VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) =.A acio direta
de inconstitucionalidade versa a compatibilidade, com.a Constituicao
Federal, dos artigos 27 e 29 a 36 da Lei n® 13.327/2016, a disporem sobre a
percepgao, por advogados publicos, de verbas concernentes aos honorarios
de sucumbéncia judicialmente fixados nos processos em que forem parte a
Uniao, autarquias e fundagOes federais, bem .assim a instituicdo e o
funcionamento do denominado Conselho Curador dos Honorarios
Advocaticios — CCHA, pessoa juridica de direito privado vinculada a
Advocacia-Geral da Uniao e responsavel pela operacionalizagdo da
distribui¢do, “para toda a classe da Advocacia‘Publica”, das verbas relativas
aos honorarios.

Impugna-se também o artigo 23 da-Lei n® 8.906/1994 — Estatuto da
Advocacia —, no que, ao prever serem devidos ao advogado os valores
judicialmente fixados em razao dos servigos prestados no curso do
processo, direciona a conclusao normatizada pelo § 19 do artigo 85 da Lei n®
13.105/2015 — Cddigo de Processo Civil —, segundo o qual “os advogados

publicos perceberao honorarios'de sucumbéncia, nos termos da lei”.

A matéria é sensivel,. e.0 pronunciamento do Supremo, inadidvel,
afetando diretamente as estruturas da Administracao Publica em todos os
niveis, especialmente nos atual contexto de grave e renitente crise
econdmica, agravada por outra ainda mais nefasta em termos de Estado
Democratico Direito, de carater ético, a indicar o abandono de principios, a
perda de parametros, a inversdao de valores, desaguando em indesejavel
confusao entre as esferas publica e privada.

Sob o angulo formal, questiona-se a constitucionalidade do § 19 do
artigo 85 do Cddigo de Processo Civil, considerada problematica alusiva a
usurpacao da iniciativa do Chefe do Executivo.

Atentem para o disposto no artigo 61, § 1° inciso II, alinea “a”, da
Constituicao Federal, a impor a necessidade de edicao de lei especifica, de
iniciativa reservada ao Presidente da Republica, para fixar ou alterar o
patamar estipendidrio de servidores publicos vinculados ao Executivo.

Ao conferir ao Presidente da Republica a prerrogativa para instaurar o
processo legislativo, o preceito visa preservar a autonomia funcional,
administrativa e financeira, uma vez que os projetos apresentados ao
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Legislativo consubstanciam o instrumento formal do exercicio do poder de
escolha dos interesses a serem juridicamente tutelados, democraticamente
legitimado a partir do sufrdgio popular e universal. E dizer: vedagio a
tentativas de manietar o Executivo mediante a supressao_our-limitagao das
atribuicoes essenciais do Chefe do Poder no desempenho da fungao de
gestor superior da Administracao, ante a necessidade de proteger o ideal de
independéncia entre os poderes.

Os pronunciamentos do Supremo sao reiterados no sentido de que a
interpretacdo das regras alusivas a reserva deé niciativa para processo
legislativo submetem-se a critérios de Direito.estrito, sem margem para
ampliacao das situagoes constitucionalmente previstas — medida cautelar na
acao direta de inconstitucionalidade n® 724/RS, relator o ministro Celso de
Mello, com acdrdao publicado no Didrio da‘Justica em 27 de abril de 2001,
acao direta de inconstitucionalidade n® 2.464/AP, relatora a ministra Ellen
Gracie, com acérdao veiculado no Diario. da Justica em 25 de maio de 2007,
e acao direta de inconstitucionalidade n® 3.394/AM, relator o ministro Eros
Grau, com acordao publicado no Diario da Justica em 24 de agosto de 2007.

Ao prever, no ambito do Cdédigo de Processo Civil e em termos
genéricos e abstratos, o direito_dos advogados publicos a percepgao de
honorarios sucumbenciais, “nes termos da lei”, o legislador nao promoveu
acréscimo a remuneragao-de, servidores, nao tendo sequer vinculado ou
obrigado o Executivo nesse sentido.

Ao contrario, tratando-se de norma de eficacia contida, nela foi
expressamente ressalvada a imprescindibilidade, para o fim de dar
concretude ao direito previsto, de ter-se edigao de lei especifica — a qual,
observem, sobreveio, no ambito federal, com a publica¢ao da Lei n® 13.327
/2016, de iniciativa do Presidente da Republica, mediante a qual
regulamentado, com riqueza de detalhes, o alcance e o procedimento
relativos ao_“recebimento de honorarios advocaticios de sucumbéncia”
pelos ocupantes dos cargos de Advogado da Uniao, Procurador da Fazenda
Nacional,-Procurador Federal, Procurador do Banco Central do Brasil e de
outros quadros suplementares em extingao.

