O item Il reproduzido anteriormente busca suporte na mudanca da natureza do encargo, que por
disciplina do art. 3° do Decreto-Lei 1.645/1978 deu essa condi¢éo, vejamos:

Art 3° Na cobranga executiva da Divida Ativa da Unido, a aplicacdo do encargo de que tratam o art. 21

da lei n° 4.439, de 27 de outubro de 1964, o art. 32 do Decreto-lei n° 147, de 3 de fevereiro de 1967,

oart. 1°, inciso Il, da Lei n® 5.421, de 25 de abril de 1968, o art. 1° do Decreto-lei n° 1.025, de 21 de

outubro de 1969, e o art. 3° do Decreto-lei n° 1.569, de 8 de agosto de 1977, substitui a condenagéo
do devedor em honoréarios de advogado e o respectivo produto sera, sob esse titulo, recolhido
integralmente ao Tesouro Nacional. (Vide Decreto-lei n° 1.893, de 1981) (Vide Decreto-lei n°

2.331, de 1987) (...)

Quanto ao item Il trazido a colagdo, o art. 37-A e seu § 1° constantes na Lei 10.522/2002, séo
esclarecedores:

Art. 37-A. Os créditos das autarquias e fundacdes publicas federais, de qualquer natureza, ndo pagos

nos prazos previstos na legislagdo, serdo acrescidos de juros e multa de mora, calculados nos termos e

na forma da legislacéo aplicavel aos tributos federais. (Incluido pela Lei n® 11.941, de 2009)

§ 1°Os créditos inscritos em Divida Ativa serdo acrescidos de encargo legal, substitutivo da

condenacao do devedor em honorarios advocaticios, calculado nos termos e na forma da legislacao

aplicavel a Divida Ativa da Uni&o. (Incluido pela Lei n°® 11.941, de 2009) (...).

Ora, se o encargo legal foi equiparado aos honorérios advocaticios, nada contra a que ele também seja
incorporado aos valores a serem distribuidos entre os advogados publicos.

A luz dessas informagdes, concluimos que os encargos séo semelhantes aos honorarios advocaticios, e
esses por disposicdo do legislador passaram a ser direito dos advogados publicos, regra que conferiu natureza
privada ao recurso, porquanto é uma importancia que o terceiro demandado deve ao causidico que atua na
defesa dos interesses dos entes publicos.

Novamente, ao editar o novo CPC e a Lei 13.327/2016 o legislador federal concordou com a reniincia
de direito da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal em favor dos advogados que
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patrocinam as ac¢des. Por isso mesmo ndo cabe falar que os recursos sdo publicos ou que se trata de rendncia
de receita. Para receber essas classificacbes os honorarios precisariam ingressar nos cofres publicos de modo
definitivo ou serem concedidos de maneira precaria com a manutencdo do direito originario da receita em
favor do ente puablico, condi¢Bes ndo observadas no tema em discuss&o.

Vista a Dendncia sob essa perspectiva, ela sequer deveria ser conhecida por ndo estar inserida no
campo de atuacdo da Corte de Contas, visto 0s valores ndo pertencerem ao conjunto dos recursos publicos.
Assim, resta igualmente prejudicada a assertiva de que o recebimento de honorérios pode vir a afrontar o teto
remuneratorio.

N&o sendo essa a interpretacdo dos E. Ministros, prevalecendo o entendimento de que se trata de
recurso publico, a Denuncia deve ser conhecida e desprovida, pois, em face das argumentacfes anteriores, o
Conselho Curador dos Honorérios Advocaticios (CCHA) ndo integra a administracdo indireta, tampouco a
direta, tendo a sua criacdo sido definida em lei em razdo de sua relevancia na manutengdo de direito de
carreira que atua perante o Poder Judiciario. Nesse contexto a participacdo da Unido na criacdo da entidade é
formal, cabendo ao CCHA a gestdo integral dos valores transferidos para ele, respeitados os principios
norteadores da Administracdo Publica.

Como Ultima alternativa, 0 TCU pode conhecer da Denuncia e sobrestar o feito até o julgamento da
ADI 6053/DF pelo Supremo Tribunal Federal (STF), agdo proposta pela ex-Procuradora-geral da Republica
Raquel Dodge.

Por fim, quanto aos advogados publicos que recebem DAS ou fungdo comissionada, o que faz com
que a remunerag&o seja superior ao teto dos servidores publicos, a avaliagdo precisa ser feita caso a caso, nao
cabendo analisar no escopo desta Dendncia. Ademais, com o advento da Lei 13.957/2019, os ganhos dos
advogados publicos, incluindo os honorarios advocaticios de sucumbéncia, devem respeitar o teto
constitucional estipulado no inciso XI do art. 37 da Constituicdo Federal.” (negritos efetuados no parecer)

E o relatorio.
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VOTO

Este processo trata de denlncia a respeito de possiveis irregularidades ocorridas no
Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios - CCHA, ente vinculado a Advocacia-Geral da Unido
- AGU, nos termos do art. 33 da Lei 13.327/2016.

2. O denunciante questionou, em suma, a natureza privada atribuida ao CCHA e, em
consequéncia, 0s seguintes pontos (pecas 1/2 e 6/7):

a) desvirtuamento legal na deciséo de reter, para 0 CCHA, até 5% da arrecadacdo destinada
a partilha via Fundo de Honorarios Advocaticios (Resolucdo-CCHA 3/2016);

b) ndo observancia do teto remuneratério no pagamento dos honorérios advocaticios aos
servidores das carreiras juridicas da Unido, inclusive aqueles que estdo cedidos para outros entes
publicos;

c) auséncia de licitagdo nas contratagOes feitas;

d) possibilidade de prejuizos aos inativos caso o0 CCHA resolva: (i) adiar a distribuicdo da
reserva técnica criada pela Resolucdo-CCHA 3/2016, em face do decréscimo na cota-parte dos
aposentados de 7% ao ano até atingir o limite de 37% (art. 31, inciso 1, da Lei 13.327/2016); (ii) afetar
essa reserva com a criacdo de beneficios destinados prioritariamente ao pessoal da ativa (auxilio-
creche, aquisicdo de livros, etc.); ou (iii) utilizar os respectivos recursos para outras finalidades
(contratacdo de sistemas de arrecadacdo ou de escritorios privados de advocacia, por exemplo);

e) ndo divulgacdo, em veiculo oficial de publicacdo, do Edital-CCHA 1/2018, que
convocaria elei¢cdes para os mandatos de conselheiros do CCHA no biénio 2018-2020;

f) previsdo nesse edital de votacdo por meio de sistema disponivel no sitio eletrdnico do
CCHA, enguanto a Portaria AGU 502/2016 fixaria que a votacdo deveria ocorrer em sistema proprio,
disponivel na rede eletr6nica interna da AGU;

g) constituicdo da Comissdo Eleitoral e Apuradora em desacordo com o art. 10 da citada
portaria.

3. Os indicios de irregularidades a que se refere a alinea “b” estdo em apuracdo no TC
004.745/2018-3%, atualmente da relatoria do ministro Raimundo Carreiro, de forma que o presente
processo foi autuado para tratar apenas dos demais pontos.

4. No despacho a peca 15, ficou claro que ndo compete ao TCU a defesa de interesses
individuais dos advogados publicos inativos. Assim, afastou-se a analise das questfes da alinea “d”,
observando-se que a categoria dos inativos deve buscar, se for o caso, a reparacdo de eventuais perdas
em razdo de futuras decisdes sobre a destinagdo dos recursos da CCHA por outros meios legais.

5. Igualmente, foi afastado o aprofundamento do exame em relacdo as questdes da alinea “e”,
“f” e “g”, por auséncia de interesse publico que justificasse a intervencdo do TCU, uma vez que as
eleicdes dos conselheiros do ente tém carater preponderantemente interna corporis.

6. A medida cautelar requerida para sustar as retencbes de 5% dos honorérios de
sucumbéncia feitas pelo CCHA, impedir 0 uso dos recursos acumulados na Conta de Custeio, Gestdo e
Reserva Técnica - CCGR, criada pela Resolugcdo-CCHA 3/2016, e suspender os efeitos do Edital-
CCHA 1/2018 foi indeferida.

7. Efetuadas as medidas saneadoras determinadas naquele despacho, e diante dos documentos
encaminhados a este Tribunal por ordem do juiz Luis Eduardo Bianchi Cerqueira, relator das Turmas
Recursais dos Juizados Especiais Federais da Secdo Judicidria do Rio de Janeiro, referentes ao
Processo 0107257-66.2017.4.02.5151/01 (pecas 46/51), que apontariam provaveis indicios de
irregularidades na forma de pagamento da verba honoraria, assim como de pecas do Processo de

1 O mencionado processo encontra-se no gabinete do relator, com proposicdo de mérito, apos adocdo de medidas
saneadoras por ele determinadas.
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Execucdo 0807690-79.2018.4.05.8103, no qual se firmou o Acordo de Parcelamento 00017/2018,
enviadas por determinacdo do juiz Sérgio de Nordes Milfont Junior, da 182 VVara Federal no Cear3, e
em face da possibilidade de configuracdo de irregularidade na atuacdo da AGU (peca 70, p. 35/66), a
Secretaria de Controle Externo da Administracdo do Estado - SecexAdministracdo, na Gltima instrucao
(peca 71), defendeu a submissdo do CCHA ao regime juridico de direito publico e propds, em
esséncia:

a) fixar o prazo de noventa dias para que os entes competentes adotem as medidas
pertinentes quanto a vinculacdo dos honorarios advocaticios ao teto remuneratorio, a inclusdo da
despesa publica referente aos honorérios no teto de gastos e a operacionalizagdo dos pagamentos de
honorarios de sucumbéncia por meio do sistema oficial de pagamentos do Poder Executivo federal; e

b) encaminhar a Corregedoria-Geral da AGU cdpia de documentos integrantes dos autos
para que apure eventual infracdo a principios constitucionais nas condutas de advogados publicos
qguando da celebracdo de ajustes que prevejam o recebimento dos honorarios de sucumbéncia antes do
pagamento do principal da divida a Unido, a exemplo do referido termo de acordo de parcelamento.

8. O Ministério Pablico junto ao TCU - MPTCU, em atendimento a oitiva solicitada,
discordou dessa proposta de encaminhamento, por defender a natureza privada dos recursos
provenientes dos honorérios advocaticios, e sugeriu, em consequéncia, 0 nao conhecimento da
denuncia.

9. Alternativamente, se prevalecer o entendimento de que se trata de recurso publico, o
MPTCU propbs a improcedéncia da dendncia, sob o argumento de que o CCHA ndo integraria a
Administracdo Publica e teria competéncia para gerir integralmente os valores a ele transferidos,
“respeitados os principios norteadores” daquela, ou, ainda, sobrestar o feito até o julgamento da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade - ADI 6053/DF pelo Supremo Tribunal Federal.

10. Além disso, 0 MPTCU ponderou que:

a) com o advento da Lei 13.957/2019, os ganhos dos advogados publicos, incluindo os
honorérios advocaticios de sucumbéncia, devem respeitar o teto constitucional, sem prejuizo da
necessidade de avaliar caso a caso, fora do escopo desta dendncia, a situacdo dos advogados publicos
que recebem DAS ou funcdo comissionada, elevando sua remuneracgéo a valores superiores ao teto dos
servidores publicos;

b) a questdo referente a retencdo de 5% da arrecadacdo destinada a partilha pelo CCHA
também seria matéria interna corporis, que deveria ser discutida com os dirigentes do Conselho (art.
34, inciso VI, da Lei 13.327/2016) ou pela via judicial.

