AUTARQUIA — ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL

— A Ordem dos Advogados do Brasil realiza servico
pitblico; é wma entidade parestatal ou autdrquica.

TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS

Unido Federal versus Lida Monteiro da Silva e outros
Apelagio civel n.© 6.236 — Relator: Sr. Ministro
CAnpIDO LOBO

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos @&stes
autos de apelacdo civel n® 6.236, do
Distrito Federal:

Acorda a 2.2 Turma Julgadora do Tri-
bunal Federal de Recursos, por maio-

ria de votos, em negar provimento 2
apelag¢io civel, tudo conforme consta
das notas taquigraficas anexas, parte
integrante déste.

Rio, 25 de julho de 1956. — Cunho
Vasconcelos Filho, Presidente, — Artur
Marinho, Relator para o acérdio.
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RELATORIO

O Sr. Ministro Cindido Lébo — Se-
nhor Presidente.

No presente recurse, discute-se em
sintese se a Ordem dos Advogados do
Brasil é ou ndo uma autarquia. A ra-
z8o disso € que os autcres apelados, fun-
cionirios daquela Ordem, pediram lhes
{6sse declarado por sentenca a exten-
sd0 do regime juridico do Estatuto dcs
Funcionarios Publicos Civis da Uniao,
na qualidade de funcionirios da Ordem
dos Advogados do Brasil, uma vez que
estdo enquadrados como funcionarios
publiccs nos moldes de uma legitima
autarquia.

Processado o feito o Sr. Juiz a quo
sentenciou, dizendo:

“Lida Monteiro da Silva e outros,
relacionados na inical, propuseram a
presente acdo declaratéria contra a
Unido Federal a fim de lhes ser decla-
rada por senten¢a a extensdo do regi-
me juridico do Estatuto dos Funciona-
rios Publicos Civis da Unido, na quali-
dade de funcionirios da Ordem dos
Advogados do Brasil, uma vez que es-
tdo enquadrados como funcionirios de
legitima autarquia, bem como a de que
sao funcionarios publiccs nos moldes e
com as regalias da Lei n© 1.711, de
28-10-1952, e a partir da data de sua
publicacdo e contagem de seus efeitos,
tudo para ulteriores fins de direito.

Contestou a ré a agdo, alegando,
como preliminar, a ilegitimidade de par-
te dos autores para sustentar ser a
Ordem dos Advcgados uma autarquia,
bem eomo a impropriedade da agao de-
claratéria. No mérito, negou a Ordem
a qualidade de autarquia (fls. 25 a 35).

Réplica dos autores as fls. 37-40.

Saneador as fls. 47-47-v., julgando
improcedentes as preliminares.

Audiéncia de instrug¢io e julgamento
as fls. 50 conforme térmo junto por
copia

Isto posto:

A Ordem dos Advogados do Brasil
exercita, por delegacio do Estado, a
fiscalizac@o do exercicio profisional de
advogado em todo o territério da Repu-

blica. E bem verdade, que nio é apenas
essa a sua finalidade. Constitui-se, tam-
bém, como orgdo de defesa da eclasse.
O art. 1.9 do Decreto n.0 22.478, de
20-2-33, que consolidou disposi¢bes re-
gulamentares sébre a sua organizagio
expressamente se refere: “orgio de sele-
¢do, defesa e disciplina da classe dos
advogados em téda a Republica” e no
art. 2.0 esclareceu constituir a Ordem
servico publico federal. Caracteriza-se,
pois, juridicamente, ccmo verdadeira
autarquia, isto é, como Orgdo pelo qual
o Estado descentralizou alguns de seus
servigos. “Ora, a fiscalizacdo do exerci-
cio de uma profissdo ¢ atribui¢io per-
tinente 20 préprio Estado, no interés-
se exclusivo da defesa de seus cidadios.
Se o Estado deixou, por lei, que tal
servigo fosse realizado por certa enti-
dade, por éle criada, instituiu, com isso,
um regime de descentralizacio, reco-
nhecendo no 6rgdo a que foi atribuido
o exercicio de uma de suas atividades,
a qualidade de ente autarquico, pcr de-
legacdo de algumas de suas fungdes.
De qualquer forma, se o Estado cria
uma instituicdo para o desempenho de
atividade especifica, considerada servi-
vigo publico, atribuindec-lhe autonomia
administrativa e fornecendo-lhe meios
para alcancar seus objetivos, estaremos
em face de uma entidade autirquica.
Al estdo ¢s trés caracteristicos: a ori-
gem, o funcionamento e o objetivo:
eriacdo pelo Estado, autonomia admi-
nistrativa e satisfaciio de interésses
compreendidos entre os fins do Estado”
(Alaim de Almeida Carneiro, in Revis-
ta de Direito Administrativo, 1950, vol.
19, § 179). O caracteristico de pessoa
de direito publico estid na institui¢do
e na fungio, afirma Francesco D’Ales-
sio: é de direito publico a personalida-
de juridica instituida por ato do Esta-
do para exercer funcées proprias do Es-
tado (Ist. di Dir. Ammin., 1, pag. 197).
Alids, em relaciao & Ordem dos Adve-
gados como autarquia, a nossa doutri-
na nao diverge. A Ordem dos Advega-
dos, diz Temistocles Cavalcinti, é uma
autarquia com personalidade de direito
publico, porque tem uma capacidade
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reservada aos Orgiaos do Estado, que
prefere delegar essas fungbes a uma
corporacdo de classe constituida pelos
seus proprios membros (Tratado de Di-
reito Administrativo, IV, pag. 299; no
mesmo sentido: Tito Prates da Fonse-
ca, Manuel Franco Sobrinho, pag. 143;
Matos Vasconcelos, I, pags. 161-162,
Erim4 Carneiro, pag. 48; Seabra Fa-
gundes, in Nosso Direito Administrati-
vo, 20, pag. 341).

Conseqliantemente a caracterizagio ju-
ridica da Ordem dos Advogados, o pro-
blema que se apresenta € o exame da
natureza das relacdes dos funcionirics
das autarquias. A doutrina, estudando
o assunto, quando nio os considera ver-
dadeiros funcionarios publicos (Castro
Nunes, Costa Manso, Valdemar Ferrei-
ra), torna-os equiparados aos proprics
funciondrios publicos. Assim, por exem-
plo, entende Temistocies Cavalednti
quando afirma: “N#&o vemos como po-
dem ser negados aos funcionirios cu
empregadcs das autarquias os mesmos
direitos fundamentais assegurados aos
funciondrios ou empregados publicos”
(Dos funciondrios das autarquias, in
“Revista de Direito Administrativo”,
II, fase. I, pags. 1 a 6). Quis ao que
parece, o nosso tratadista, considera-los
funcionarios publiccs sut generis con-
forme entendeu Alberto Demicheli, por
éle préprio citado.