Ausente situacao a configurar ofensa ao devido processo legislativo,
cumpre reconhecer a higidez formal do preceito.

Sob o angulo material, a constitucionalidade deste e dos demais
dispositivos indicados na pega primeira ha de ser analisada com maior
prudéncia, competindo a este Tribunal perquirir — a luz da natureza da
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relacdao mantida entre o Estado e os membros da Advocacia Publica e dos
principios constitucionais a vincularem a atuacdo da Administracdo — se a
percepgao, pelos advogados publicos, de verbas concernentes aos
honorarios de sucumbéncia, alusivos a processos nos quais-tenham atuado
no exercicio do cargo, revela-se compativel com a ordem juridica
constitucional.

“Nada nasce sem causa, mas tudo surge por alguma razao”. Atribuida
ao fildsofo materialista grego Leucipo de Mileto, a construcao veio a ser
reafirmada pouco tempo depois por Demdcrito de Abdera, pensador
atomista tido como o pai da ciéncia moderna, .segundo o qual “nada nasce
do nada, nada retorna ao nada”.

A referéncia justifica-se: o adequado deslinde da controvérsia
constitucional exige ter-se em perspectiva-a evolucao das bases normativas
do instituto dos honordrios de sucumbencia, bem assim a génese do
movimento que culminou na transpesi¢ao, ao ambito da Administragao
Publica, de norma anteriormente restrita a esfera da iniciativa privada.

Historicamente, a discussdao a-respeito da natureza dos honorarios
advocaticios — entendidos, na esteira da licao de Candido Rangel
Dinamarco, como parte do que se convencionou chamar de “custos do
processo em sentido amplo” (' Institui¢oes de direito processual civil . 6
edi¢do. Sao Paulo: Malheiros, 2009. vol. II, p. 651) — perde-se na poeira dos
séculos, remontando a Roma antiga.

No que interessa diretamente a compreensdao da problemadtica sob
exame, a figura dos*honorarios sucumbenciais — ligada a retribuicao pelo
resultado alcancado, por profissional da advocacia, em determinada
demanda judicial;, ndo se confundindo com a contraprestacao negociada
entre cliente ‘e ‘advogado, considerado o servico prestado — surge, no
ordenamento(juridico brasileiro, com o Cddigo de Processo Civil de 1939,
assumindo ares de san¢ao, uma vez condicionada a verificacdo de culpa ou
dolo atribuivel a parte vencida.

Sobreveio, em 11 de janeiro de 1973, a publicacao de novo Codigo de
Processo Civil, modificando o tratamento conferido aos honorarios de
sucumbéncia, os quais haveriam de ser pagos pelo “vencido” ao
“vencedor” mediante simples aferi¢ao objetiva do desfecho da demanda, na
forma da redacao da cabega do artigo 20:

Artigo 20. A sentenca condenara o vencido a pagar ao vencedor as

despesas que antecipou e os honordrios advocaticios. Essa verba
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honordria sera devida, também, nos casos em que o advogado
funcionar em causa propria.

A razao era unica, conforme explicitava Helio Tornaghi: “a sentenca
cabe prover para que o direito do vencedor nao saia diminuido de um
processo em que foi proclamada a sua razao” (Comentarios ao Codigo de
Processo Civil . Revista dos Tribunais: Sao Paulo, 1974,.p. 165). Nao é outra
a compreensao aferivel a partir da exposi¢ao de-motivos do Cddigo,
transcrita para efeito de documentacao:

[...]

O projeto adota o principio do sucumbimento, pelo qual o vencido
responde por custas e honorarios advocaticios em beneficio do
vencedor. O fundamento desta condenacdao, como escreveu
Chiovenda, € o fato objetivo da derrota: e a justificagdo deste instituto
estd em que a atuacdo da lei ndo deve representar uma diminuicao
patrimonial para a parte a cujo-favor se efetiva; por ser interesse do
Estado que o processo ndo se resolva em prejuizo de quem tem razao
e por ser, de outro turno,.que os direitos tenham um valor tanto
quanto possivel e constante.

Em sede legislativa, o panorama normativo sofreu importante e decisiva
alteracdo com a vinda a balha 'do Estatuto da Advocacia, cujo artigo 22,
cabega, dispoe que os advogados tém direito nao s6 aos honorarios
convencionados como tambem aos fixados por arbitramento judicial e na
definicao da sucumbéncia, sendo explicito o artigo 23 ao revelar que “os
honorarios incluidos, na condenacao, por arbitramento ou sucumbéncia,
pertencem ao advogado, tendo este direito autonomo para executar a
sentenga nesta parté, podendo requerer que o precatorio, quando
necessario, seja expedido em seu favor” — previsao igualmente estendida
aos advogados empregados quando vencedor, em juizo, o tomador de
servigos, na forma do paragrafo tinico do artigo 21.