11. Feito o resumo do andamento processual, e ao considerar que a proposta do MPTCU de
sobrestar 0 andamento do processo para aguardar o julgamento da ADI 6053/DF ndo se mostra
oportuna, por ter sido proferida decisdo pelo STF naquela acao no final de junho/2020, e ainda em face
do principio da independéncia das instancias e da necessidade de definir os contornos do controle a ser
exercido sobre a atuacdo do CCHA até a deliberacdo final daquela ag&o judicial, passa-se, a seguir, a
analise das questbes centrais desta denuncia, com a ressalva de que nao serdo objeto de
aprofundamento nestes autos:

a) a avaliacdo, de forma genérica, da eventual inconstitucionalidade do art. 85, § 19, do
novo Caddigo de Processo Civil - CPC (Lei 13.105/2015) e de dispositivos da Lei 13.327/2016, por ser
matéria de competéncia exclusiva do STF; e

b) os pontos que foram objeto de proposta de encaminhamento especifica no TC
004.745/2018-3, relativos a inclusdo dos honorarios de sucumbéncia na apuracdo do teto
remuneratorio (incluindo a situagdo dos advogados publicos que recebam DAS ou fungdo
comissionada), a retirada dos encargos legais do rateio dos honorarios e a sua operacionalizagdo por
meio de sistema oficial de pagamentos do Poder Executivo federal.
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12. Desse modo, deixa-se de tecer comentarios adicionais neste voto sobre alegacdes que
dizem respeito, por exemplo, ao incentivo ao maior desempenho funcional ou ao incremento da
arrecadacao da Unido como suposta consequéncia do pagamento dos honorarios de sucumbéncia aos
advogados publicos, pois estdo mais relacionadas a defesa da constitucionalidade da distribuicdo da
verba, reconhecida pela Suprema Corte.

13. Destaque-se que o fato de terem sido interpostos embargos de declaracdo contra a
deliberacdo do STF nédo prejudica a apreciagdo deste processo, porquanto aqueles recursos buscam a
supressdo de supostos vicios que ndo englobam matérias analisadas com maior profundidade nestes
autos?, porque:

a) os embargos da Cooperativa de Produtores de Cana de Agucar e Alcool do Estado de
Sdo Paulo buscam a definicdo do marco temporal de quando os advogados (publicos e privados)
passaram a ter direito a verba sucumbencial,

b) o recurso da Procuradoria-Geral da Republica almeja consignacdo expressa da
aplicacdo, para pagamento de honorarios de sucumbéncia a advogados publicos, do limite do teto
remuneratorio constitucionalmente estabelecido para os servidores de cada esfera da Federacéo (art.
37, inciso Xl, da Constituicdo), e ndo genericamente do teto do subsidio dos ministros do STF, bem
como manifestagdo pelo reconhecimento da inconstitucionalidade dos incisos Il e Il do art. 30
(encargos legais), do inciso Il do art. 31 (pagamento a inativos) e do art. 32 (isencdo de contribuicdo
previdenciaria) da Lei 13.327/2016.

14, Quanto a natureza juridica do CCHA, a conclusdo sobre o ponto ndo pode ser alcangada
sem considerar a natureza dos recursos envolvidos, cuja definicdo, por sua vez, implica a
admissibilidade, ou ndo, da dendncia.

15. H& que se reconhecer, primeiramente, a complexidade do tema e a materialidade dos
recursos envolvidos (cerca de R$ 800 milhdes em 2018), situacdo que levou a solicitagdo de
pronunciamento do MPTCU. Isso também concorreu para a unidade técnica colher subsidios da
Secretaria de Macroavaliacdo Governamental - Semag e da Secretaria de Fiscalizacdo de Pessoal -
Sefip para instruir o processo.

16. A importancia da matéria pode ser exemplificada com a grande quantidade de acdes
judiciais em trdmite que questionam a prépria constitucionalidade do pagamento dos honorarios
advocaticios de sucumbéncia, como evidenciado nos itens 44/7 da instrugdo transcrita no relatorio.

17. Ainda que ndo se pretenda adentrar nesse exame, cabe considerar que o STF, na ADI
6053/DF, “declarou a constitucionalidade da percepcdo de honorarios de sucumbéncia pelos advogados
publicos e julgou parcialmente procedente o pedido formulado na acdo direta para, conferindo interpretacdo
conforme a Constituicdo ao art. 23 da Lei 8.906/1994, ao art. 85, § 19, da Lei 13.105/2015, e aos arts. 27 € 29 a
36 da Lei 13.327/2016, estabelecer que a somatoria dos subsidios e honorarios de sucumbéncia percebidos
mensalmente pelos advogados publicos ndo podera exceder ao teto dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
conforme o que dispde o art. 37, XI, da Constituicdo Federal, nos termos do voto do Ministro Alexandre de
Moraes, redator para acérddo, vencido o Ministro Marco Aurélio (relator)™.

18. Nessa deciséo, em que pese a mencdo aos dispositivos da Lei 13.105/2015 que versam
sobre a criacdo e a regulamentacdo do CCHA, ndo houve, no voto do redator, discussdo sobre a
natureza juridica daquele ente, assumindo-se ndo ter relevancia, em relagdo & matéria central abordada
(observancia do teto remuneratorio constitucional), a discussdo sobre a natureza juridica da verba
honoréria sucumbencial. E extrair do ordenamento juridico a melhor exegese sobre o tema ndo é tarefa
simples, porquanto, como ressaltado por Gustavo Justino de Oliveira, professor contratado pelo CCHA
para opinar sobre as questdes tratadas neste processo, ha uma “zona cinzenta juridica” no que concerne

2 Consulta, em 31/8/2020, no endereco eletrdnico do STF (http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5613457)
3 DJE 189, divulgado em 29/7/2020 e publicado em 30/7/2020
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a atuacao do ente em consequéncia de a Lei 13.327/2016 ndo especificar clara e expressamente sua
qualificacdo (peca 40, p. 63). A tarefa ainda é mais ardua porque a lei contém disposi¢cdes que,
isoladamente, dao alguns fundamentos para solucGes totalmente opostas.

19. Por outro lado, ao ter em conta precipuamente a necessidade de o interesse publico
prevalecer sobre o privado, com as vénias por divergir do parecer do representante do MPTCU emitido
nestes autos, das manifestacdes da AGU, do CCHA, de outros 6rgéos publicos*, além dos pareceristas
contratados que analisaram as questdes, inclusive do ministro emérito deste Tribunal, Ubiratan Aguiar,
entende-se que assiste razdo a unidade técnica quanto a natureza publica dos recursos envolvidos no
pagamento dos honorarios.

20. Certamente, carece de robustez a tese de que os honorarios sucumbenciais nao
configurariam remuneracao e seriam receita extraorcamentaria de natureza estritamente privada, nao
obstante o art. 29 da Lei 13.327/2016 estabelecer que pertencem originalmente aos advogados.

21. Conforme o Parecer 119/2019 - SFCONST/PGR, da Procuradoria-Geral da Republica,
emitido na referida ADI 6053/DF>, “os honorarios da sucumbéncia visam a restabelecer a integralidade do
patriménio publico gasto para defesa da Unido, nas causas em que foi vencedora. Nao sdo honoréarios de éxito.
S&o honorérios de reparagdo do gasto com a defesa do interesse publico - econémico e moral da Unido”.

22. Veja-se que, mesmo no caso da advocacia privada, os profissionais ndo tém direito
automatico ao recebimento da verba como previsto inicialmente no Estatuto da Ordem dos Advogados
do Brasil - OAB (Lei 8.906/1994), pois, no julgamento pelo STF da ADI 1194/DF, prevaleceu a tese
de que o art. 21 e o paragrafo Unico daquela lei devem ser interpretados no sentido da preservacao da
liberdade contratual quanto a destinacdo dos honorarios de sucumbéncia fixados judicialmente, sendo
declarada a inconstitucionalidade do disposto no art. 24, § 3°, da lei, que considerava nula qualquer
disposicdo, clausula, regulamento ou convencdo individual ou coletiva que retirasse do advogado o
direito ao recebimento dos honorarios de sucumbéncia.®

23. Neste processo, como manda a hermenéutica classica, a unidade técnica valeu-se do
método historico para demonstrar que, antes da Lei 13.327/2016, a verba era arrecadada e utilizada
para fazer frente a despesas publicas, e, no exercicio de 2016, quando foi editada tal lei, o recurso e a
dotacdo destinada ao custeio de honorarios advocaticios aos integrantes das carreiras juridicas do
Poder Executivo receberam tratamento publico.

24. O MPTCU reconheceu que, antes do novo CPC e da Lei 13.327/2016, os honorarios de
sucumbéncia eram incorporados aos cofres publicos em funcdo do regramento sobre os cargos de
advogados e procuradores publicos efetuado pela Lei Complementar 73/1993, que assegura a eles 0s
direitos definidos na Lei 8.112/1990 e preconiza que 0s Seus vencimentos e remuneragdes serao
estabelecidos em lei prépria (art. 26 daquela lei complementar).

25. O Parquet também destacou que a relacdo laboral da advocacia publica ndo estava inserida
nas regras de composicdo de ganhos estipuladas no Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil -
OAB (Lei 8.906/1994), em face das disposi¢bes do art. 4° da Lei 9.527/1997, “deixando evidente que a
Unica parcela que os advogados teriam direito era a remuneracdo definida no plano de cargos e salérios da
carreira, devendo os honorarios ser revertidos em favor da Unido”.

26. Contudo, defendeu que a nova destinacdo dos honorarios de sucumbéncia dada pelas leis
mais recentes reflete desejo do Legislativo e que isso somente poderia ser revisto pelo proprio Poder,
por iniciativa do chefe do Poder Executivo ou, ao apreciar a constitucionalidade dos dispositivos que
transferiram o direito da receita em discussdo, pelo Poder Judiciario.

217. Cabe ponderar, todavia, que o fato de a Lei 13.327/2016 alterar a destinacdo da receita

4 A matéria foi objeto do Parecer 00098/2017/CONJUR-MP/CGU/AGU (peca 41, p. 95/108, e peca 42, p. 1/16)
® Também disponivel no endereco eletrdnico http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5613457
6 Sumario publicado no Didrio de Justica de 11/9/2009 (http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1606896)
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publica com o fim de atribuir os valores dos honorarios de sucumbéncia aos ocupantes dos cargos
especificados no seu art. 27, incrementando o montante da remuneragdo paga pelo poder publico, ndo
tem o poder de alterar a natureza da verba, até porque essa alteragdo pode nao ser definitiva, uma vez
que ja tramita no Legislativo o Projeto de Lei 1.473/2020, de autoria do deputado Felicio Laterca,
objetivando revogar os arts. 27 a 36 daquela lei e estabelecer nova destinacao aos recursos geridos pelo
CCHA.

28. De igual modo, a auséncia de regras proprias de aplicacdo na lei ndo pode ser motivo
suficiente para desconsiderar a natureza publica do recurso, principalmente tendo em vista que, pelo
que se depreende da exposicdo de motivos do projeto que originou a Lei 13.327/2016, o legislador
conferiu tratamento de despesa publica aos honorarios advocaticios de sucumbéncia, consoante
destacado no item 74 da instrugéo.