Assim sendo, os funciondrios da Or-
dem dos Advogados do Brasii, sio ver-
dadeiros funciondrios piblicos, subordi-
nadcs a um regime criado pela prépria
legislacdo que regula a entidade a que
pertencem, mas, ainda, &s normas pres-
critas na legislacio especial dos fun-
cionarios publiccs, ou seja ao que pres-
creve o Estatuto dos Funciondrios.

Alias, éle proprio assim estatui, no
art. 252, n.9 III, quando declara que o
seu regime juridico é extensivo aos
servidcres das autarquias, no que cou-
ber, isto é, obedecidas certas situacoes
especiais previstas nos regulamentos de
entidades autdrquicas, mas que nunca
se oponham as bares fundamentais re-
conhecedoras dos direitos dos funciona-
rios.

Em tais condigdes, julgo procedente
a presente acao.

Custas ex lege.

Recorro cx officio.

P, R. eI

Ris de Janeiro, 12 de agodsto de 1954.
— José Cdindido Sampaio de Lacerda”.

Apelando, disse a Unido Federal:

“Trata-se de uma ac¢ado intentada por
servideres da Ordem dos Advogados do
Brasil, com a finalidade de que seja
declarada a extensfio aos mesmos, por
sentenca, do regime juridico do Esta-
tuto dcs  Funcionarios Publicos da
Unizo, isto é, que sejam considerados
funcionirios publicos nos moldes e com
as regalias da Lei n.° 1.711, de 28 de
outubro de 1952, por entenderem ser
aquela entidade uma autarquia.

O digro Juiz da Primeira Instinecia
lhes deu razio e concedeu a declaracéo
pedida, com o que se n&o conformou a
Unido Federal, pelo que interpds o pre-
sente recurso.

Num primeiro lugar, temos a assina-
nar a ilegitimidade dos autores, pois o
que pretendem decorre, forcosamente, do
reconhecimento prévio de que a Ordem
é uma autarquia, e ainda que atribui-
da 4 mesma esta qualidade, seus servi-
dores nic se equiparam aos servidores
civis da Uniao.

Ora, a Ordem dos Advogados é uma
entidade que responde automaticamente
pelos encargos relativos aos seus servi-
dores. Nao foi parte nesta acdo. O
reconhecimento do direito pleiteado pe-
los autores daria acs mesmos a facul-
dade de intentarem o petitério contra
aquela entidade, nfo citada na declara-
toria.

Mas o préprio Estatuto dos Funecio-
niarios nio faz a equiparacio pedida;
néo inclui os servidores autdrquicos en-
tre os beneficidrios de suas disposicdes.
A &les 6 se refere quando suas ativi-
dades tenham tido, ou ainda tenham
ligagoes com o servico publico federal
(arts. 80, IV, 81, 121, II e 189).

Se a decisio envolve o reconhecimen-
to da Ordem dos Advogados como enti-
dade autarquica, ilegitimos sdo os auto-
res para por ela pleitearem semelhante
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prerrcgativa; se os encargos decorren-
tes da mesma decisdo vao recair exclu-
sivamente sobre a mesma, a Unido es-
tard excluida da presente agdo; nio
seria a parte legitima para responder
aos seus térmos, tendo sido por isso,
injusta a condenagao.

Estas consideracoes, embora implican-
do preliminares levantadas e decididas
no saneador, tém reflexos decisivos no
mérito. A Ordem, embora sendo uma
corporacio organizada nos molde: au-
tarquicos, déles difere em pontos essen-
ciais, uma vez que se trata de entidade
destinada a assegurar a defesa e a dis-
ciplina de uma classe (dos advogados),
o que inocorre com as autarquias em
geral,

Ademais, nem nestas ultimas os res-
pectivos servidores gozam das prerro-
gativas asseguradas aos servidores da
UniZo, nio havendo lei alguma que a
éstes os equipare. Seus direitos e deve-
res sdo os constantes de leis especiais,
sem cunho de generalidades.

Diante do exposto, e repcrtando-nos
aos argumentos constantes da contesta-
cdo (fls. 25-32) e aos de fls. 33-35, pe-
dimos e esperamos o provimento.”

A douta Suprocuradoria-Geral insis-
te na preliminar de ilegitimidade de
parte, dos autores, e, quanto ao méri-
to, pede a fls. 70 a reforma da decisdo
apelada porque a Ordem dos Advoga-
dos, embora sendo uma corporacio or-
ganizada nos moldes autdrquicos, déles
difere em pontos essenciais, uma vez
que se trata de entidade destinada a
assegurar a defesa e a disciplina de
uma classe, a dos advogados, 0 que ino-
corre ccm as autarquias em geral.

E o relatério.

Ao Senhor Ministro Revisor.

YOTO

O Sr. Ministro Candido Lébo (Rela-
tor) — Os apelados, servidores do Con-
selho Federal e da Ordem dos Advoga-
dos do Brasil, propuseram a presente
acdo ordindria para o fim de obterem por
sentenca a extensio do regime juridi-
co do Estatuto dos Funciondrios Publi-

cos Civis da Unido, na qualidade de
funcionarios (autdrquicos) que sio, em
face daquela Ordem ser assim conside-
rada.

A decisio deu pela procedéncia da
acdo e surgiu, entdo, a presente apela-
cao por parte da Unido que juntamen-
te com a douta Subprocuradoria-Geral
sustentam que a Ordem nfo € uma au-
tarquia, embora sendo uma corporagao
organizada nos moldes autdrquicos. Ha,
também, preliminar de ilegalidade de
parte dos autcres.