A discussao deslocou-se para a ordem do dia tanto em sede doutrindria
quanto jurisprudencial. Mediante a formalizacao, pela Confederagao
Nacional Industria — CNI, da acao direta de inconstitucionalidade n® 1.194,
relator o ministro Mauricio Corréa, foi o Supremo instado a manifestar-se a
respeito da higidez constitucional dos artigos 1°, § 22 21, pardgrafo unico,
22,23, 24, § 3° e 78 do mencionado Diploma.

Em Sessao de julgamento ocorrida em 23 de novembro de 1995, o
Colegiado deixou de admitir a acdo direta no ponto em que questionada a
compatibilidade, com a Constituicao Federal, dos artigos 22 e 23 do Estatuto
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da Advocacia, os quais atribuem, de maneira expressa, a titularidade dos
honorarios de sucumbéncia aos profissionais da advocacia. Assentou a
ilegitimidade da requerente, ausente pertinéncia tematica, ou seja, elo entre
o objeto social da Confederacao e os atos atacados.

Na parte conhecida, julgou parcialmente procedente o.pedido para dar
interpretacao conforme a Constituicao ao artigo 21, cabeca e paragrafo
unico, decidindo no sentido da “preservacao da liberdade contratual
quanto a destinagao dos honorarios de sucumbéncia fixados judicialmente”.

Firme na premissa segundo a qual a razao de'ser do preceito contido no
artigo 20 do Cddigo Buzaid consistia em garantir ao vencedor da demanda,
compelido a litigar em juizo, a integral.recomposicao do respectivo
patrimdnio, manifestei-me, de improviso, nos seguintes termos:

[...]

Aprendi, ainda nos bancos da Faculdade Nacional de Direito, que
a distribuicao das despesas'no processo visa a evitar que aquele
compelido a vir a juizo defender um direito proprio, vencedor, sofra
uma diminui¢ao patrimonial.

A realidade me conduz a afirmar que dificilmente teremos uma
hipdtese em que nao haja a contratagao dos honorarios advocaticios,
cliente/advogado, independentemente da sucumbéncia. Verifica-se, na
maioria das vezes, que, além dos honorarios contratados, acaba o
advogado ficando com os honorarios que o Codigo de Processo Civil,
no artigo 20, revela devidos ao vencedor. E o advogado nao é vencido
nem vencedor. Ele atua contratado pelo constituinte que o remunera
para tanto.

Se é assim, se tenho como premissa que nao deve aquele
compelido’ a vir ao Judicidrio sofrer diminui¢do patrimonial, ser
alcancado na propriedade, se vencedor na demanda, ndo posso
conceber que os honordrios da sucumbéncia fiquem com o
profissional da advocacia, como se estivesse a advogar ad exitum ,
considerados apenas esses honorarios a serem satisfeitos pela parte
contraria, firmada a premissa de que essa satisfacdo visa ao reembolso
daquele que contratou o advogado e saiu vencedor na contenda.

Ausente pronunciamento especifico do Plenario, no ambito do controle
concentrado, a respeito da constitucionalidade dos artigos 22 e 23 do
Estatuto da Advocacia, veio o Supremo, desde a metade da década de 1990,
a deparar-se com a matéria em processos reveladores de controvérsias



subjetivas, construindo, paulatinamente, entendimento consolidado com o
tempo, no sentido de os honorarios advocaticios consubstanciarem, para os
profissionais liberais do direito, prestagao de carater alimenticio.

A titulo exemplificativo, na apreciacao do extraordinario de n® 146.318,
relator o ministro Carlos Veloso, com acordao publicado no Didrio da
Justica de 4 de abril de 1997, decidiu a Segunda Turma,.a uma so6 voz, que
“os honorarios advocaticios [...] remuneram servi¢os prestados por
profissionais liberais e sdao, por isso, equivalentes.a salarios”, uma vez que
“deles depende o profissional para alimentar-se e.aos seus, porque tém a
mesma finalidade destes. Ora, se vencimentos e salarios tém natureza
alimentar, o mesmo deve ser dito em relacao aos honorarios”.

A conclusao pelo carater remuneratorio dos honorarios sucumbenciais,
cujo direito a percepgao € titularizado pelos profissionais da advocacia,
repetiu-se, & exaustdo, em julgamentos de ambos os Orgaos fracionarios e
do Plenario. Confiram as seguintes ementas:

HONORARIOS ADVOCATICIOS - NATUREZA — EXECUCAO
CONTRA A FAZENDA.