29. E ndo h& como interpretar a norma sem levar em conta as grandes distin¢bes entre a
advocacia privada e a publica’, motivadas, entre outros fatores, pelos fatos de os agentes publicos,
submetidos ao regime juridico administrativo, ter todos os custos de suas atividades arcados pela
Administracdo Publica e de ndo se admitir a percepcdo de renda privada nesse regime derivada da
atuacdo profissional.

30. Este Tribunal tem entendimento de que advogados empregados de empresas publicas e de
sociedades de economia mista ndo tém direito a percepcdo dos honorarios de sucumbéncia enquanto
ndo editada, no caso deles, a lei reclamada no art. 85, 8 19, do CPC. Segundo o voto condutor do
Acoérddo 1.366/2018 - Plenario, da relatoria do ministro José Mucio Monteiro, esses recursos
pertencem ao ente:

“19. Desse modo, tendo o legislador afastado o tratamento diferenciado aos advogados das sociedades

de economia mista, a conclusdo que parece natural € que esses profissionais devem ser remunerados como
qualquer outro empregado de institui¢des dessa natureza. Nao ha rubrica especifica ou adicional para esses
causidicos, ainda que ndo seja proveniente dos cofres da estatal. Considerando o caso em analise, 0s
advogados do Banco do Brasil fazem jus mensalmente aos valores correspondentes a estrutura
remuneratoria, fixada mediante normativos proprios, valida para todos os empregados do banco
indistintamente, assim como outros empregados que atuam, por exemplo, como contadores, engenheiros ou
analistas de sistemas.
20. Outra consequéncia légica do exame da legislacdo é que os honorarios de sucumbéncia referentes as
causas em que o Banco do Brasil € parte vencedora pertencem a propria instituicdo bancaria. Como a lei
vedou o pagamento dos honorarios de sucumbéncia aos causidicos, os valores referentes a processos em que
atuem cabem a entidade que ja os remunera regularmente para a prestacdo de seus servicos profissionais
especializados.”

31. Ainda que essa deliberacdo tenha sido proferida em carater precario, a respeito de medida
cautelar adotada, e tenha sido citada pelo CCHA como fundamento para a percep¢do dos honorarios
pelos advogados publicos contemplados na Lei 13.327/2016 na acepcao de verba de origem privada
(peca 30, p. 49), as razdes que amparam a decisdo dao suporte a interpretacdo em sentido contrario, a
de que sdo recursos pertencentes a Unido nos casos em que ela é parte nas agdes judiciais.

32. Também se observa que, entre os honorarios distribuidos, se incluem outras receitas de
carater igualmente publico, por forga do art. 30 da Lei 13.327/2016 (até 75% do produto do encargo
legal acrescido aos débitos inscritos na divida ativa da Unido, previsto como renda da Uni&o no art. 1°
do Decreto-Lei 1.025/1969, e o total do produto do encargo legal acrescido aos créditos das autarquias
e das fundacOes publicas federais inscritos na divida ativa da Unido, nos termos do § 1° do art. 37-A da

7 Sobre a submissio dos advogados e defensores publicos ao Estatuto da Advocacia aprovado pela Lei 8.906/1994, tramita
no STF a ADI 5.334/DF, na qual a Procuradoria-Geral da Republica emitiu parecer pela procedéncia do pedido de declarar
a inconstitucionalidade do art. 3° caput e § 1° daquela lei (consulta disponivel no enderego -eletronico:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4794666)
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Lei 10.522/2002), cuja regularidade esta sendo examinada no TC 004.745/2018-3.

33. Para efeito da analise aqui feita, ressalte-se: as normas que tratam de tais encargos
estabelecem que eles sdo substitutivos da condenacdo do devedor em honorarios advocaticios, de
forma que, diante da previsdo de que de 50% até 75% do produto do primeiro encargo serdo
considerados como honorérios para o rateio entre os advogados publicos (Portaria Interministerial
AGU/MF/MPDG/CCPR 8, de 22/11/2016, editada no uso das atribuicdes conferidas pelo paragrafo
unico do art. 36 da Lei 13.327/2016 - pec¢a 41, p. 32), o restante dos recursos da Unido € deixado sem
destinacao especifica, a confirmar que o legislador nédo pretendeu alterar a sua natureza publica.

34. Além disso, a propria metodologia de calculo do pagamento da verba, definida no art. 31
da lei, impede inferir que as normas buscaram modificar essa natureza, haja vista que ndo considera a
atuacdo do advogado publico em cada agdo judicial, sequer se efetivamente atuou em processo
judicial, mas, sim, o tempo de efetivo exercicio no cargo para os ativos ou o tempo decorrido desde a
aposentadoria para os inativos.

35. Isso faz com que a rubrica seja, de fato, semelhante a um adicional por tempo de servico
no caso dos ativos, conforme as deliberagfes proferidas no Processo 0107257-66.2017.4.02.5151/01
encaminhadas a este Tribunal. Na sentenca de primeiro grau, foi assim expresso (peca 48, p. 244):

“E assim que conclui este Juizo para, incidentalmente, na forma da fundamentac&o anterior, tendo por
premissa que tal rubrica integra a remunera¢do do Advogado Publico de forma licita e tem que ser paga
pelos cofres publicos:

a) reconhecer a inconstitucionalidade do art. 29, caput; do Art. 32; e, no Art.35, caput, tdo somente
da expressdo ‘sem necessidade de transitar pela conta Unica do Tesouro Nacional.’, todas normas da Lei
13.327/2016, por violacao aos Arts. 37, caput, e inciso 1X, da Constituicdo da Republica; e, por outro
lado,

b) reconhecer a constitucionalidade da rubrica ‘honorarios advocaticios de sucumbéncia’
prevista pelos artigos 27 e 31 da Lei 13.327/2016, como verba remuneratoria paga em funcéo do tempo
de servigo, em face do Art. 39 § 4° da Constituicdo da Republica.” (destaques do original)

36. E, na segunda instancia, foi destacada, ao se confirmar a natureza pablica dos honorérios, a
inviabilidade de o servidor publico ser remunerado por verba de natureza privada, por contrariar a
prépria Constituicdo de 1988 (peca 48, p. 318/21).

37. A proposito, o precedente transcrito no parecer a peca 61, p. 338, mostra que o juizo que
proferiu a sentenca confirmada pelo STF na apreciacdo do Recurso Extraordinério 217585 classificou
0s honorarios de sucumbéncia como parte da remuneracdo do advogado:

“(...)

Ainda que por razdes de equidade venham a ser repartidos entre os Procuradores Estaduais, para
impedir que um venha a receber mais do que seus colegas ou, até mesmo, para evitar uma possivel escolha
de causas, os honorarios advocaticios sdo variaveis e, portanto, ndo podem integrar a expressdo ‘salario
normal’, embora sejam parte da remuneragao.

Com efeito, vencida ou vencedora a FAZENDA, o Procurador recebe integralmente seus vencimentos.
Mas quanto aos honorarios, dependerao do resultado final das demandas.

A circunstancia da vantagem ser concedida também aos inativos ndo favorece a posicdo dos autores,
uma vez a participacdo daqueles no rateio nada mais é que mera liberalidade da Administracdo, em atengdo
ao principio da equidade.

(..)”

38. Destarte, o simples fato de a Lei 13.327/2016 prever o pagamento da verba a inativos
reforga a interpretagdo que Ihe atribui natureza remuneratéria da carreira, e ndo individual. E, nesse
contexto, a estipulacdo, no paragrafo unico do seu art. 29, de que 0s honorarios “ndo servirdo como base

8 Disponivel em http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1681575
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de célculo para adicional, gratificacdo ou qualquer outra vantagem pecuniaria” deve ser vista como expressao
da vontade do legislador de excluir a incidéncia de vantagem extra sobre a verba, a exemplo do tergo
constitucional relativo ao gozo de férias sobre os honoréarios, o qual foi indeferido na acao judicial
citada no item anterior.

39. A Receita Federal também tem entendimento, para fins de recolhimento do imposto de
renda, de que os honorarios advocaticios de sucumbéncia tém natureza de “rendimento do trabalho”
(peca 51, p. 278), muito embora a verba ndo integre a base de calculo da contribuicdo previdenciaria
(art. 32 da Lei 13.327/2016), consoante abordagem da unidade técnica no TC 004.745/2018-3.

40. Apesar disso, ndo se olvida que esse assunto igualmente € objeto das discussdes sobre
eventual inconstitucionalidade das normas, conforme incidente mencionado a peca 51, p. 221,
constituido a partir de decisdo do Tribunal Regional Federal da 4% Regiao.

41. E, na ADI 6053/DF, apesar de ndo constar do voto do redator analise pormenorizada sobre
a natureza juridica da verba, os seguintes trechos da peca evidenciam o seu carater remuneratorio e a
submissdo as regras decorrentes do regime juridico de direito publico:

“O art. 135 da Constituicdo Federal, ao estabelecer, nos moldes do seu art. 39, § 4°, incluido pela
Emenda Constitucional ao corpo permanente da Constitui¢do, que a remuneracéo dos advogados publicos se
da mediante subsidio, é compativel com o regramento constitucional referente a Advocacia Publica (Titulo
IV, Capitulo 1V, Secéo 1), pois o recebimento de honoréarios advocaticios sucumbenciais por parte dos
advogados publicos, devidamente previsto em lei, tem carater remuneratorio e de contraprestacéo de
servicos realizados no curso do processo, sendo compreendido, portanto, como parcela remuneratoria
devida a advogados em razdo do servigo prestado, que recebe tratamento equivalente aos vencimentos
e subsidios, sendo, inclusive, reconhecido o seu carater alimentar.

(...)

Embora concebidos como consequéncia futura, incerta e variavel, que, prevista em lei e imposta por
sentenca a parte vencida, decorre do resultado da analise dos pedidos levados a juizo, 0 pagamento de verbas
honorarias de sucumbéncia vincula-se indissociavelmente a propria natureza e qualidade dos servicos
efetivamente prestados pelo profissional da advocacia, assumindo, em razdo disso, feigdo
contraprestacional e remuneratoria.

(..)

O fato de os honorarios sucumbenciais ndo serem devidos por alguém que se tenha beneficiado
dos respectivos servigos profissionais ndo é suficiente para, por si s, descaracterizar essa natureza
remuneratdria. Nao é por outro motivo, alids, que tais verbas sdo fixadas entre percentuais limitadores de
um minimo e de um maximo, moduléaveis precisamente em razdo de determinados qualificativos imputaveis
ao servico objeto da contraprestacao.

(...)

Diante disso, afasto a alegacdo veiculada na inicial e concluo que a percepcdo de honoréarios de
sucumbéncia pelos advogados publicos federais ndo representa ofensa a determinacdo constitucional de
remuneracdo exclusiva mediante subsidio (arts. 39, § 4°, e 135 da CF).

De outra perspectiva, contudo, a requerente argumenta que a percepcdo dessas verbas sucumbenciais
pelos advogados publicos federais refletiria uma notoria ofensa ao teto remuneratdrio estabelecido pelo art.
37, XI, da Constituicdo Federal, que proibe o recebimento de qualquer valor que exceda o subsidio mensal
pago aos Ministros do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, sejam eles percebidos cumulativamente ou néo,
ai incluidas as vantagens de qualquer outra natureza decorrentes do cargo.

Com razdo a Procuradoria-Geral da Republica.