Preliminarmente, cumpre resolver a
questdo da ilegitimidade de parte, sus-
citada pela Uniio Federal, com apoio
da douta Subprocuradoria-Geral. Ora,
na espécie, trata-se de ag¢do declarats-
i, em que os servidores, autores, que-
rem ser considerados funcionirios da
autarquia em causa e assim, a preli-
minar confunde-se, perfeitamente, com
o méritc, porque decidido que nio se
trata de autarquia a improcedéncia da
acio deixa de lado a ilegitimidade de
parte que é uma conseqiiéncia daquela
improcedéncia. Assim prefiro, para me-
lhor técnica do julgamento, enfrentar
desde ja o mérito da acdo; é a Ordem
dos Advogados uma autarquia?

No mandado de segurang¢a n.° 797 de
que fui Relator, decidiu éste Tribunal,
em 25 de maio de 1951, que néo.

O referido mandado foi impetrado
por aquela Ordem a fim de nio ser
compelida a prestar contas ao Tribu-
nal de Contas da Unido e disso ficou
ela exonerada em vista do deferimento
da citada seguranca.

Assim, votei na oportunidade ccm a
seguinte ementa: “Ordem dos Advoga-
dcs do Brasil. Ndo ha lei, nem na Cons-
tituicdo qualquer texto existe, que obri-
gue uma entidade que nio recebe tribu-
tos e tampouco gira com dinheiros ou
bens publicos, a prestar contas ao Tri-
bunal de Ccntas da Unido”.

Na fundamentacio dessa conclusdo
foi ésse o voto que proferi:

“0O Sr. Ministro Cdndido Lébo (Re-
lator) — A posicdo da Ordem dos Ad-
vogados, no concérto das autarquias, é
em verdade uma posi¢io sut generis. E
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tanto é assim que, em feliz sintese con-
tida na inicial, 17 sfio os pontos de
fato e de direito em que ela se funda
para repelir a pretensio da aplicagio
das penalidades, caso nio preste con-
tas, a saber: a) que a Ordem é uma
corporacido destinada 2 selecdo, defesa
e disciplina da classe dos Advogados,
a que devem cbrigatoriamente, perten-
cer todos os que exercem a advocacia;
b) que a Ordem é um dérgio auxiliar e
complementar dos préprios 6rghos ju-
diciarios, na sua missio propria de ze-
lar pelo exercicio regular e correto da
advocacia; ¢) que a Ordem desempenha
um servico publico federa!, gozando de
largos poderes, para se desincumbir, efi-
cientemente, da tarefa que lhe foi co-
metida pela lei; d) gque a Ordem nio
esta sujeita ao contréle ou a subordi-
nag¢fo hierdrquica de qualquer outro 6r-
gio ou entidade, senio ao contrdle ju-
risdicional que pertence & justica ordi-
naria, na verificacdo da legalidade dos
atos que praticar; e¢) que a Ordem
foram assegurados plena independéncia
e integro auto-govérno, sendo tcdos os
componentes de seus O6rgios de dire¢iio,
eleitos pelos proprios membros da
corporacio; f) que, para o eficaz desem-
penhs dos encargos que lhe foram atri-
buidos, & Ordem foram conferidas prer-
rogativas que lhe caracterizam a natu-
reza de pessoa juridica de direito pu-
blico, investida de poderes estaduais;
¢) que, pelo s6 fato de dispor de tais
poderes e prerrogativas ndo deve ser
a Ordem classificada sob a denomina-
¢ao genérica de autarquia, quando ofe-
rece na sua estrutura, compcsicao e
finalidade, caracteres peculiares e fisio-
nomia sui generis que reclamam que se
lThe dé uma qualificacdo adequada a sua
natureza de corporacdo, dispondo de
poderes latos, acordes com a missio es-
pecifica que lhe foi conferida; h) que
o conceito de autarquia administrativa,
tanto na dcutrina como na legislagdo,
é impreciso e cambiante, fenémeno ex-
plicavel pelas circunstincias de ser re-
lativamente recente, entre nds, o em-
prégo intensivo dessa técnica de des-
centralizacio e personalizacio de ser-

vigos publicos e de apresentarem os
diversos descentralizados os caracteris-
ticos e aspectos mais variados, consoan-
te a finalidade a que se destinam e a
natureza das tarefas que devem desem-
penhar; i) que, entre nés, as autarquias
administrativas tém cariter acentuada-
mente econdmico; o seu patrimdnio é
um patrimdénio publico, os seus servigos
sio mantidos, pelo menos parcialmente,
com recursos fornecidos pelo Tesouro
Publico e os seus administradcres, senio
todos, aquéles que tém maior autorida-
dade, &0 nomeados pelo Poder Executi-
vo; j) que & Ordem ndo foi atribuida
a gestdo de qualquer parcela do patri-
monio pitblico que se houvesse destaca-
do do patriménic da Unido; k) que, a
Ordem nao recebe qualquer ajuda, au-
xilio ou subvencdo do Tesouro Nacio-
nal, pois custeia os seus servigos exclu-
sivamente com a reduzida contribuicio
paga pelos inscritos nos seus quadros;
1) que, todcs os Orgios de diregdo da
Ordem sio eleitos pelos advogados e os
seus componentes desempenham os seus
deveres, como munus publicum, sem re-
muneracdo de qualquer espécie; m)
que, a Ordem nfo tem qualquer objeti-
vo econdmico, executando tarefa, ape-
nas, de natureza ética, disciplinar e
cultural, qual a de zelar pelo exercicio
probo e eficiente da advocacia; n) que,
o problema de classifica¢cio das Ordens
profissionals, também foi objeto de exa-
me recente na Franca, na doutrina e
na jurisprudéncia do Conselho de Es-
tado, segundo informa Waline, afastan-
do-ce a sua qualificacdo como estabele-
cimento publico (equivalente & autar-
quia, na téenica doc nosso direito admi-
nistrativo) para se concluir que tais
Ordens profissionais, pelo seu carater
peculiar, pertencem a uma categoria
inominada de pessoas de direito publi-
co; o) que, a Ordem presta contas dos
poucos recursos recebides de seus mem-
bres, aos préprios contribuintes, reuni-
d:s em asssembléia geral anual, para
apreciar a aplicacio do produto das
contribui¢bes com que cada um concor-
re, isto é, a prestacio de contas se faz
ha longos anos, da forma mais demo-
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cratica, pontual, proba e fiel possivel;
P) que, a Ordem nao maneja dinheiros
pibliccs, nem administra patriménio da
Nagdao, nido podendo ser conceituada
como tributo a contribuicdo que recebe
dos inseritos nos seus quadros, contri-
bui¢do da mesma natureza da que pa-
gam os membros dos sindicatos profis-
sionais; g) que, a prestacao de contas
ao Tribunal de Contas, tera como coro-
lario e conseqiiéncia, uma subordinacio
e um contréle sébre a Ordem, que néo se
coaduna com a plena independéncia que
lhe deve ser assegurada para bem de-
sempenhar a sua nobre missdo, pois
essa integra independéncia com que foi
criada e sob que tem nobremente vivi-
de, é o seu verdadeiro patrimdnio, aqué-
le que lhe é mais precioso e necessario.