A teor do disposto nos artigos 22 e 23 da Lei n°® 8.906/94, os
honorarios advocaticios, incluidos na condenagdo, pertencem ao
advogado, consubstanciando prestacao alimenticia cuja satisfagao pela
Fazenda ocorre via. precatdrio, observada ordem especial restrita aos
créditos de natureza alimenticia.

(Recurso extraordindrio n® 170.220, da minha relatoria, Segunda
Turma, comracordao publicado no Didrio da Justica de 12 de junho de
1998)

CONSTITUCIONAL. IMPOSSIBILIDADE DE INOVACAO DE
FUNDAMENTO EM AGRAVO REGIMENTAL. HONORARIOS
ADVOCATICIOS. NATUREZA  ALIMENTAR. AGRAVO
IMPROVIDO.

I'- E incabivel a inovacio de fundamento em agravo regimental,
porquanto a matéria arguida nao foi objeto de recurso extraordindrio.

II - O acordao recorrido encontra-se em harmonia com a
jurisprudéncia da Corte no sentido de que os honorarios advocaticios
tém natureza alimentar.

III - Agravo regimental improvido.

(Agravo regimental no agravo de instrumento n® 732.358, Primeira
Turma, relator o ministro Ricardo Lewandowski, com acordao
publicado no Didrio da Justica de 21 de agosto de 2009)

CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. ALEGADO
FRACIONAMENTO DE EXECUCAO CONTRA A FAZENDA
PUBLICA DE ESTADO-MEMBRO. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
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VERBA DE NATUREZA ALIMENTAR, A QUAL NAO SE
CONFUNDE COM O DEBITO PRINCIPAL. AUSENCIA DE
CARATER ACESSORIO. TITULARES DIVERSOS. POSSIBILIDADE
DE PAGAMENTO AUTONOMO. REQUERIMENTO
DESVINCULADO DA EXPEDICAO DO OFICIO “REQUISITORIO
PRINCIPAL. VEDACAO CONSTITUCIONAL DE REPARTICAO DE
EXECUCAO PARA FRAUDAR O PAGAMENTO POR
PRECATORIO. INTERPRETACAO DO  'ART. 100, § 8¢
(ORIGINARIAMENTE § 4°), DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
RECURSO AO QUAL SE NEGA SEGUIMENTO.

(Recurso extraordinario n® 564.132, submetido a sistematica da
repercussao geral — Tema n® 18 —, Plenario, redatora do acérdao a
ministra Carmen Lucia, publicado ‘nosDidrio da Justica de 10 de
fevereiro de 2015)

As reiteradas manifestagoes deste Tribunal a respeito da matéria
desaguaram na edi¢ao da enunciado vinculante n® 47 da Stimula, segundo o
qual “os honorarios advocaticios incluidos na condenagao ou destacados do
montante principal devido ao credor consubstanciam verba de natureza
alimentar cuja satisfacdo ocorrerd com a expedi¢do de precatério ou
requisi¢ao de pequeno valor, observada ordem especial restrita aos créditos
dessa natureza”.

Em exemplo de dialogo. institucional entre os Poderes Judiciario e
Legislativo, a construcao jurisprudencial levada a cabo pelo Supremo foi
incorporada, pelo Congresso Nacional, no processo de elaboragao do
Codigo de Processo Civil de 2015, com a inclusdo do § 14 ao artigo 85, cuja
redagao dispde que “0s honorarios constituem direito do advogado e tém
natureza alimentar,.com os mesmos privilégios dos créditos oriundos da
legislagdo do trabalho, sendo vedada a compensacao em caso de
sucumbéncia parcial”.

Indaga-se: surge possivel, considerada a ordem constitucional em vigor,
transpor a/mesma ldgica para o ambito da advocacia publica, na forma
adotada pelo legislador federal quando da insercao do § 19 no artigo 85 do
Cddigo de2015 e da edicao, no ano subsequente, da Lei n® 13.327/2016?

Fosse afirmativa a resposta, seria passo demasiadamente largo, até
mesmo considerada a atuagao do Parlamento, uma vez improprio
pretender-se, a partir da coexisténcia de regimes juridicos diversos —
publico e privado —, a prevaléncia deste em relagao aquele.



Nao se ignora que os membros das carreiras da Advocacia Publica —
servidores efetivos, aprovados mediante concurso publico de provas e
titulos, responsaveis pela defesa judicial dos interesses da Administragao e
pela assessoria e consultoria judicial do Executivo — submetem-se, a par das
prescrigoes estatutarias, ao estabelecido na Lei n® 8.906/1994, na forma do §
1° do artigo 3%

Artigo 32 — O exercicio da atividade de advocacia no territdrio
brasileiro e a denominagao de advogado sao privativos dos inscritos
na Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).