A Lei 8.906/1994, que regulamenta o Estatuto da Advocacia e a Ordem dos Advogados do Brasil, e a
Lei 13.105/2015 (Codigo de Processo Civil), bem como a legislacdo local ora impugnada, atribuem os
honorarios advocaticios nos processos judiciais que envolvam a Fazenda Publica aos advogados publicos,
sendo inegavel o carater salarial e retributivo dessas parcelas, recebiveis por servicos prestados de
maneira eficiente no exercicio da fungdo publica.

Assim, em relacdo a observancia do teto remuneratério constitucional, previsto no artigo 37, XI,
da Constituicdo Federal, pouco importa a discussdo sobre a natureza juridica da verba honoréria
sucumbencial, detalhada pela Advocacia-Geral da Uni&o (doc. 96), mas sim o fato de serem percebidas
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pelos advogados publicos como parcela remuneratdria salarial e, consequentemente, estarem sujeitas
ao limitador previsto constitucionalmente.

A possibilidade de percepcédo de honorarios sucumbenciais por parte dos advogados publicos,
portanto, ndo se desvencilha por completo das imposi¢des decorrentes do regime juridico de direito
publico a que se submetem esses agentes publicos, pois séo valores percebidos por agentes publicos em
funcdo mesmo do exercicio de cargo estritamente publico.

Por essa razdo, nada obstante compativel com o regime de subsidio, sobretudo quando estruturado
como um modelo de remuneragdo por performance, com vistas a eficiéncia do servigo publico, a
possibilidade de advogados publicos perceberem verbas honorarias sucumbenciais ndo afasta a incidéncia do
teto remuneratorio estabelecido pelo art. 37, XI, da Constituicdo Federal.” (destaquei)

42. Em acréscimo, interpretacdo sistematica do tema, a luz do principio da isonomia e do art.
40, inciso XXI, da Lei Complementar 80/2009, incluido pela Lei Complementar 132/2009, igualmente
impede concluir pela sua natureza privada, pois aquele dispositivo coloca como objetivo da Defensoria
Publica “executar e receber as verbas sucumbenciais decorrentes de sua atuacdo, inclusive quando devidas por
quaisquer entes publicos, destinando-as a fundos geridos pela Defensoria Publica e destinados,
exclusivamente, ao aparelhamento da Defensoria Publica e a capacitagéo profissional de seus membros e
servidores” (destaquei).

43. Vale observar, ainda, que recentemente o legislador voltou a dar tratamento publico a
verba, limitando o pagamento de honorérios advocaticios de sucumbéncia ao teto constitucional na Lei
de Diretrizes Orcamentérias - LDO para 2020 (Lei 13.898/2019), consoante o art. 102-A, introduzido
pela Lei 13.957/2019. Isso tem potencial de desvirtuar os critérios legais de distribuicdo da verba que
atribuiram percentuais maiores do rateio aos advogados ativos que tém mais tempo na carreira e aos
recentemente aposentados, pois eles tendem a auferir subsidios mais elevados e poderdo nao ser
beneficiados se seus subsidios ultrapassarem o teto (art. 31, inciso I, da Lei 13.327/2016).

44, E jurisprudéncia posterior a Lei 13.327/2016 continua a apregoar que a verba ndo tem
carater pessoal e é devida aos cofres da Fazenda Publica, inclusive com possibilidade de compensacéo
entre as partes no caso de sucumbéncia reciproca, conforme o precedente contido no Recurso Especial
1.668.647/SP, de relatoria do ministro Herman Benjamin, julgado em 13/6/2017, pela Segunda Turma
do Superior Tribunal de Justica - STJ (item 86 da instrucdo).

45, Esse entendimento é coerente com a forma de atuar dos advogados publicos na cobranca
em juizo do pagamento da verba: atuam em nome da Unido, e ndo em nome proprio (item 82 da
instrucdo), e as expensas daquela.

46. Diante desse panorama, é de se concluir pela existéncia de fundamentos juridicos e faticos
bastantes e suficientes para se deliberar pela natureza puablica dos honorarios advocaticios
sucumbenciais, 0 que deve levar este Colegiado a ratificar o conhecimento da presente denincia.

v

47. Sobre a natureza juridica do CCHA, é oportuno trazer a colacdo trechos da obra de Maria
Sylvia Zanella di Pietro consignados no parecer do professor Gustavo Justino de Oliveira no sentido de
que “o regime juridico de direito privado ou de direito pablico é definido pela Constituicdo ou pela lei” e de
“[0] que ndo pode é a Administragdo Publica, por ato préprio, de natureza administrativa, optar por um regime
juridico ndo autorizado em lei”” (peca 40, p. 68).

48. No caso, na falta de previsdo legal especifica, € preciso recorrer a outros critérios para
definir a questdo. Adianta-se que, perante a analise feita no item anterior e do contetido da lei que
“criou o conselho e o vinculou a AGU, estabeleceu suas competéncias, bem como o papel que 0s 6rgaos e entes
publicos devem ter no seu auxilio a fim de que a arrecadacdo e a distribuicdo dos honorarios sejam por ele
operacionalizadas”, sobressaem as assertivas da unidade técnica de que ndo ha espaco para ato de
hierarquia inferior atribuir-lhe natureza privada, com a admissédo do uso de prerrogativas de carater
publico na sua operagdo em contraste com a ndo submissao a controles equivalentes.

49. Decerto, em vista da natureza publica da verba, a tese de que o CCHA teria natureza
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juridica de direito privado ndo se revela compativel com o interesse publico e seria mesmo
contraditoria perante a predominancia de disposi¢oes legais que lhe conferem natureza publica, assim
discriminadas nas oitivas feitas neste processo:

“- criacdo e definicdo de suas competéncias por lei, com destaque para as atribuicfes de poder para
editar normas em esfera publica e para requisitar dos érgdos e das entidades publicas federais as informagdes
cadastrais, contébeis e financeiras necessarias a apuragdo, ao crédito dos valores dos honorarios advocaticios
de sucumbéncia e a identificacdo das pessoas beneficiarias (arts. 33 e 34 da Lei 13.327/2016);

- previséo da participagdo no ente como servico publico relevante (art. 33, 8 4°, da Lei 13.327/2016);

- vinculacdo a Advocacia Geral da Unido - AGU e recebimento dela de apoio administrativo (art. 34,
caput e § 6°, da Lei 13.327/2016);

- prestacdo pela AGU, Ministério da Fazenda e autarquias e fundagdes de auxilio técnico necessario
para apuracdo, recolhimento e crédito dos valores dos honorarios advocaticios (art. 34, 85° da Lei
13.327/2016);”

50. Adicionalmente, outras regras deram tratamento nitidamente publico ao manejo da verba,
como apontado pela Procuradoria-Geral da Republica na ADI 6053/DF (peca 70):

- contratacdo de instituicdo financeira “oficial” para gerir, processar e distribuir os recursos
(art. 34, inciso V, da Lei 13.327/2016);

- recolhimento por meio de documentos de arrecadacdo oficiais (art. 30, paragrafo Unico,
da Lei 13.327/2016); e

- observancia a Lei de Acesso a Informacéo (art. 9° da Portaria-AGU 276/2017 — peca 41,
p. 24)°.
51. Ressalve-se que ndo € o fato isolado de o CCHA ter sido criado por lei que lhe retira a
natureza juridica de direito privado, pois, consoante os apontamentos do MPTCU, é factivel a criagdo
de entes dessa natureza por meio de lei.

52. Contudo, pelo que se apurou, séo légicos os apontamentos da unidade técnica de que a nao
definicdo expressa na lei da natureza da personalidade juridica do CCHA confirma que ele deve
integrar a estrutura da AGU, como acontece com varios outros conselhos criados no ambito da
Administracdo Publica para exercer atividades de consultoria, assessoramento, deliberacdo, etc. ou
comités, a exemplo do responsavel pela gestdo do Programa de Produtividade da Receita Federal do
Brasil (itens 107/9 e 134 da instrucao).

53. Nesse sentido, e conforme fica evidente em decisdes proferidas no retromencionado
Processo 0107257-66.2017.4.02.5151/01, no qual a Unido, e ndo o CCHA, foi condenada a integralizar
a rubrica de honoréarios advocaticios no contracheque do autor (pega 46), o conselho sequer deteria
personalidade juridica propria.

54. Dessa forma, ainda que a Portaria-AGU 276/2017 tenha extrapolado os limites legais ao
dispor sobre a submissdo do CCHA ao regime das pessoas juridicas de direito privado, ela propria,
efetivamente, serve para demonstrar o estreito vinculo do conselho com a AGU, pelo fato de o 6rgao
publico definir os parametros de sua atuacdo, inclusive quanto a obrigatoriedade de observar as
orientacbes da AGU no trato de questdes submetidas ao regime juridico de direito publico (peca 41, p.
23).

% No Procedimento Preparatorio 1.18.000.000831/2017-48, o Ministério Publico Federal, por intermédio da Procuradoria
da Republica em Goias, diante da verificagao de auséncia de informagdes individualizadas sobre os honorérios distribuidos,
recomendou, em 20/6/2017, & Secretaria-Geral de Administracdo da AGU tomar providéncias a fim de promover, no prazo
de 30 (trinta) dias, “a correta publicidade individualizada de quaisquer verbas percebidas pelos Advogados, Procuradores Federais e
Procuradores da Fazenda da Unido — inclusive quanto aos honorérios fixados pela Portaria Interministerial n° 8, de 22/11/2016 —,
conforme preceitos da Constituicdo Federal, Lei federal n® 12.527/2011 e do Decreto n°® 7.724/2012, assegurando a atualizagdo em tempo
real” (pe¢a 48, p. 15); contudo, ndo ha noticias sobre o cumprimento dessa recomendagao.

38



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.291/2018-9

55. Vale observar que o paralelo feito pelo conselho de sua relacdo com a AGU e a relacéo
mantida pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico - ONS com a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica - Aneel, na qualidade de entidade reguladora da Camara de Comercializacdo de Energia
Elétrica - CCEE (peca 40, p. 38), é desfavoravel a pretensdo de ndo seguir as regras do direito publico,
porquanto este Tribunal deliberou pela sujeicdo do ONS a sua jurisdicdo (Acordao 798/2016,
confirmado pelos Acordédos 1.407/2016 e 2.661/2019, todos do Plenério, sendo os primeiros relatados
pelo ministro Vital do Régo e o ultimo, por mim).

56. Do mesmo modo, pela limitagdo das atividades do CCHA, circunscritas basicamente a
regulamentac&o, operacionalizacdo do crédito e a distribuicdo dos honorérios de sucumbéncia, e ainda
diante da omissdo na lei sobre sua natureza juridica, fica dificil equiparar a entidade ao Escritorio
Central de Arrecadagdo e Distribuicdo - Ecad ou aos servigos sociais autbnomos ou as empresas
estatais, como cogitou a AGU.

57. Todas as entidades do terceiro setor tiveram sua natureza juridica de direito privado
estabelecida nas normas criadoras, e, no caso do Ecad, a Lei 9.610/1998 (com redacdo dada pela Lei
12.853/2013) expressamente Ihe atribuiu personalidade juridica propria, com possiblidade de atuagédo
em juizo em seu préprio nome e direito a cobranga de taxa de administracdo para custeio de suas
operagOes (arts. 98, 8 12, e 99, caput e § 2°), sendo que, apesar da similaridade com as atividades do
CCHA, a distribuicdo dos valores arrecadados pelo Ecad abrange toda a classe dos titulares de direitos
de autor — os quais ndo tém vinculo com a Administracdo Publica —, e ndo apenas uma parcela de
servidores publicos que percebem os honorérios sucumbenciais.