Assim, Sr. Presidente, foram ésses
os 17 pontos focalizades pela Ordem
dos Advogados para em resumo alicer-
¢ar sua defesa no terreno juridico dou-
trindrio, contra a pretensdo do Tribu-
nal de Contas em querer aplicar-lhe
penalidades previstas na Lei n.°0 830,
caso ela nao lhe prestasse contas.

Para a caracterizacio da prestagio
de contas, divida ndo pode haver de
que € preciso que se trate de uma au-
tarquia e que seja responsavel por di-
nheiros e outros bens publicos. Sdo es-
sas as palavras textuais empregadas
pelo legislador Constitucional, no art.
11 quando, ao tratar “Do Org¢amento”,
colocando expressivamente o referido
dispositivo nesse capitulo, especifica a
competéncia do Tribunal de Contas. E
o referido dispositivo tem sua razdo de
ser, tem sua finalidade fiscalizadora
digna de encOmio, pois que nio pode
haver divida de que tédas as autarquias
constituidas pela Unido apresentam éste
tra¢o comum: ou administram patrimo-
nio piblico, destacado do patriménio
geral ou sido, pelo menos parcialmente,
mantidas com suprimentos de receita
feitos pela Unido, ou tém os seus admi-
nistradores principais nomeados pelo
Presidente da Repiiblica, disse e muito
bem a inicial.

Acontece o seguinte, sem contestacio:
ela nio administra patriménio pidblico;

nao recebe auxilio ou subvengio do
Tesouro; ndo tem qualquer de seus di-
rigentes nomeado pelo Poder Executi-
vo porque tcdos sao eleitos pelos pré-
prios advogados; gratuitamente sdo
exercidos todos os cargos diretivos e
de administracio; a situacio da Ordem
é, pois, sui generis. Ndo recebendo di-
nheiros publicos, ndo aplicando dinhei-
rcs publicos, vivendo exclusivamente das
contribuicées de seus associados, nao
guardando dinheiros publicos, de que
vai a Ordem prestar contas ao Tribu-
nal de Contas? A Ordem retém algum
patrimoénio pertencente a4 Nacgdo? Nio,
A Ordem possui algum bem publico?
Se ela ndo possui bens, nem dinheiros
publicos, de que entdo esti obrigada a
prestar ccntas ao Tribunal de Contas,
contas que ja foram aprovadas pela As-
sembléia Geral anual? Pois é o préprio
art. 42 da Lei n.° 830, que organizou
a competéncia do Tribunal de Contas,
que determina: “compete ao Tribunal de
Contas, velar para que a aplicacdo dos
dinheiros piblicos se dé na conformi-
dade das leis, do crcamento e dos cré-
ditos”. Mesmo que se queira ampliar o
conceito da expressido “dinheiros publi-
cos” até chegar ao tributo, mesmo afi,
nzo se poderi enquadrar a Ordem;
e.a nédo recebe tributo algum provenien-
te do Orcamento da Unifo, caracteristi-
cc previsto no art. 141, § 34, da Consti-
tuicdo federal. E quanto as sangées
previstas na Lei n.© 830, no caso da
recusa em prestar contas, deparamos
com o art. 86 da referida lei que as
fixa duplamente, suspendendo o admi-
nistrador de suas func¢des e, se rein-
cidente, exonerando-o a bem do servigo
publico. Ora, isso quer dizer que a in-
vestidura foi recebida do Poder Exe-
cutivo, pois ¢6 éle pode demitir a bem
do servico publico.

Na Ordem nada disso pode acontecer,
como é fato notdrio, eleitos seus mem-
bros por seus pares, sem qualquer su-
bordinacio & Administracio publica. E
nio ha de ser sdmente por poder apli-
car penas aos advcgados faltosos, pelo
seu Tribunal de KEtica, cujas fungdes
nio sdo remuneradas, que a Ordem



— 348 —

adquire, através de seus Conselheiros,
os caracteristicos de um servigco publi-
co, capaz de, por si s6 conceitui-la como
uma autarquia. Outros caracteristicos
precisam ser demonstrados para que
isso se verifique. Aquéle, somente, nio
é suficiente, no meu ver.

Pcroisso, estou eom os que situam a
Ordem, vamos dizer assim, como que
numa zona fronteirica entre os servi-
¢os parectatais e os demais, mas por
isso mesmo que fronteiri¢a, nfo vou ao
ponto de alcan¢ar a outra margem na
conceituacio dessas idéias, para o fim
de enquadrar a Ordem como uma ver-
dadeira autarquia e obrigé-la a prestar
contas de ridiculas importancias que
jamais s&o dinheiros ptiblicos ou bens
publicos, sujeitando ainda seus dirigen-
tes &s penalidades impostas por lei, aqué-
les que estio sob seu contrdle e fiscali-
zacio, comc Tribunal de Contas da
Unifio Federal que é, sendo nenhuma,
como ¢é nenhuma, a intromissio da
Unido na vida da referida institui¢zo
por qualquer aspecto que se queira
apreciar.