§ 1° Exercem atividade de advocacia, sujeitando-se ao regime
desta lei, além do regime préprio a que se subordinem, os integrantes
da Advocacia-Geral da Uniao, da Procuradoria da Fazenda Nacional,
da Defensoria Publica e das Procuradorias e Consultorias Juridicas
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
entidades de administracao indireta e fundacional.

Este Tribunal, no julgamento,.da acdo direta de n® 2.652, relator o
ministro Mauricio Corréa, com acordao publicado no Didrio da Justica de 14
de novembro de 2003, reconheceu que, “embora submetidos a legislacao
especifica que regula tal exercicio”, os advogados publicos “também devem
observancia ao regime proprio do ente publico contratante”. Em sede
doutrindria, Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma ter-se, considerados os
membros da Advocacia Pablica, “de um lado, um regime estatutario que os
vincula a entidade publica, prestadora do servigo publico e defensora de
interesses publicos indisponiveis” e, “de outro lado, regime estatutario
diverso, que os liga.a outra entidade prestadora de servigo definido como
publico e com notmas proprias que se impdem a todos os que exercem a
atividade de “advogado” (Advocacia Publica. Revista Juridica da
Procuradoria Geral do Municipio de Sao Paulo . Sao Paulo: CEJUR, n. 3, p.
11-30, 1995).

Mais especificamente, precisa € a observagao de Diogo de Figueiredo
Almeida Neto, segundo o qual o advogado publico deve observar o que
denomina “triplice submissao deontoldgica”, a saber, as normas
comportamentais da advocacia, da advocacia de Estado e do servigco
publico em geral. Isso porque,

[...] enquanto servidor publico, o Advogado ou Procurador do
Estado se investe, em virtude do ato de nomeacao, uma vez



selecionado em concurso publico de provas e de titulos, no cargo
desse titulo, criado por lei da pessoa juridica de direito ptiblico a que
se vincula.

Nessas condi¢des, o Advogado ou procurador_de Estado se
subordina ao estatuto do servidor publico civil no que lhe for
aplicavel. Acrescentem-se, assim, aos deveres de.advogado e, mais,
aos ja referidos, de advogado do Estado, os ‘deveres funcionais
hierarquicos e disciplinares proprios do servidor publico, mas sempre
com a ressalva: desde que compativeis, tanto com relacdo aos ja
referidos deveres gerais de advogado, como com relagcao aos deveres
especificos de advogado do Estado.

( Advocacia de Estado revisitada:- essencialidade ao Estado
Democratico de Direito . In: Advocacia de Estado — Questoes
institucionais para a construgao deyum Estado de Justica. Belo
Horizonte: Editora Forum, p. 45-48, 2009).

Observem a organicidade do Direito. Verificada incompatibilidade entre
os regimes aos quais submetidos os advogados publicos, possivel antinomia
ha de ser resolvida a partir das normas a regerem a relacao destes com a
Administracao. Na esteira da licao-de Celso Antonio Bandeira de Melo, a
propria existéncia do regime publico estatutario justifica-se pela
necessidade de “atender a peculiaridades de um vinculo no qual nao estao
em causa tao sO interesses empregaticios, mas onde avultam interesses
publicos basicos, visto que os servidores publicos sao os prdprios
instrumentos de atuacao do Estado” ( Curso de Direito Administrativo . Sao
Paulo: Editora Malheiros, 33% edicao, p. 272, 2016).

Dificil imaginar /deminio no qual surja mais justificdvel a parcial
derrogacao das regras gerais aplicaveis a totalidade dos profissionais da
advocacia pelas normas de regéncia da relagio entre Administracao e
agentes publicos. do que o ambito remuneratorio.

Nao se pode compatibilizar o previsto nas normas questionadas com o
disposto no'‘artigo 39, § 4°, da Constituicao Federal, na redacao introduzida
pela Emenda de n°® 19/1998, segundo o qual “o membro de Poder, o
detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado e os Secretarios
Estaduais e Municipais serao remunerados exclusivamente por subsidio
fixadovem parcela tnica, vedado o acréscimo de qualquer gratificagao,
adicional, abono, prémio, verba de representacao ou outra espécie
remuneratoria”’, ante o versado no artigo 135, também da Lei Maior, a
impor remuneragdo em parcela Unica aos integrantes das carreiras da
Advocacia Publica.