58. No que concerne as estatais, além de terem suas personalidades juridicas de direito privado
definidas nas leis criadoras, tém elas finalidade de explorar atividades econdmicas de interesse
coletivo, objetivo muito mais abrangente do que o motivador da criagdo do CCHA.

59. Quanto a hipotese aventada de enquadrar o conselho como autarquia, concorda-se com a
unidade técnica no sentido de que essa configuracéo ndo se ajusta ao porte e as finalidades do CCHA e
aos critérios do art. 59 inciso I, do Decreto-Lei 200/1967 (“servico auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patrimonio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada™) e nédo traz
vantagem para a Administracdo, porquanto a realizacdo dos pagamentos diretamente pela AGU
cumpriria 0 mesmo objetivo, sem a estruturacdo adicional requerida por novo ente. E, de qualquer
forma, pelo cenario delineado, esse enquadramento ndo teria o conddo de afastar o conselho da
submissdo as regras do direito pablico.

60. Tudo isso fragiliza as teses expostas pelo CCHA de que as disposicdes da lei que sinalizam
para a aplicacdo do regime juridico-administrativo seriam instrumentais (competéncias-meio) para o
fim “privado” do ente de distribuir a verba honoréria.

61. Nem tem validade o argumento de que a competéncia para celebrar acordos seria, por
definicdo, privada, haja vista os inameros acordos de cooperacdo técnica firmados pelos 6rgdos
publicos sem personalidade juridica propria, a exemplo dos assinados por este Tribunal com entes da
Rede de Controle da Gestéo Publica.

62. Diante desse panorama, enquanto vigentes os dispositivos da Lei 13.327/2016, ndo ha
amparo legal para o manejo dos honorarios advocaticios como se fossem recursos privados, sem
observancia das regras basicas do regime de direito publico e fora dos controles inerentes a esse
regime.

\

63. Como consequéncia desse desfecho, que considera 0 CCHA unidade vinculada a AGU, e
notadamente em face das disposi¢des do § 6° do art. 34 da Lei 13.327/2016, que atribuem aquele 6rgéo
da Unido a prestacdo de apoio administrativo ao conselho, igualmente tem razdo a unidade técnica
quando defende a desnecessidade de criagéo e de manutencdo da Conta de Custeio, Gestdo e Reserva
Técnica - CCRG e, por outro lado, a imprescindibilidade de a unidade seguir as regras publicas em
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suas contratagdes.
64. Sobre essa Gltima consequéncia, sdo desnecessarios comentarios adicionais.

65. Ja no que diz respeito a referida conta, é importante pontuar que uma das finalidades que
fundamentou sua criacdo, consistente na atribuicdo de autonomia e independéncia material a gestao
dos honoréarios advocaticios, certamente perde sentido com a solucdo alcangada, muito embora o seu
uso para arcar apenas com o0s custos decorrentes da distribuicdo dos valores aos advogados publicos
possa se revelar medida Util do ponto de vista da economia dos recursos publicos.

66. Ocorre que, ao analisar a composicao dos recursos da conta, se nota ndo se limitarem a
percentual da arrecadagdo dos honoréarios advocaticios, abrangendo, ainda (art. 4° da Resolucéo-
CCHA 3/2016 - peca 4, p. 16):

a) juros ou rendimentos sobre os recursos da propria conta e das disponibilidades
depositadas no més anterior ao rateio;

b) valores obtidos a qualquer titulo pelo CCHA da instituigdo financeira oficial contratada
para gerir, processar e distribuir 0s recursos;

c) arrecadacdo excepcional e extraordinaria, decorrente de politica publica ou evento
especifico que impacte, sobremaneira, o histérico de arrecadacdo ou importe em antecipacdo de
arrecadacio'’; e

d) outras fontes.

67. Pela natureza publica dos honorarios advocaticios de sucumbéncia, as fontes referidas nas
alineas “a” a “c” do item anterior, por serem decorrentes daqueles, devem ter a mesma natureza, de
modo que sua apropriacdo pelo CCHA para uso privado néo seria devida.

68. Ora, diante desse cenario, se mantida a natureza privada da entidade, haveria espago para
apropriacdo indevida pelo CCHA de recursos publicos, o que ndo se coaduna com 0s principios
constitucionais, em especial os da legalidade, moralidade, impessoalidade e supremacia do interesse
publico sobre o privado.

69. A respeito do privilégio aos interesses dos advogados, destacam-se, a titulo ilustrativo, as
disposicdes da Resolucdo-CCHA 3/2016 que preveem o rateio extraordinario entre os beneficiarios da
verba na hipétese de extingdo do conselho e a substituicdo dos rateios ordinarios e extraordinarios por
indenizacdo aos membros das carreiras, em razdo da aquisicao de livros, bens ou servi¢os que possam
se reverter em beneficio ou incremento da arrecadagdo da verba honoraria e recursos do fundo (arts. 7°
e 99).

70. Ademais, a constituicdo dessa conta atinge, como apontado pela unidade técnica, “a todos
os beneficiarios, mas impacta, em especial, os inativos, na medida em que os valores pagos a esse grupo sao
reduzidos ao longo do tempo, enquanto que os dos ativos aumenta (art. 31, inc. 1 e Il, Lei 13.327/2016)”.

71. Assim, ainda que a Lei 13.327/2016 tenha atribuido ao CCHA competéncia normativa (art.
34, § 4° inciso |), infere-se que a edicdo da referida resolucdo parte do ponto de vista da natureza
privada dos recursos em tela, o que, conforme explanado, ndo procede e faz com que a questdo
ultrapasse a esfera interna do Conselho.

72. Alias, o que se percebe é certa confusdo no proprio uso da verba, como exemplifica a
informagdo do CCHA de que, em vista da diretriz de investir recursos da conta de custeio no

10 Exemplo de situacdo que pode ensejar esse tipo de receita pode ser extraido dos seguintes trechos do referido
parecer da PGR na ADI 6053/DF:
“Um exemplo é o acordo de leniéncia celebrado com a empresa Odebrecht S/A, cujos valores ajustados totalizam
R$ 2.727.239.997,64 (...).
Eventual descumprimento, que naturalmente ensejaria a execu¢do do acordo, terd como consequéncia vultoso
prejuizo aos cofres publicos, diante da incidéncia de honorérios advocaticios recebidos em razdo da prestacdo de um
servico publico, por um agente de estado, mas com sua participagcdo remuneratdria no resultado da demanda.”
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investimento em sistemas informatizados que contribuam positivamente ao incremento da arrecadacao
de verba honoréria (o que favorece os advogados publicos), foi firmado acordo de cooperagéo técnica
com a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN que destina recursos da verba para
investimento em sistemas do 6rgdo publico, com estimativa de dispéndios de mais de R$ 6 milhGes
(peca 40, p. 32, e peca 41, p. 91/2).

73. Por outro lado, ha varios exemplos de uso de recursos publicos no exercicio das atividades
que beneficiam o CCHA além daqueles ja estabelecidos na lei que cuidou de sua criacdo, como a
representacdo judicial e extrajudicial pela AGU dos membros do CCHA (art. 7° da Portaria-AGU
276/2017 - peca 41, p. 24), a possibilidade de os membros eleitos para compor o0 ente solicitarem
dispensa, parcial ou integral, de suas atribui¢cbes funcionais mediante requerimento justificado a
autoridade competente (art. 25 do Regimento Interno do CCHA - pega 8), a permanéncia no data
center da AGU do “Sistema Honorarios” (Nota Técnica 14/2018/DTI/AGU - peca 41, p. 50/1), a
assuncao pela AGU de varias tarefas para propiciar a arrecadacdo e a distribuicdo dos honorarios
(Clausula Terceira, item Il, do acordo de cooperacdo técnica firmado pela AGU com o entdo
Ministério da Fazenda - peca 41, p. 79) e a prépria acdo de cobranca em juizo dos honorarios em nome
da Unido (item 41 deste voto).

74. Ainda que algumas dessas disposi¢des possam se relacionar as questdes que se refiram ao
regime juridico de direito publico no modelo hibrido sui generis defendido pelos interessados, elas dao
margens a guestionamentos sobre a existéncia de conflitos de interesses na hipdtese de considerar 0s
recursos como de natureza privada, frente a proibicdo de os membros da AGU exercerem advocacia
fora das atribuigdes institucionais (art. 28, inciso I, da Lei Complementar 73/1993), entre outras regras.

75. Tudo isso leva a conclusédo de que, de fato, ndo se trata de um modelo perfeito e acabado,
como quis fazer crer a AGU (peca 37, p. 9), mas de modelo que precisa de aprimoramentos no
ordenamento juridico por intermédio de melhores definices por parte do Legislativo e/ou do
Executivo, inclusive quanto a necessidade de haver autorizacdo legal a fim de destinar parcela dos
honorarios de sucumbéncia para fazer face a sua operacionalizacao e distribuicéo, se for o caso.

76. Nesse contexto, conclui-se pela procedéncia parcial desta dentncia e pela pertinéncia de se
determinar &8 AGU e ao CCHA que avaliem os reflexos dos entendimentos expostos neste voto nas
suas normas/pareceres e adotem as medidas necessarias a sua revisdo, informando ao Tribunal o
resultado das providéncias implementadas.

77. Também ¢é oportuno encaminhar cépia do acérddo a ser proferido aos varios entes
envolvidos no tratamento do assunto e aos 6rgaos do Poder Legislativo e a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, em vista das lacunas existentes na legislagao.

VI

78. Antes de finalizar, registre-se que ndo cabe acatar a proposta da unidade técnica
referenciada no item 7, alinea “b”, deste voto, pois a fiscalizacdo das atividades funcionais dos
membros da AGU é competéncia, a principio, de iniciativa da propria Corregedoria-Geral do 6rgéo
(art. 5°, inciso I, da Lei Complementar 73/1993), e, especificamente quanto ao Termo de Acordo de
Parcelamento 00017/2018, copia da documentacdo enviada a este Tribunal também foi encaminhada
ao advogado-geral da Unido para as providéncias cabiveis, em atendimento a deciséo judicial & peca
70, p. 38/9.

79. Ademais, copia daquele acordo foi anexada aos respectivos processos de cobranca
executiva em tramite neste Tribunal (TC 032.629/2017-6 e TC 022.574/2017-4, da relatoria dos
ministros-substitutos Marcos Bemquerer Costa e André Luis de Carvalho, respectivamente), sem que
haja noticia naqueles autos do andamento atual do parcelamento homologado judicialmente ou de
eventual inadimpléncia do devedor quanto ao ajustado, situacdo essa que, nos termos do acordo,
levaria & sua rescisdo, com a obrigagdo dos acréscimos la previstos.

80. De qualquer sorte, a Resolucdo-TCU 178/2005 estabelece que, apds a remessa da
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documentacdo aos Orgdos/entidades executores, “ndo mais havera intervencdo do Tribunal no processo,
especialmente no tocante ao recebimento extrajudicial das quantias objeto dos acérddos condenatérios™ (art.
9°).

81. No que diz respeito aos documentos referentes ao Processo 0107257-66.2017.4.02.5151/01
(pecas 46/51), depreende-se que o juiz, ao determinar o envio a este Tribunal de suas pegas, em
especial das atas do CCHA, “tendo em vista a existéncia de provaveis indicios de irregularidades
administrativas, na forma como a verba honoréria esta sendo paga atualmente, nos termos da fundamentacéo do
voto, bem como tendo em vista o risco de eventual destinacéo diversa da dita verba, da forma como é prevista
originalmente em lei” (peca 46, p. 3), pretendeu subsidiar a atuacdo deste Tribunal na apuracdo de
ocorréncias relacionadas, por exemplo, a contratacdo de escritorio de advocacia privada, o que fugiu
a0 escopo deste processo.