Sair désse quadrado é atribuir compe-
téncia ao Tribunal de Contas para to-
mar contas aos particulares. E o caso.
O art. 139 da Lei n.© 830, em que se
funda o Tribunal de Contas, para exi-
gir da Ordem sua prestacgfo, assim de-
termina: “Consideram-se entidades au-
tarquicas: a) o servigo estatal descen-
tralizado com personalidade juridica,
custeado mediante or¢amento proéprio
independentemente do orcamento geral;
b) as demais pessoas juridicas especial-
mente instituidas por lei, para execu-
¢o de servigos de interésse publico ou
social, custeadcs por tributos de qual-
quer natureza ou por outros recursos
oriundos do Tesouro”. Ora, Senhor Pre-
sidente, qual o tributo arrecadado pela
Ordem? Nenhum, oriundo do Tesouro.
E absolutamente impossivel, por maior
extensfo que se queira dar & expressdo
tributo, querer atribuir-lhe o caréater
de contribuigdo, isto é, afirmar que essa
contribuicio anual, estabelecida para ¢s
advogados inscritos, cobrada em cada
se¢éio, na forma do art. 94 do Regula-

mento da Ordem equivale, pode ser
equiparada a um tributo, conforme esté
previsto no art. 139 da Lei n.0 830, aci-
ma transcrito. Ao meu ver essas con-
tribuicdes dos advogados jamais pode-
rido ser interpretadas como tributos.
Seria um verdadeiro absurdo, por cons-
tituir érro de direito, fazer essa confu-
sdo, Tributo tem significado técnico e
para ser cobrado depende de lei espe-
cial criadora e de inclusioc no orcamento
publico, na forma prevista na Consti-
tui¢do, art. 141, § 34, E, se nao fosse
assim, teriamos que admitir que até os
partidos politiccs recebem contribuicdes
e entretanto a lei os considera pessoas
de direito publico (art. 132 do Cédigo
Eleitoral).

Note-se, ainda, que o Banco do Bra-
sil exerce por lei varics servicos publi-
cos federais e ndo estd sujeito por isso
a prestar contas ao Tribunal de Con-
tas.

Excluido ésse dispesitivo para enqua-
drar a Ordem, vejamos o outro, aqué-
le que determina autarquia como sen-
do o servigo estatal descentralizado, com
personalidade juridica, custeado median-
te orcamento préprio, independente do
or¢amento geral.

N&o tenho ddvida .em dizer gque nes-
se dispositivo o legislador quis visar as
autarquias que se constituiram median-
te valores destacados d¢ cr¢amento ge-
ral da UniZo e constituindo a seguir,
um or¢amento independente. Também
estou entre aquéles que nio fazem con-
fusfo entre autarquia e estabelecimen-
to de direito piblico.

Sao exemplos tipicos: a Central do
Brasil e o Lloyd Brasileiro. A Ordem
nio foi e ndo é custeada mediante or-
camento proprio destacado do or¢amen-
to geral da Unido, mediante valores
publicos, separad:s do orcamento fe-
deral para formar um todc zutdnomo.

Eis, ai, a idéia bdsica do texto consti-
tucional, do art. 77, 2.9, qual foi repro-
duzido pela Lei n.% 830, de 1549 a sa-
ber, contréle de dinheiros ptblicos, de
valores da Unifio, de tributos, recebi-
dos diretamente pela Unido ou pelas
entidades autdrquicas. O que nfo estd
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duvidoso, o que estd positivamente cer-
to e claro, por ser logico e justo, é o
principio de que desde que nio entrem
em causa dinheiros ou valores publicos,
ndo ha como admitir competéncia ao
Tribunal de Contas para exigir presta-
¢ao de contas. Aquela expressio dinhei-
ros publicos é, por assim dizer, o leit
motif do texto constitucional e de todos
os textos da Lei n.0 830, tanto que a
referida expressio dinheircs piblicos é
referida a cada momento na Constitui-
c@o, secio IV, Do Org¢amento, art. 77,
2,9; Lei n.° 830, arts. 39, 49, n.% 1, ete.

J4 o Supremo Tribunal Federal aco-
lhendo a tese sustentada pelo Tribunal
do Estado do Rio, afirmou que a con-
cepcdo doutrinaria de concess@o de ser-
vigos publicos, que normalmente se ba-
seia sobre a idéia de uma necessidade
de interésse geral a cer satisfeita por
uma determinada organizacio de servi-
¢0s coletivos, cujo desempenho o Esta-
do outorga a um particular que lhe
aunfere os resultados, insurge-se contra
a pretensio da Companhia Siderurgica,
para a sua caracterizacio juridica. E
acrescenta dito acérddo coms sustenta-
¢éo do proferido pelo Tribunal do Esta-
do do Rio, que foi undnimemente con-
firmado:

“A impetrante, ndo hid como negar,
explora a industria de ferro e seus
derivados, na qualidade de pessca juri-
dica privada, e os negdcios privados,
no sentir de Francisco Campos, nao po-
dem ser convertidos em publicos por
um simples fiat legislativo. O requeren-
te do mandado é uma sociedade andni-
ma. O Govérno pode participar da ges-
téo e do capital de uma scciedade, pode
subvenciona-la, protegé-la, isenta-la;
nio lhe é dado porém, investi-la da
natureza de servigco publico (Argquivo
Judicigrio, vol. 96, pag. 270). Nio pos-
so, nem devo, rescindir o acérdio profe-
rido por éste Tribunal no caso da pres-
tacio de Contas ao Tribunal de Contas
da Unifo, eis que, dando pela proce-
déncia da presente acfo, a tanto se via
levada esta Turma, por meio proces-
sual incabivel.

Isto poOsto, Senhor Presidente, nao
encontro na lei nem na Constitui¢do
qualquer texto que obrigue uma enti-
dade que ndo recebe tributos e tampou-
co gira com dinheiros ou bens publicos,
como é a Ordem dos Advcgados brasi-
leiros, a prestar contas ac Tribunal de
Contas e assim entendendo, Senhor Pre-
sidente, dou provimento ao recurso para
o fim de deferir o mandado de seguran-
¢a requerido, na inicial, pois, considero
liquido e certo, na forma Ccnstitucional
prevista no art. 141, § 24, o direito com
que se apresenta a Ordem dos Advoga-
dos do Brasil perante éste Tribunal
para poder obter o que pretende”.

Embargado ésse acdrdio, o Tribunal
Pleno o manteve, na sessio de 12 de
setembrs de 1952, relatado o feito pelo
Ministro Jodo José de Queirds, contra
os pronunciamentos dos Ministros Ber-
nardes e Cunha Vasconcelos, ausentes,
os Ministros Cunha Melo, Candido Ldbo
e Henrique D’Avila.