A adogao do regime de subsidio nao é conflitante com o pagamento
cumulado de outras parcelas a servidores publicos organizados em carreira.
Nas palavras do professor José Afonso da Silva, no classico Curso de
Direito Constitucional Positivo (Sao Paulo: Malheiros, 382 edicao, p. 695),

o conceito de parcela tinica sé repele os acréscimos de espécies
remuneratdrias do trabalho normal do servidor./Nao impede que ele
aufira outras verbas pecunidrias que tenham-.fundamentos diversos,
desde que consignados em normas constitucionais. Ora, o § 3° do art.
39, remetendo-se ao art. 79, manda aplicar aos servidores ocupantes de
cargos publicos (ndo ocupantes de mandato eletivo, de emprego ou de
fung¢des publicas) algumas vantagens pecunidrias, nele consignadas,
que nao entram naqueles titulos vedades.

Nao foi outro o entendimento firmado por este Tribunal quando do
exame do recurso extraordinario n° 650.898, redator do acérdao o ministro
Luis Roberto Barroso, publicado no Diario da Justica eletronico em 24 de
agosto de 2017, submetido a sistemadtica da repercussao geral — Tema n® 484.
Na ocasiao, assentou-se a necessidade de compatibilizar o preceito do § 4°
do artigo 39 com o versado no § 3° do mesmo dispositivo, em nome da
unidade do texto constitucional,’ de modo a evitar que a implementacao do
regime de subsidios implicasse o esvaziamento de direitos e garantias
asseguradas pelo constituinte.

Na oportunidade, ao analisar a harmonia, com a Constitui¢ao Federal,
do artigo 4° da Lei n%1.929/2008, do Municipio de Alecrim/RS — a prever o
pagamento, ao Chefe do Executivo local, do valor mensal de R$ 2.200,00 a
titulo de “verba de representacao”, sem indicar os fatos que o ensejaram —, o
Tribunal reafirmou historica jurisprudéncia no sentido da inconciabilidade
do regime de subsidio com o recebimento de outras parcelas
remuneratdrias de natureza mensal, ainda que alegadamente
indenizatorias.

Conforme assentado pela ministra Carmen Lucia, quando da apreciacao
do mandado de seguranca n® 30.922, com decisao publicada no Didrio da
Justi¢a,de 29 de maio de 2015, “o art. 39, § 4°, da Constituicao da Republica
veda o acréscimo de qualquer espécie remuneratoria ao subsidio,
ressalvadas as verbas previstas no artigo 39, § 3%, da Constituicao e as de
carater indenizatorio”.

10



Ora, nitida é a natureza remuneratdria dos honorarios sucumbenciais,
nao obstante o carater varidvel e eventual, incidindo imposto de renda
sobre o montante recebido, a teor do artigo 34, § 7%, da Lei'n® 13.327/2016.
De acordo com Hélio Vieira e Zénia Cernov, “os honorarios advocaticios” —
género a abarcar tanto os contratuais quanto os sucumbenciais — “sao a
contraprestacao pelo exercicio profissional da advoecacia, remuneram o
conhecimento e o trabalho efetivados em favor da pessoa que contrata o
advogado na defesa de seus interesses e direitos” (Honordrios advocaticios
. Sao Paulo: LTr, 2018, p. 15). Na licao de Fabiaha Azevedo Arautjo, “uma
vez que retribuem a atuacdo profissional, os honorarios, além de possuir
carater remuneratdrio, constituem verba alimentar, pois sao indispensaveis
e destinam-se ao sustento da pessoa do advegado” ( A Remuneracao do
Advogado: investigagdo acerca da natureza juridica dos honordrios de
sucumbéncia . Revista Virtual da AGU, ano VIII, n® 79, agosto de 2008, p.
17).

Nao conduz a conclusao contraria o argumento veiculado pela
Advocacia-Geral da Unido no sentido de que a “verba sucumbencial
configura rendimento peculiar do oficio da advocacia, plenamente
extensivel aos profissionais vinculados ao poder publico, ante a natureza
extraor¢amentaria do seu pagamento”. Ao fazé-lo, pretendeu, a partir de
artificios sintaticos e hermeneéuticos, afastar a esséncia ontoldgica, semantica
do instituto.

E tempo de atentar para Sua Exceléncia os fatos, diria o grande Ulysses
Guimaraes. Tomando.de empréstimo cldssica passagem de “Romeu e
Julieta”, de William Shakespeare, por acaso uma rosa deixaria de ser uma
rosa fosse outro o.nome que lhe déssemos? A resposta é¢ desenganadamente
negativa: ainda.que a chaméssemos de outra forma, subsistiria 0 mesmo
perfume, completa o autor inglés.

Remuneracao é, segundo conceito construido por Marcal Justen Filho,
“o montante financeiro pago a qualquer titulo ao servidor como
contrapartida pelo desempenho de suas atividades” ( Curso de Direito
Administrativo . Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 13? edigao, p. 919, 2018).
Cuida=se de definicao perfeitamente aplicadvel ao recebimento, pelos
advogados publicos, de valores concernentes aos honorarios de
sucumbéncia fixados nos processos em que tomarem parte a Uniao,
autarquias e fundagoes federais, na forma da Lei n® 13.327/2016.