82. Além disso, convém destacar que a elastica interpretacdo dos comandos da Lei
13.327/2016 dada pela AGU e por outros 6rgaos publicos tem varios reflexos, particularmente em
procedimentos orcamentarios, financeiros, previdenciarios e de responsabilidade fiscal, como abordou
a Semag no relatorio objeto do citado Acdrddo 344/2019 - Plenério, alguns dos quais ndo foram
analisados neste processo ou no TC 004.745/2018-3.

83. Diante da transversalidade dos temas no ambito interno deste Tribunal, é possivel que eles
tenham sido objeto de outros processos ou fiscalizacBes ou ja constem do planejamento de futuros
trabalhos a cargo das unidades técnicas. De todo modo, tenho por pertinente aceitar sugestdo
apresentada nesta data pelo eminente ministro Walton Alencar Rodrigues ao meu Gabinete no sentido
de ordenar a Secretaria-Geral de Controle Externo que adote as medidas necessarias para aprofundar
temas relevantes relativos aos honorarios advocaticios sucumbenciais.

84. Por fim, ressalta-se que foram juntados as pecas 76 a 82 novos elementos apresentados
pelo denunciante, os quais tém o objetivo de reforcar argumentos contrarios ao entendimento de que o
CCHA teria natureza juridica de direito privado. Ao levar em conta as disposi¢des do art. 160, 8§ 2° e
3°, do Regimento Interno do TCU, e a tese defendida neste voto, deixa-se de tecer comentarios sobre
tais elementos.

Ante 0 exposto, com as vénias por divergir parcialmente das propostas de encaminhamento
dos pareceres, mas incorporando os fundamentos da instrucdo da SecexAdministracdo como razdes de
decidir, VOTO por que se aprove a minuta de acordao que submeto a consideracao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 18 de novembro de
2020.

ANA ARRAES
Relatora
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DECLARACAO DE VOTO

Em exame, dendncia acerca de possiveis irregularidades no funcionamento do Conselho
Curador dos Honoréarios Advocaticios (CCHA), ente vinculado a Advocacia-Geral da Unido (AGU),
nos termos do art. 33 da Lei 13.327/2016.
2. A propdsito, em suas conclusfes, a eminente relatora, Ministra Ana Arraes, afirma,
fundamentalmente, a natureza publica dos honorarios e a submissdo do CCHA as normas de direito
publico, circunstancia que o obrigaria a estrita observancia do regramento préprio da administracdo na
realizacdo de suas aquisi¢des de bens e contratacdo de servicos.
3. Acompanho a relatora, bem assim o Ministro Raimundo Carreiro no ambito do TC-
004.745/2018-3, pelas razGes que apresentam, no tocante a natureza publica dos honorarios de
sucumbéncia.
4. De fato, simplificando, ndo vejo como conciliar a ideia de um eventual carater privado
desses valores com o entendimento manifestado pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 6053. Ali,
restou assente que os honorarios sucumbenciais:

“sd@o valores percebidos por agentes publicos em funcdo mesmo do exercicio de cargo
estritamente publico”, e, “por essa razdo, nada obstante compativel com o regime de
subsidio, sobretudo quando estruturado como um modelo de remuneracdo por
performance, com vistas a eficiéncia do servigo publico, a possibilidade de advogados
publicos perceberem verbas honorarias sucumbenciais ndo afasta a incidéncia do teto
remuneratério estabelecido pelo art. 37, XI, da Constituicdo Federal” (cf. voto do
ministro Alexandre de Moraes, relator; grifei).

5. Sem embargo, permito-me dissentir de Sua Exceléncia com relacdo a obrigatéria
submissdo do CCHA as normas de direito publico. No ponto, reconhecendo a atipicidade do constructo
juridico prestigiado pelo legislador na instituicdo do Conselho, alio-me, em esséncia, ao
posicionamento externado pelo representante do Ministério Puablico nos autos, Procurador Marinus
Eduardo de Vries Marsico:

“Quanto a forma de criacdo do Conselho Curador dos Honoréarios Advocaticios
(CCHA), chamamos atencdo para o fato de que existem pessoas juridicas de direito
privado criadas por lei. Podemos citar as entidades paraestatais. Marcal Justem Filho
(in Curso de Direito Administrativo — 122 ed. Ver, atual e ampl., Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2016) tece algumas consideragdes sobre esse tipo de entidade:

‘5.19.1.1 Pessoa juridica de direito privado criada por lei

Um ponto diferencial e marcante reside no fato de essas entidades serem criadas por
lei. Ainda que sejam dotadas de personalidade juridica de direito privado e geridas por
particulares, isso significa que ndo se trata propriamente de entidades resultantes da
livre escolha dos particulares. Sua existéncia, sua estrutura e seu funcionamento estao
contemplados em dispositivos legais.

No entanto, sua personalidade juridica é de direito privado, o que se reflete na sua
atuacgao. Assim, por exemplo, seus administradores ndo séo nomeados pelo Estado, mas
escolhidos segundo processos eleitorais proprios’ (p. 173-174).

O doutrinador, no topico 5.19.1.3 de seu livro, aduz que esse tipo de entidade se destina
a satisfagdo de necessidades coletivas e supraindividuais, em especial questfes
assistenciais e educacionais.
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6.

Procurador.

7

Mesmo considerando que o desejavel era a criacdo do CCHA por assembleia dos
advogados publicos na forma de associacdo civil de fins ndo econémicos, deixando
evidente sua natureza juridica de direito privado, ndo descartamos a possibilidade de
que, em razdo da relevancia do trabalho dos advogados publicos, a Unido tenha
escolhido criar a entidade por lei, repassando a gestao para os advogados.

Ademais, a alteracdo legislativa imposta pelo Novo Cddigo de Processo Civil gerou
para o Poder Publico o dever de transferir direito financeiro para o particular, ndo
devendo a Administracdo ficar sujeita a iniciativa do favorecido para implementar
obrigacéo que lhe foi imposta por lei.

Oportuno lembrar que o processo de evolugédo da administracdo publica fez com que a
estrutura definida no Decreto-Lei 200/1967 deixasse de ser exaustiva, abrindo espaco
para o surgimento de diferentes tipos de pessoas juridicas que assumem a gestao dos
interesses da coletividade ou de um grupo de pessoas, em complementacdo a atuacao
estatal.

A falta de universalidade do direito gerido pelo CCHA reforca a nossa duvida acerca
do interesse do legislador de criar um ente integrante da administracdo direta ou
indireta.

Destarte, avaliamos que o vinculo entre o Conselho e a AGU previsto no art. 33 da
Lei 13.327/2016, por si sO, ndo é suficiente para atestar que o CCHA integra a
Administracéo Publica, tampouco que o fato de a criacdo ter sido por lei é prova cabal
de que se trata de estrutura da administracdo a demandar o controle publico.

Unico aspecto a ser reforcado é que em razdo da natureza privada do Conselho o apoio
a ser oferecido pela Advocacia-Geral da Unido (8 6°, art. 34 da Lei 13.327/2016) ndo
deve gerar custos ao Poder Publico, vez que a entidade favorecida ndo faz parte da
estrutura da Administracédo Federal. Todos os custos, encargos e atividades necessarias
a administracao dos valores devem ser de responsabilidade exclusiva do CCHA.

[Em conclusdo], prevalecendo o entendimento de que se trata de recurso publico, a
Denuncia deve ser conhecida e desprovida, pois, em face das argumentacdes
anteriores, o Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios (CCHA) néo integra a
administracdo indireta, tampouco a direta, tendo a sua criacéo sido definida em lei em
razdo de sua relevancia na manutengéo de direito de carreira que atua perante o Poder
Judiciario. Nesse contexto a participacdo da Unido na criacdo da entidade é formal,
cabendo ao CCHA a gestéo integral dos valores transferidos para ele, respeitados os
principios norteadores da Administracdo Publica.”

Aqui, acentuo dois relevantes aspectos oportunamente tangenciados pelo ilustre

Primeiro, como exemplos didaticos de entidades criadas por lei ou mediante expressa

autorizacdo legal mas que ndo integram a administracdo publica, em sentido estrito, regendo-se,
portanto, pelas normas de direito privado, cito as entidades do chamado Sistema S (como o Servigo
Social da Industria; Decreto-Lei 9.403/1946), a Associacdo das Pioneiras Sociais (Lei 8.246/1991), a
Agéncia Brasileira de Promocéo Internacional do Turismo (Embratur; Lei 14.002/2020), o Operador
Nacional do Sistema Elétrico (Lei 9.648/1998) e as inUmeras organizagdes sociais assim qualificadas
no ambito do Programa Nacional de Publicizacdo (Lei 9.637/1998), as quais assumiram atribuicdes
outrora conferidas a autarquias e fundagdes, como a Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz
Sincroton (ABTLus), a Associacdo de Comunicacdo Educativa Roquette Pinto (Acerp) e o Centro
Brasileiro de Pesquisa em Avaliacdo e Selecdo e de Promogdo de Eventos (Cebraspe; Decreto

8.078/2013).
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8. Por fim, observo que, no caso concreto ora em exame, tomar o Conselho Curador dos
Honorarios Advocaticios como oOrgdo tipico da administracdo, com todas as implicacBes dai
decorrentes, embora até possa transparecer uma postura de maior austeridade e contencéo,
seguramente acarretaria onus adicional para os cofres publicos, além daquele ja representado pela
entrega — em si mesma — dos honorarios de sucumbéncia aos advogados publicos, 6nus esse que,
segundo entendo, a conformacéo dada ao ente pelo legislador teve o claro intuito de prevenir.
9. Naturalmente, como o CCHA, no exercicio de suas atribuicdes finalisticas, gerencia
recursos publicos (os honorarios de sucumbéncia), suas atividades devem ser desempenhadas com
transparéncia e confiabilidade, respeitando, quando menos, 0s principios gerais que regem a
administracdo e sujeitando-se as instancias de controle, em especial ao controle externo exercido pelo
Tribunal.
10. Ademais, tratando-se de recursos publicos, os honorarios devem ter sua destinacdo
adstrita ao pagamento dos honorarios, propriamente dito, e ao custeio das despesas indispensaveis a
sua realizacdo, como a contratacdo da instituicdo financeira referida no art. 34, inciso V, da Lei
13.327/2016.
11. Em tempo, permito-me ainda destacar que, conforme esclarecimentos prestados pela
AGU, corroborados pela sistematica de controle da verba via Siape, eventual abate-teto verificado na
remuneracao dos advogados incide sobre a parcela do subsidio, e ndo sobre os honorarios, passando a
integrar, assim, 0s recursos do Tesouro.