Assim, Senhor Presidente, o Tribunal
Federal de Recursos, até em grau de
embargos, ji assentcu que a Ordem dos
Avogados do Brasil nfio é uma autar-
quia e, por isso mesmo, viu-se éle na
obrigaciio de conceituar a referida or-
dem, juridicamente, o que féz no senti-
do de que aquela Ordem é uma corpora-
¢do, o que difere de autarquia, porque
s6 ectas estdic obrigadas, constitucional-
mente, a obrigacdo de prestar contas ao
Tribunal de Contas da Unido Federal

E embora nio seja uma autarquia,
sustentam os opositores dessa concei-
tuacfio que a Ordem é parte da admi-
nistracdo puablica descentralizada, no
que também ndo estou de acdrdo, por
que ela administra apenas um patrimd-
nio inerente & classe dos advogados
brasileiros, patrimdnio moral da classe,
como pessoa juridica, sem qualquer in-
geréncia nos dinheiros puablicos, eis que
ptblicos néio sdo nem por destino, nem
por origem, nem pela natureza da arre-
cadag¢do, simples mensalidades pagas pe-
los associados e que até pcdem ser dis-
pensados se assim entender a Assem-
bléia Geral.
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A renda auferida com tais mensali-
dades é aplicada nas despesas com sua
Secretaria, nfdo se tornou uma renda
publica, eis que seu destino é restrito
as despesas burocréiticas internas, sem-
pre respeitadas, alids, as caracteristicas
inegaveis da autonomia financeira proé-
pria, com referéncia a cada uma das
seccOoes da Ordem nos Estados, seccoes
essas que tém administracio auténoma.

Em sendo assim, nac é possivel re-
conhecer aspecto de legalidade nos ser-
vidores da Ordem que se julgam equi-
parados aos funcionirios publicos civis
da Unido Federal, desde que ndo ha
vinculo de interésse funcional entre a
Ordem e a Administrac¢iio publica, embo-
ra seja de reconhecer gue a declaragio
do servigo publico, contida no art. 2.2
do Decreto n.? 22.478, de 20 de feve-
reiro de 1933, tem, na espécie em deba-
te, a significa¢io de colocar a Ordem
como simples beneficiaria de algumas
regalias que o Estado entendeu de lhe
conferir, dados os inestimaveis e cul-
tos servigos por ela prestados, sem scm-
bra de duvidas, mas, dal a chegar as
ponto de admiti-la como autarquia, a
distédncia a percorrer é assis longa,
data venie do ilusire prolator da sen-
ten¢a apelada, o Juiz Sampaio de La-
cerda.

Duas sdo as finalidades da Ordem:
seleciio da classe através de disciplina
profissional escorreita e defesa dos
membros componentes da instituigdo,
através de selecio da classe através de
disciplinas apenas, pela representacao
no Conselho Federal, sem que haja
qualquer ingeréncia do Estado.

Ao meu ver, nem mesmo a questio-
nada subvencio muda a feicdo da con-
ceituacio, pcis que ela nada mais é do
que uma ajuda, simples contribui¢ao
do Estado a titulo de estimulo finan-
ceiro, tal e qual éle faz com as demais
sociedades culturais, pias ou de benefi-
céncia, sem que isto importe em um
vinculum juris, entre o estado e a uni-
ca, veja-se bem, a 1wnica classe benefi-
ciada, sem aquéle aspecto generalizado
e acio abrangedora existentes na “Pre-

vidéncia Social”, e outros Institutos de
servigos estatais ou parestatais.

Né&o encontro, portanto, meios e mo-
dos de concordar com a conclusio da
senteng¢a apelada que enquadreou os au-
tores, por extensfo do regime juridico
por éles preconizado, na qualidade de
funciondrios publicos civis de &mbito
autarquico, com as regalias contidas
na Lei n.° 1.711, de 28 de outubro de
1952, com os direitos e vantagens de-
correntes désse enquadramento.

Sido essas, Sr. Presidente, as razdes
que me levam a dar provimento ao re-
curso para julgar improcedente a acfo:
A Ordem dos Advogados ndo ¢é uma
autarquia.

YOTO

O Sr. Ministro Artur Marinho (Re-
visor) -— Sr. Presidente, o Dr. Juiz de
insténica a quo julgou procedente a
acio e recorreu ex officio, recorrendo
também, voluntariamente, a Unido.

Tudo gira, como ja frisou o eminente
Relator, em toérno da tese: a Ordem
dos Advogados do Brasil é uma autar-
quia? O Juiz diz que sim e eu também.
Alias, j4 o disse, anos atras, perante
éste Tribunal, quando do julgamento
do mandado de seguranca n.° 797, em
25-5-1951, exatamente aquéle mandado
de seguranca a que acaba de aludir,
em seu brilhante voto, o eminente Re-
lator.

Naquela época, o mandado de segu-
ranca resultou do fato de pretender o
Tribunal de Contas que a Ordem dos
Advogados do Brasil prestasse contas,
nos térmos da legislacdo ordinaria que
afirmava, e afirma, que as autarquias
devem prestar contas aquele Tribunal.
Estranhando a exigéncia do Tribunal,
os responsiveis pela administracio da
Ordem pediram o mandado de seguran-
¢a, objeto do pronunciamento agora
transcerito no voto do eminente Sr. Mi-
nistro Relator. Lembro-me bem de que
a sustentacéio, por parte da Ordem, foi
feita por um nome consagrado no mun-
do juridico nacional, o grande Seabra
Fagundes; mas creio que destaquei na-
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quele momento, que Seabra Fagundes
mesmo, doutra feita, em obra de dou-
trinador, éle préprio, quando precisava
de exemplificar uma c¢rganiza¢io que
realizasse servigo autdrquico por exce-
léncia, lembrou-se da Ordem dos Advo-
gados. Destaquei, também, que aquéle
brilhante advogado estéve, nada mais,
nada menos, do que sendo gentil com os
seus companheiros ou colegas, conselhei-
ros da Ordem e de prcfissdo, a que,
de novo, se havia integrado.

A Ordem realiza servigo publico fe-
deral tipico, tanto pela natureza do
seus encargos, como, nio fora isso, por
declaracio explicita de lei e leis que se
reiteraram em mais de um comanda-
mento do direito legislado. Diz-se que a
Ordem n&o tinha caracterizacio de ser-
vico piblico que conduzisse & sua clas-
sificacdo entre os entes autdrquicos, ou
de autarquia.