11



A propria Advocacia-Geral da Unido articula com o fato de a
“universalizagao do acesso as verbas honordrias” também corresponder “a
uma mudanga na politica remuneratoria de advogados publicos”.

Vale ter presente a percepcao linear da verba sucumbencial, observado
o tempo de efetivo exercicio no cargo, pelos membros das carreiras da
Advocacia Publica — incluindo-se os servidores inativos, de acordo com o
tempo de aposentadoria —, ausente objetivo ressarcitorio considerada a
atuacgao especifica do advogado publico em determinada demanda judicial
na defesa dos interesses da Administracdo. A proposito, confiram os
dispositivos pertinentes contidos no artigo 31 da Lei n® 13.327/2016:

Artigo 31. Os valores dos honorarios devidos serdo calculados
segundo o tempo de efetivo exercicio no cargo, para os ativos, e pelo
tempo de aposentadoria, para“es inativos, com efeitos financeiros a
contar da publicacao desta.Lei, obtidos pelo rateio nas seguintes
proporgoes:

I — para os ativos, 50%.(cinquenta por cento) de uma cota-parte
apos o primeiro ano de efetivo exercicio, crescente na proporgao de 25
(vinte e cinco) pontos percentuais apds completar cada um dos 2
(dois) anos seguintes;

II — para os inativos, 100% (cem por cento) de uma cota-parte
durante o primeiro ano de aposentadoria, decrescente a proporcao 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:

§ 1°. O.rateio sera feito sem distin¢ao de cargo, carreira e 6rgao ou
entidade’de lotacao.

§ 2% Para os fins deste artigo, o tempo de exercicio efetivo sera
contado como o tempo decorrido em qualquer um dos cargos de que
trata este Capitulo, desde que nao haja quebra de continuidade com a
mudanca de cargo.

Fixado, na forma dos atos impugnados, o cardter remuneratorio dos
honordrios sucumbenciais, a serem percebidos pelos membros das diversas
carreiras da Advocacia Publica, cumpre ir além, antecipando-se a possiveis
objecOes tendo em vista o que pode vir a representar evolucao do
entendimento do Supremo na problematica alusiva ao regime
remuneratorio de subsidio.
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Quando do exame, pelo Plendrio, do extraordindrio de n°® 650.898, ao
apresentar voto-vista, o saudoso ministro Teori Zavascki sugeriu fosse o
julgamento realizado em conjunto com o processo revelador.da acao direta
de inconstitucionalidade n® 4.941, de que era Relator, a .versar a higidez
constitucional da Lei n® 6.975/2008, com a redacao dada-pela Lei n° 7.406
/2012, do Estado de Alagoas, a qual dispde sobre.o pagamento de
Gratificacao de Dedicagao Excepcional — GDE aos servidores da Assembleia
Legislativa remunerados por subsidio. Fé-lo considerada a necessidade de
“meditar melhor a respeito do conteido da norma constitucional de
subsidio”, indicando legitima preocupacao com o alcance atribuido, pelo
texto constitucional, ao vocabulo “parcela tnica” contido no § 4° do artigo
39, “a fim de definir as parcelas que estao'acobertadas pelo seu conceito,
mas também - e acima de tudo - as verbas cujo pagamento ndo é
condizente com a sua teleologia”.

Ciente de estar a virtude no meio+termo, no equilibrio, Sua Exceléncia
afastou tanto interpretacao estrita, “a repelir quaisquer acréscimos de
contraprestagao alheios ao subsidio, com excecao de pagamentos
indenizatdérios”, quanto aquela a albergar, indiscriminadamente, a
percepgao de outras rubricas remuneratdrias. Segundo assentou, “a formula
de pagamento em subsidio nao impede sejam recebidas bonificagoes pelo
desenvolvimento de atividades de carater excepcional” —, apontando, a
titulo exemplificativo, a'legitimidade do recebimento, por servidores
publicos organizados em carreira, de acréscimo remuneratério tendo em
vista o exercicio de fung¢des de dire¢ao, chefia e assessoramento.

E dizer: na diccdo do saudoso magistrado e professor, a ordem
constitucional autoriza a fruicao, pelos servidores alcangados pelo § 4° do
artigo 39, de parte dos direitos sociais previstos nos incisos do artigo 7° ante
a remissao inserida pelo Constituinte no § 3¢ do artigo 39, bem assim o
recebimento_de valores devidos a titulo indenizatdrio e de quantias pagas
como retribui¢do por eventual execucao de encargos especiais, nao
incluidosno plexo das atribuigdes normais e tipicas do cargo.