Diante do exposto, rogando vénias por divergir parcialmente da Ministra-Relatora, voto
no sentido de que este Colegiado adote a deliberacdo que se segue:

“9.1. conhecer da denlncia e considera-la parcialmente procedente, tendo em vista a
conclusao de que:

9.1.1. os honoréarios advocaticios sucumbenciais de que trata a Lei 13.327/2016
constituem recursos de natureza publica;

9.1.2. o Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios, no desempenho de suas
atividades finalisticas, sujeita-se aos principios gerais que regem a administracdo publica e as
respectivas instancias de controle, inclusive ao controle externo a cargo desta Corte de Contas;

9.1.3. os recursos repassados ao Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios na
forma do art. 35 da Lei 13.327/2016 tém sua destinacdo adstrita ao pagamento dos honorarios,
propriamente dito, e ao custeio das despesas indispensaveis a sua realizacdo, como a contratacdo da
instituicdo financeira referida no art. 34, inciso V, da mesma Lei;

9.2. determinar a Advocacia-Geral da Unido e ao Conselho Curador dos Honorarios
Advocaticios que:

9.2.1. avaliem os reflexos da concluséo indicada no subitem anterior nas suas
normas/pareceres e adotem, se for o caso, as medidas necessarias a sua revisao;

9.2.2. informem a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa dias), a contar da notificacao
desta deliberacéo, o resultado das providéncias implementadas;

9.3. enviar coOpia deste acorddo ao denunciante, a Advocacia-Geral da Unido, ao
Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios, ao Banco Central do Brasil, a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, ao Ministério da Economia e a Controladoria-Geral da Unido;

9.4. ordenar a Secretaria-Geral de Controle Externo que adote as medidas necessarias
para a autuagdo, no prazo de 15 dias, de processo de fiscalizagdo que trate de temas como a
possibilidade de retencé@o de parte da arrecadacéo de honorarios de sucumbéncia e de utilizagdo dos
recursos eventualmente retidos; a destinacdo dada aos recursos ndo utilizados para remunerar
advogados publicos; e as implicagGes or¢camentarias, financeiras e previdenciarias do decidido neste
processo;

9.5. cancelar o sigilo atribuido a este processo, com exce¢do das pecas que contenham
informacéao pessoal do denunciante”.
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TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 24 de fevereiro
de 2021.

BENJAMIN ZYMLER
Ministro
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DECLARACAO DE VOTO

Gostaria, inicialmente, de cumprimentar a E. Ministra Ana Arraes pelas andlises contidas
no seu voto, com as quais estou integralmente de acordo, no sentido de que os honorérios advocaticios
sucumbenciais, de que trata a Lei 13.327/2016, possuem natureza publica, bem assim de que o
Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios deve submeter-se a regime juridico de direito publico.

Na ADI 6053, o STF declarou a constitucionalidade da percepcdo de honorarios de
sucumbéncia por advogados publicos e estabeleceu que a somatdria de subsidios e honorarios de
sucumbéncia ndo pode exceder ao salario dos Ministros do STF (art. 37, XI, da CF/1988), cabalmente
impondo o teto de remuneracdo no ambito da AGU.

De fato, fossem privados os honorérios sucumbenciais percebidos pelos advogados
publicos da AGU - como ora pretendem convencer a Advocacia Geral da Unido (AGU) e o Conselho
Curador dos Honorarios Advocaticios (CCHA) - obviamente ndo seriam considerados no teto salarial
do servidor publico, impondo toda uma série de divagacfes no ambito da conformidade das medidas
com os principios constitucionais e demais normas do sistema juridico pétrio.

Conforme registrado na Ementa do STF e nos trés votos apresentados por ocasido do
julgamento da ADI 6053, os honorarios de sucumbéncia possuem natureza ostensivamente
remuneratéria. De fato, remuneram o exercicio de atividades insitas nas atribui¢cbes do cargo publico,
quais a defesa judicial da Unido.

Ademais, o exercicio de atividade desempenhada em razéo do exercicio do cargo publico
ndo pode ser remunerado por verba de natureza privada. Esse o sentido do art. 3°, paragrafo Unico, da
Lei 8.112/1990, quando dispde que 0s vencimentos dos ocupantes de cargos publicos sdo pagos pelos
cofres pablicos'?. Considero pouco cabivel, juridicamente, dizer que os honorarios da Unio, quando
transferidos aos advogados da Unido, ndo sdo remuneracao.

Admitir que honorarios pagos aos advogados publicos possuem natureza privada
implicaria admitir, em Gltima analise, que servidores publicos, no exercicio de atividades inerentes ao
cargo publico, defendam interesses privados, valendo-se da estrutura fisica, prerrogativas e recursos
financeiros da Unido, em clara ofensa ao principio constitucional da moralidade administrativa (art. 37,
caput, da Constituicdo Federal®®).

11 Acorddo:

“Vistos, relatados e discutidos estes autos, os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Virtual do Plenario, sob
a Presidéncia do Senhor Ministro DIAS TOFFOLI, em conformidade com a certiddo de julgamento, por maioria, acordam
em declarar a constitucionalidade da percep¢do de honorarios de sucumbéncia pelos advogados publicos e em julgar
parcialmente procedente o pedido formulado na agéo direta para, conferindo interpretagdo conforme a Constituicdo ao
art. 23 da Lei 8.906/1994, ao art. 85, § 19, da Lei 13.105/2015, e aos arts. 27 e 29 a 36 da Lei 13.327/2016, estabelecer
gue a somatoria dos subsidios e honorarios de sucumbéncia percebidos mensalmente pelos advogados publicos ndo
podera exceder ao teto dos Ministros do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, conforme o que dispde o art. 37, XI, da
Constituicao Federal (...).”

12 “Art. 3° (...) Paragrafo Unico. Os cargos publicos, acessiveis a todos os brasileiros, sdo criados por lei, com
denominacéo prdpria e vencimento pago pelos cofres publicos, para provimento em carater efetivo ou em comisséo. ”

13 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte: (Redac¢do dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
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Mesmo em face do art. 29 da Lei 13.327/2017, a dispor que os honorarios advocaticios de
sucumbéncia das causas em que forem parte a Unido, as autarquias e as fundacdes publicas federais
pertencem originariamente aos advogados publicos'4, ndo se pode esquecer que o dispositivo faz parte
de um complexo de normas e principios, cuja interpretacdo ndo pode levar a conclus@es singulares.

O dispositivo tem de ser interpretado em consonancia com os temperamentos conferidos
pelo STF no ADI 6053, que submeteu ao teto salarial os valores recebidos pelos advogados publicos a
titulo de honorarios de sucumbéncia e conferiu interpretacdo conforme a Constitui¢do ao art. 29 da Lei
13.327/2016, sem embargo de ndo poder contrariar regras basilares de direito financeiro, ja
longamente aplicadas.

Assentada a natureza publica dos honorarios sucumbenciais, a que se refere a Lei
13.327/2016, sempre considerados receita publica da Unido, também ndo tenho duvidas quanto a
natureza publica do Conselho Curador dos Honorérios Advocaticios (CCHA).

Criado por lei, toda a estrutura normativa, relativa ao CCHA, é absolutamente
incompativel com a natureza privada. O conselho dispbe, a seu talante, de tantos e multifarios
privilégios e prerrogativas que apenas se admitem em entes publicos. A titulo de exemplo, a Lei
13.327/2016 lhe outorga o poder de requisitar dos 6rgdos e das entidades publicas federais as
informacdes cadastrais, contabeis e financeiras necessarias a apuracdo, ao crédito dos valores dos
honoréarios advocaticios de sucumbéncia e a identificacdo das pessoas beneficiarias; vinculacdo a
AGU; recebimento da AGU de apoio administrativo; recolhimento por meio de documentos de
arrecadacao oficiais; observancia a Lei de Acesso a Informacdo. Sédo tais prerrogativas, todas alias
essencialmente publicas, que dao os reais contornos da natureza publica do CCHA.

Mas ndo somente isso. O entdo Ministério da Fazenda e a AGU reconheceram ao Conselho
ainda mais e novos privilégios/prerrogativas, entre as quais 0s seguintes: representacdo judicial e
extrajudicial pela AGU dos membros do CCHA,; possibilidade de membros eleitos para compor o
Conselho solicitarem dispensa, parcial ou integral, de suas atribui¢es funcionais; permanéncia no data
center da AGU do “Sistema Honoréarios”; assuncdo pela AGU de vérias tarefas para propiciar a
arrecadacdo e a distribuicdo dos honorarios; e acdo de cobranca em juizo dos honorérios em nome da
Unido.

Enfim, com todas as vénias, trata-se de um daqueles casos em gque o animal tem a tromba
de um elefante, o tamanho de um elefante, os grunhidos de elefante, a pele de elefante, age como um
elefante, mas, segundo alguns, seria outra coisa, uma lebre, talvez.

Admitisse 0 TCU que é privada a natureza do CCHA e dos recursos por ele geridos, abrir-
se-ia a possibilidade de apropriacéo indevida de recursos publicos e de destinacdo diversa da prevista
em lei.

A proposito, por intermédio da Resolugdo-CCHA 3/2016A, o Conselho decidiu, de forma
genérica, por ato administrativo interno, reter até 5% da arrecadacdo dos honorarios de sucumbéncia
para compor a Conta de Custeio, Gestdo e Reserva Técnica do CCHA. De acordo com a norma, 0S
recursos acumulados na conta podem ser rateados entre os beneficiarios, no caso os proprios
advogados da Unido, na hipdtese de extingdo do conselho, e também utilizados como indenizacao aos

14 “Art. 29. Os honorarios advocaticios de sucumbéncia das causas em que forem parte a Unido, as autarquias e as
fundac6es publicas federais pertencem originariamente aos ocupantes dos cargos de que trata este Capitulo. ”
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membros das carreiras, em razdo da aquisicao de livros, bens ou servi¢cos que possam se reverter em
beneficio ou incremento da arrecadacdo da verba honoraria e recursos do fundo.

Sendo privada a natureza do CCHA e dos recursos por ele geridos, ndo haveria nenhum
Obice a que o Conselho aumentasse, novamente por ato administrativo interno (resolugdo), essa
retencdo para 10% ou até 50%, ou que previsse outras destinacGes a pretexto de indenizacdo e de
incremento da arrecadacéo, a exemplo da construgdo de sede, contratacdo de funcionarios, aumento de
remunera¢Ges do seu quadro funcional e cursos no exterior, as quais escapariam ao teto salarial
constitucional e as regras para percepcdo dos honorarios, dispostas na Lei 13.327/2016%, e depois,
como nela previsto, fizesse o rateio entre os beneficiarios.

Novamente, com todas as vénias, a destinacdo conferida aos honorarios de sucumbéncia
apresenta ainda mais relevancia quando se tem em mente que, com a submissdo ao teto salarial
constitucional dos valores pagos aos advogados a esse titulo, recentemente decidida pelo STF, havera
sobra de recursos, possivelmente em montante significativo, cujo emprego nao esta definido na Lei
13.327/2016. Essa sobra de recursos podera beirar bilhGes de reais.

Por isso, ao considerar publica a natureza dos honorarios sucumbenciais e do Conselho,
entendo que a destinacdo conferida aos honorérios de sucumbéncia e ao Fundo de Honorarios
Advocaticios (Resolucdo-CCHA 3/2016), questdo abrangida pelas alineas “a” e “e” do voto de Sua
Exceléncia, é, sim, matéria cuja apreciacdo compete ao TCU.

Considero absolutamente necessario que esta Corte defina ndo somente se é possivel
destinar percentual dos honorarios ao Fundo de Honorérios Advocaticios e as despesas administrativas
do Conselho, mas também o que fazer com o restante desses recursos, em razdo do decidido na ADI
6053, que limitou os valores percebidos pelos advogados publicos.

Além disso, a natureza publica do Conselho e dos honorérios sucumbenciais apresenta
evidentes implicagdes orcamentarias, financeiras e previdenciarias, que precisam ser avaliadas pelo
TCU.