Até hoje, Sr. Presidente, como curio-
so no estudo do direito administrativo,
desconhe¢o no Brasil o que possa refu-
gir a um quadro que esquematizo desta
maneira: o Estado realiza a sua ativida-
de, em seus aspectos dindmicos por ex-
celéncia, através da Administracdo. Te-
nho sustentado que a Administracdo
um universo e que a Administracio
a centralizada ou a descentralizada, a
direta ou a indireta. A Administragio
centralizada se caracteriza, no Brasil
da atualidade, essencialmente, por aqué-
les servicos que sio afetos a diversos
poderes, sobressaindo o Poder Executi-
vo, através dos Ministérios. Nao quer
dizer que os outros poderes também
nao se integram no que é administra-
¢do, dentro déste quadro da adminis-
tracéo centralizada. Passa-se, entfo, a
verificar que os servicos publicos no
Brasil séo realizados pelos agentes cre-
denciados como funcionarios cu como
extranumerarios, tanto como para a
administra¢io centralizada, como para a
descentralizada. Passa-se, a seguir, &
administracio descentralizada autdrqui-
ca, onde se incluem os servigos também
chamados parestatais com a classifica-
cdo bem definida como autarquia pré-
pria. Ora, as autarquias realizam os

o D

seus servicos publicos através de agen-
tes credenciados que sio funciondrios
publicos, extranumeririos, ou entdo,
aquéles que vém requisitados de outras
estagbes administrativas ou quadros
administrativos outros. Graciosamente,
sem remunerag¢io ou sem caracterizacio
que imprima a fé que merece a ativida-
de do servidor é que ndo é possivel.

O servico publico ordindrio ou co-
mum, que a Ordem realiza, hi de ser
um servigco remunerado direta cu indi-
retamente, até porque ndo é possivel
alguém se locupletar com o trabalho
atheio. Dai a concepg¢iio comum de “ho-
mem de um délar” (one dollar man),
na América do Norte, que o Brasil quis
admitir, em certo momento de sua vida,
como a do “homem de um cruzeiro”.
Alids, a proibicdo estad nos Estatutos
dos Funcionarios Publicos. Mas, ha uma
regra que ¢ abrangedora no direito
administrativo ou no direito geral, mes-
mo.

Diz-se que a Ordem nao remunera
seus conselheiros. Ndo é bastante para
que isso venha desnaturar o sentido de
servico parestatal que ela realiza. Diz-
se que a Ordem nio administra dinhei-
ros publicos; a essa observacgho, ja em
outros tempos, considerei o dinheiro
com que os advogadcs concorrem para
a realizacdo da atividade da Ordem,
ésse dinheiro se torna, automaticamente,
piblico quando passa das algibeiras
dos advogados, individualmente, para
custear a realizacio de serviges da Or-
dem. Doutra maneira, ndo se compreen-
deria, por exemplo, que a importéncia
arrecadada a titulo de impdsto de con-
sumo (onde ha o contribuinte direto e
o indireto, aquéle que paga para de-
pois haver do consumidor na venda do
produto) nao fdésse considerado também
dinheiro publico, que se integrasse nos
cofres da Unido. Diz-se, ainda, que a
Ordem realiza determinados servigos
que ndo se configurariam no quadro
dos serviges autdnomos. Onde se ca-
racteriza entdo? Nio se caracteriza na
administragio centralizada; ndo se ca-
racteriza como concessiio de servigo pu-
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blico. Concessdo é outra coisa. Nio se
caracteriza como um servigo que fosse
realizado por uma destas sociedades
chamadas de eccnomia mista, hoje ver-
dadeiras emprésas publicas. Nao se ca-
racteriza como um servigo episédico, so-
mente prestado em determinada cir-
cunstincia e para certos fins, como,
por exemplo, o de jurado. Como se ca-
racteriza entdo? Sé por isto: servigos
atribuidos aos préprios hcmens bem
credenciados na profisséo de advogados.
Havia de se caracterizar a atividade
da Ordem por finalidades e nem preci-
garia que, para isso, se inserisse a no-
¢fio de pessoa juridica através de leis,
fésse de direito publico ou direito pri-
vado, porque a prépria lei havia cria-
do aquéle 6rgio com uma altissima fi-
nalidade. Que maior finalidade aszina-
ria o direito legislado a um érgido como
a Ordem dos Advogados senio o de
dirigir, encaminhar, a disciplina e a
ordem da profissio de advogado? A
profissio de advogado, reconhecida de
todos ¢s modos como sendo um verda-
deiro munus piblico, é mandada regu-
lamentar por forca da propria Consti-
teicdo e, regulamentada, havia de su-
bordinar-se i autoridade de um orgdo
que realizaste servigo estatal tipico. A
Ordem nio poderia, se nfio tivesse essa
autoridade estatal bem definida, excluir
de seus quadros advogados, com profis-
sfio garantida na Constituicio. Nio po-
deria compeli-los a wuma contribuicio
que, automaticamente, ccmo ji disse,
deixa de ser particular, no instante
em que ela & entregue a4 Ordem. A
Ordem nfo poderia exigir que s0-
mente advogados nela inseritcs exer-
cescem a profissio de advogado. A
Ordem ndo poderia aplicar penalidades
varias, como aplica muito legitimamen-
te, na disciplinacio da atividade profis-
sional dos que compdem os quadres pro-
fissonais. Que é que faz? Quem é que
esta credenciado para fazer tudo isso,
senio Orgdo que realiza servico estatal
tipico? Ela exerce, a ésse aspecto de
julgamento administrativo, verdadeira
func¢io daquelas que doutrinadores cha-
mam de quase judicante. Nos mesmos ja

temos tomado conhecimento de manda-
do de seguranca contra atos da Ordem
dos Advogados, somente cabiveis contra
autoridade publica. Iriamos tomar co-
nhecimento de mandado de seguranca
contra atos de entidade que ndo fosse
autoridade publica ou assemelhada por
forca de direito? Ninguém compreen-
deria que se chegasse a um resul-
tado como o preconizado, em oposi¢io
a4 doutrina da sentenca. Alids, tenho
para mim, que, no caso de que aqui se
ccgita, a acdo poderia até ser dirigida
diretamente contra a Ordem dos Advo-
gados, com a assisténcia da Uniéc.