Por exemplo, se, por se tratar de remuneracdo de servidores publicos, os valores pagos a
titulo de honorérios advocaticios, assim como qualquer outra despesa publica tipica, devem ser
previstos na Lei Orcamentaria. Também se os valores pagos a titulo de honorérios de sucumbéncia
devem ser incluidos no teto de gastos com pessoal, em cumprimento ao disposto no art. 19, inciso I, da
Lei Complementar 101/2000 (LRF).

Outra questdo ingente, que precisa ser analisada pelo TCU, é se, em razdo do disposto no
art. 56 da Lei 4.320/1964, recepcionada pela CF/1988 como lei complementar, € preciso recolher os

15 “Art. 31. Os valores dos honoréarios devidos serdo calculados segundo o tempo de efetivo exercicio no cargo, para os
ativos, e pelo tempo de aposentadoria, para os inativos, com efeitos financeiros a contar da publicacio desta Lei, obtidos
pelo rateio nas seguintes proporcdes: (Vide ADI 6053)

| - para os ativos, 50% (cinquenta por cento) de uma cota-parte apds o primeiro ano de efetivo exercicio, crescente na
proporc¢ao de 25 (vinte e cinco) pontos percentuais apés completar cada um dos 2 (dois) anos seguintes;

Il - para os inativos, 100% (cem por cento) de uma cota-parte durante o primeiro ano de aposentadoria, decrescente a
proporcdo de 7 (sete) pontos percentuais a cada um dos 9 (nove) anos seguintes, mantendo-se o percentual fixo e
permanente até a data de cessacao da aposentadoria.”
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honorarios de sucumbéncia a conta unica do Tesouro Nacional. A proposito, o art. 35 da Lei
13.327/2016, sempre mencionada, ndo proibe o transito na conta tinica do Tesouro Nacional®®.

Em anélise perfunctéria, ndo me parece que a vinculacdo legal de determinada receita
publica a remuneracdo de grupo especifico de servidores publicos seja capaz de afastar a
obrigatoriedade de observancia do regramento juridico aplicavel as receitas e despesas publicas, a
exemplo da necessidade de autorizacdo orcamentéria, do principio da unidade de caixa, da
contabilizacdo no teto de gastos etc., sob pena de criacdo de orcamentos paralelos, em prejuizo ao
controle e a responsabilidade na gestdo fiscal (art. 1° da LRF).

Por tudo isso, sugeri a E. Ministra-Relatora que, em vez de enviar copia do acérddo a
Segecex, “informando-lhe que este processo contém elementos que podem subsidiar a elaboracéao de
seus planos de controle externo que o encaminhamento adequado a ser dado ”, determine & Segecex a
adoc¢do das medidas necessarias para a autuagdo, no prazo de 15 dias, de representacdo que trate da
possibilidade de retengdo de parte da arrecadacdo de honorérios de sucumbéncia; das possibilidades de
utilizacdo dos recursos eventualmente retidos; da destinacéo a ser dada aos recursos ndo utilizados para
remunerar advogados publicos; e das implicacdes orcamentérias, financeiras e previdenciarias do
decidido nestes autos; da possibilidade de, por via de ato administrativo, estabelecer o percentual dessa
retencdo, entre as quais as referidas nesta declaragdo de voto.

Tratando-se de verbas que gravitam na oOrbita de bilhdo de reais, a materialidade, o risco e a
relevancia impdem-lhes o presto e constante monitoramento por parte do TCU, além de ampla
publicidade de todos os atos, incluidos os pagamentos feitos, a esse titulo, aos advogados da Unido.
Cumpre lembrar que o principio da publicidade ostenta matiz constitucional e tem plena aplicacdo no
caso concreto.

Mas ndo apenas isso, ha deletérias consequéncias na divisdo de recursos publicos em potes
estanques, sobretudo com o objetivo de beneficiar carreiras ou finalidades especificas, ou grupos
determinados de servidores. As experiéncias do passado foram desastrosas, contemplando depauperar
0 caixa Unico do Tesouro e agraciar segmentos da Administracdo com vantagens incompativeis com o
Estado Democratico de Direito, o que culminaram por impor o sistema da unicidade do caixa da
Unido.

Em sintese, a pretensdo de toda a citada legislacdo é conferir novas e corporativas
vantagens aos advogados publicos, aumentando-lhes significativamente a remuneracdo, mesmo de
forma descabida com o interesse publico e com a nocdo de sistema remuneratério da Administracédo
Publica como um todo, razdo por que deve merecer toda a atencao do TCU.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 24 de fevereiro de
2021.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Ministro

16 ei 13.327/2017:
“Art. 35. Os Grgaos da administracéo publica federal direta, autarquica e fundacional adotarao as providéncias
necessarias para viabilizar o crédito dos valores discriminados no art. 30 diretamente na institui¢do financeira
mencionada no inciso V do caput do art. 34, sem necessidade de transitar pela conta Unica do Tesouro Nacional. ”
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ACORDAO N° 311/2021 — TCU — Plenério

1. Processo TC 027.291/2018-9

2. Grupo Il — Classe VII — Denlncia.

3. Denunciante: identidade preservada (art. 55, caput, da Lei 8.443/1992).

4. Unidades: Advocacia-Geral da Unido - AGU e Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios -
CCHA.

5. Relatora: ministra Ana Arraes.

5.1. 1° Revisor: ministro Raimundo Carreiro.

5.2. 2° Revisor: ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministéerio Publico: procurador Marinus Eduardo De Vries Marsico e procuradora-
geral Cristina Machado da Costa e Silva (manifestacéo oral).

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Administracdo do Estado -
SecexAdministragéo.

8. Representacdo legal: Mateus de Medeiros Dantas (OAB/DF 58.437) representando o denunciante;
Carolina Sofia Ferreira Gomes Monteiro (CPF 050.617.633-94) e outros representando a AGU,
Heloisa Barroso Uelze (OAB/SP 117.088), Bruno Corréa Burini (OAB/DF 42.841) e outros
representando o CCHA.

9. Acordao:

VISTA, relatada e discutida denuncia a respeito de possiveis irregularidades ocorridas no
Conselho Curador dos Honoréarios Advocaticios - CCHA.

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao do Plenério,
ante as razfes expostas pela relatora, e com fundamento nos arts. 45 da Lei 8.443/1992, 234, 235 e
250, inciso |1, do Regimento Interno e 104, § 1°, e 108, paragrafo unico, da Resolu¢do-TCU 259/2014,
em:

9.1. conhecer da denuncia e considera-la parcialmente procedente, tendo em vista as
conclusdes de que:

9.1.1. os honorérios advocaticios sucumbenciais de que trata a Lei 13.327/2016 constituem
recursos de natureza publica;

9.1.2. as normas infralegais e pareceres que atribuem personalidade juridica de direito
privado ao Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios contrariam principios constitucionais, em
especial os da legalidade, impessoalidade, moralidade e supremacia do interesse publico sobre o
privado;

9.1.3. em face do regime juridico de direito publico a que o Conselho Curador dos
Honoréarios Advocaticios deve se submeter, ao ente cabe observar as regras de direito pablico na
realizacéo de suas aquisicdes de bens e contratacfes de servicos.

9.2. determinar a Advocacia-Geral da Unido e ao Conselho Curador dos Honorarios
Advocaticios que:

9.2.1. avaliem os reflexos das conclusdes indicadas no subitem anterior nas suas
normas/pareceres e adotem as medidas necessarias a sua revisao;

9.2.2. informem a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa dias), a contar da notificagdo
desta deliberacdo, o resultado das providéncias implementadas.

9.3. enviar copia deste acordao:

9.3.1. ao denunciante, a Advocacia-Geral da Unido, ao Conselho Curador dos Honorarios
Advocaticios, ao Banco Central do Brasil, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, ao Ministério da
Economia e a Controladoria-Geral da Unido;

9.3.2. a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Camara dos Deputados, ao Senado
Federal, ao Supremo Tribunal Federal e a Procuradoria-Geral da Republica, como subsidio para o
exercicio de suas competéncias legais;
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9.4. ordenar a Secretaria-Geral de Controle Externo que adote as medidas necessarias para
a autuacgéo, no prazo de 15 dias, de processo de fiscaliza¢do que trate de temas como a possibilidade de
retencdo de parte da arrecadacdo de honorarios de sucumbéncia e de utilizacdo dos recursos
eventualmente retidos; a destinagdo dada aos recursos ndo utilizados para remunerar advogados
publicos; e as implicagdes orcamentarias, financeiras e previdenciarias do decidido neste processo;

9.5. cancelar o sigilo atribuido a este processo, com excecdo das pecas que contenham
informacao pessoal do denunciante.

10. Ata n° 5/2021 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 24/2/2021 — Telepresencial.

12. Cadigo eletrdnico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-0311-05/21-P.

13. Especificagdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Jorge Oliveira (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Raimundo Carreiro (1° Revisor), Ana Arraes, Bruno Dantas (2° Revisor) e
Vital do Régo.

13.2. Ministro com voto vencido: Benjamin Zymler.

13.3. Ministro-Substituto convocado com voto vencido: Marcos Bemquerer Costa.

13.4. Ministro-Substituto presente: André Luis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JORGE OLIVEIRA ANA ARRAES
na Presidéncia Relatora

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

" Informagéo obtida no sitio eletrénico do Consultor Juridico, em 6/9/2019: https://www.conjur.com.br/2019-jul-20/pgr-
apresentou-18-adis-questionando-honorarios-procuradores; publicada em 20/7/2019.

T Lei 13.829/2019: ‘art. 2°: Integram a Presidéncia da Republica:(...) § 1° Integram a Presidéncia da Republica, como
orgdos de assessoramento ao Presidente da Republica: | - o Conselho de Governo; Il - o Conselho Nacional de Politica
Energética; 111 - o Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica (...) .

il |_ei 8.171/1991: “Art. 5° E instituido o Conselho Nacional de Politica Agricola, vinculado ao Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento, com as seguintes atribuicdes: (Redacdo dada pela Medida Provisoria n® 886, de
2019) (...’

V'O Relatério de Gestdo do Ministério da Fazenda, de 2017, aponta 0 aumento de R$ 11,94 bilhes, em 2016, para R$
17,36 bilhdes, em 2017, em valor recuperado com estratégias de cobrancas administrativa. Em relacdo as estratégias de
cobranca judicial, o valor partiu de R$ 1,03 bilhdo, em 2016, para R$ 5,28 bilhdes, em 2017.

VConforme informacdo disponivel no sitio da AGU, o ENAC foi criado pela PGF/AGU com o objetivo de recuperar de
forma mais eficaz os créditos de autarquias e fundacGes federais. Além de apostar em formas mais céleres de reaver os
recursos, a atuacdo da equipe é baseada em um conjunto de diretrizes de gestdo planejadas para dar mais eficiéncia ao
procedimento. Uma das principais inovagOes é fazer com que o trabalho va até o procurador, e ndo o contrario, dai a
criacdo de uma equipe espalhada por todo o pais. Associado a isso esta 0 uso da tecnologia e do processo eletrénico pela
Justica brasileira, a chamada ‘desterritorializacdo’ permite que um membro da AGU em Pernambuco cobre um devedor do

53



https://www.conjur.com.br/2019-jul-20/pgr-apresentou-18-adis-questionando-honorarios-procuradores
https://www.conjur.com.br/2019-jul-20/pgr-apresentou-18-adis-questionando-honorarios-procuradores
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Mpv/mpv886.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Mpv/mpv886.htm#art2

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.291/2018-9

Ibama em S&o Paulo, por exemplo https://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/554193.
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