Enfim, Sr. Presidente, também me
reporto ao meu voto vencido no man-
dado de seguranca n.° 797, julgado em
25-5-1951, para compor um pouco O
quadro que acabo de esbocar neste ins-
tante. E digo, as autarquias se caracte-
rizam de diferentes maneiras, confor-
me o fim a que se destinam. Elas nas-
cemt como drgios de direito ou desdo-
bramento da atividade do Estado, ou
da administracio centralizada. As au-
tarquias, as vézes, até podem nfo ter
uma personalidade juridica de direito
publico diretamente reconhecida pelo
Estado, porque nic precisam déste por-
menor, em dada circunstincia, confor-
me a atividade a que se destinam. Se
a atividade para o exercicio ou conse-
cucio da finalidade é de tipico servigo
publico, de interésse publico, estd bem
caracterizada a situacio de atividade
estatal: temos, portanto uma situagdo
como a da Ordem dos Advogados, de
autarguia.

Prezo a Ordem dos Advogados como
um de seus antigos componentes, um
dos que tiveram, desde os primeiros
momentos, a responsabilidade de Conse-
lheiro da Ordem na Secdo de Pernam-
buco. Nig é sdmente recordacdo senti-
mental, de palavra, mas sentimental
profunda, naquilo que adere & mi-
nha personalidade intelectual e pro-
fissional, quando comecei a me integrar
dentro da vida ptblica. Por isto tudo,
nio poderia deixar de dar a classe, em
conjunto, aquilo que lhe é devido, inte-
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grando-a dentro dos servicos estatais
tipicos.

Nio houve, data venia, nenhum ar-
gumento que pudesse modificar esta
concepgiao. Argumentos como 0s espo-
radicamente aduzidos, dentro de uma
certa concepgao de servigo publico, eu
os incluo eccmo uma inérecia doutrina-
ria ou como incompreensac do que ¢
servigo publico ou do que sido dinhei-
ros publicos.

A resisténcia de eminentes compo-
nentes da Ordem dos Advogados em
reconhecer a autarquia esta, sobretudo,
em pretender furtar-se a instituicdo ao
excesso de burocracia nem sempre ren-
dosa das contas verificadas pelo Tribu-
nal de Contas. Foi isto que moveu a
Ordem a pedir aquéle primeiro man-
dado de seguranca. Alids, sabe-se bem
que a isencio, em direito ordinario na-
queie principio mandando que a pres-
tacic de contas fOsse como a das au-
tarquias, tinha eivas de coisas pessoais,
ndo de exigéneia de legislador. Aquela
fol a situacdo do SESI e do SENAI,
num tratamento que ze tornou notério
entre o entio eminente Procurador da-
quele Tribunal, hoje Senador Cunha
Melo, e outrcs representantes do SESI
e SENAI, um dos guais ja faleceu na
atualidade, o Dr. Euvaldo Lodi.

Com ésses antecedentes, para se che-
gar a legislacdo de que ocorre a reali-
dade juridica e doutriniria, nido se ha-
veria de negar a4 Ordem a situagio que
sugerem seus funcionarios. Pouco im-
porta que ésses funciondrios nao este-
jam pleiteand> o direito em si, mas
apenas defendendo seus interésses para
se colocarem dentro daqueles quadros
que vio fazendo reivindicagdes todos os
dias, como servidores publicos. Pouco
me importa esta situacdo. O que quero
afirmar e reafirmar, com convencimen-
to profundo, é uma questZo de princi-
pio: se me disserem, afinal, que a Or-
dem dos Advogados se integra na admi-
nistracio centralizada, se me provarem
que ha concessio de scrvico publico, se
me provarem que seus servigos sio rea-
lizados apenas esporadica e nao perma-

nentemente, eu me convencerei e retra.
tarei.

Portanto, Sr. Presidente, com a devida
vénia do eminente Sr. Ministro Rela-
tor, que agora s6 reafirmou o seu con-
vencimento que parece ter mesmo foros
de cidade, nego provimento a ambos
0os recursos e s6 nio levanto a questdo
de que a acfo deveria ter sido prcposta
contra a Ordem mesmo, com a assis-
téncia da Unido, porque talvez incidis-
se em vicio 16gico. Se pretendessem de-
monstrar que a Ordem ¢é uma autar-
quia, nio iriam negar os postulantes
da inicial o interésse da Unido, nfo in-
cidiriam nesse vicio légico. Um dia a
propria Ordem dos Advogados h4 que
pleitear o reconhecimento da sua situa-

¢ao, diretamente, como ela é: autar-
quia.
VOTO
O Sr. Ministro Cunha Vasconcelos

— Com o Sr. Ministro Artur Marinho.
EXPLICACAO DE VOTO

O Sr. Ministro Artur Marinho (Re-
visor) — Pela ordem, para uma expli-
cacgao.

Sr. Presidente, considero grandemen-
te oportuna a observacdo de V. Excia.,
como esclarecedora do que exatamente
se estda julgando. A acdo é para decla-
rar que os servidores ordinirios que
atenderem ao servico da Ordem dos
Advogados sZo servidores publicos: fun-
cionarios, se tal forem; extranumera
rios, se tal forem. Nio se estd julgan-
do que, em ccnereto, os postulantes te-
nham essa situacdo, primeiro, porque
nio se poderia decidir se sdo, ou nio,
funcionérios, sem examinar como foram
recrutados para o servico da autarquia
e, segundo, porque, afinal de contas,
haviam de servir éles cargos criados por
lei, em nidmero certo, com nomenclatu-
ra exata e remunerados por cofres pi-
blicos, ou cofres que tivessem seus fun-
dos equipariveis a dinheiros publicos,
como no caso. Depois, a acio é mera-
mente declaratéria. Foi por isso que
falei, assim ligeiramente, em que se
estava procurando fazer uma consul-
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ta a éste Tribunal para esclarecer
uma tese. Muito oportunas, portanto, as
consideragbes de V. Excia. O Dr., Juiz
a guo ndo poderia dizer: os autores sao
funcionarios publicos, sdo extranumera-
rios, sio requisitados, porque também
pode haver isso. NZo poderia dizer, nao
estava em causa. Manifestar-se-ia, ape-
nas, quanto & relacdo de direito. Eles é
que, numa sentenca de preceito como €
a proferida em declaratéria, discutem
contenciosamente.

Esta a declaracdo que queria fazer,
diante da observacio muito oportuna e
justa de V. Excia.

DECISAO

Como consta da ata, a decisdo foi a
seguinte:

Por maioria, negou-se provimento,
vencido o Sr. Ministro Relator. Presidiu
o juigamento o Exmo. Sr. Ministro
Cunha Vasconcelos Filho.