Aceitas as premissas indicadas pelo ministro Teori Zavascki em
julgamento ainda ndo finalizado ante a chegada, sempre lastimavel, da
“indesejada das gentes”, a questdo mostra-se simples: poder-se-ia
desvincular o pagamento dos honorarios sucumbenciais — enquanto
retribuicao pelo resultado alcangado, por profissional da advocacia, em
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determinada demanda judicial — das atribui¢des ordindrias e insitas ao
cargo de advogado publico, voltado justamente a representagao em juizo da
Administragao?

A resposta € negativa. A propria Advocacia-Geral da)Unidao admite
tratar-se de incentivo direcionado a aprimorar o exercicio'de funcao propria
a advocacia publica, argumentando que “o direito a.verba honoraria esta
atrelado ao sucesso na demanda”, sendo possivel “afirmar que o advogado
publico tera incentivo adicional na busca do sucesso do seu cliente, o ente
publico”.

Tampouco no plano da logica surge vidvel.a tentativa de compatibilizar
a Lei n® 13.327/2016 com o regime remuneratorio sob o qual submetidos os
advogados publicos. Conforme ensinamento de Jacob Bazarian, “quando
nao se respeitam as leis ou principios légicos, o pensamento perde sua
precisdo, sua coeréncia e consequéncia, e torna-se incoerente e
contraditério” ( O problema da verdade . Sao Paulo: Editora Alfa-Omega:
1985, p. 117). Dai a importancia, aponta o académico turco radicado no
Brasil na década de 1920, de recorrer-se aos principios logicos formais
consagrados desde Aristoteles: o da identidade — a revelar ser tudo idéntico
a si mesmo (“A é A”) —; o da nao contradi¢ao — segundo o qual uma coisa
nao pode ser e nao ser ela mesma, ao mesmo tempo e do mesmo ponto de
vista (“A nao é nao-A”) — e 0.do terceiro excluido — a demonstrar que uma
coisa € ou nao €, nao havendo espaco para o meio termo (“A é B ou A nao é
B”).

Ou bem se tem, ante o recebimento de montante por agente publico,
caracterizada a percepcao de verba remuneratoria ou nao se tem, surgindo
for¢oso reconhecer-lhe a natureza indenizatoria — a qual, definitivamente,
ndo se amolda a’ parcela sob exame. Revela-se imprdprio cogitar da
existéncia de terceiro grupo — em que supostamente enquadrados os
honorarios .sucumbenciais —, sob o argumento de estes consubstanciarem
“categoria especial de rendimentos, peculiarmente associada ao oficio da
advocacia”, nao derivando da investidura em cargo publico, mas, antes, “da
qualidade de ser profissional inscrito nos quadros da OAB, com capacidade
postulatoria e atuacdo exitosa nos feitos que patrocina”, como afirma a
Advocacia-Geral da Uniao.

Ostentando a parcela carater de contraprestagao, no que voltada a
remunerar o profissional da advocacia pelo resultado alcancado em
determinada demanda judicial no exercicio de atividade insita no ntcleo
duro das atribui¢des do cargo publico — reitere-se com a devida énfase —,
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nao ha como, a um so tempo, sustentar tese no sentido do carater privado
da verba apenas porque recolhida a margem da atuacao tributdria do
Estado, ndo se traduzindo em receita publica de tramita¢do.orcamentaria
uma vez desembolsada diretamente pela parte sucumbente em-juizo.

Sob tal angulo, surge mesmo desimportante perquirir a origem dos
recursos, cumprindo, antes, verificar a correspondente destinacao, isto €, os
fins para os quais se presta.

Na busca da exceléncia na prestagao jurisprudencial, o magistrado,
encarnando a figura do Estado-juiz, deve ter atuacao norteada pelos
principios previstos na Lei das leis, a Constitui¢ao Federal, que, no ambito
da Administracao Publica, estdao na cabeg¢a do artigo 37, vinculando a
atuacdo estatal na consecugao dos fins social e juridicamente atribuidos pela
ordem constitucional.

Descabe, considerado o regime remuneratorio ao qual submetidos
advogados publicos ante o exercicio do cargo, placitar operagao legislativa
direcionada a combina-lo aquele inerente a iniciativa privada, mitigando a
forca normativa do preceito contide'no § 4° do artigo 39, sob pena de ter-se
drible a ordem constitucional e, por decorréncia logica, enriquecimento sem
causa do agente publico. Conforme bem salientado pela Procuradora-Geral
da Republica, Dra. Raquel Elias Ferreira Dodge, ao contrario do verificado
na esfera privada, “os advegados publicos nao tém despesas com imodvel,
telefone, agua, luz, impostos, nem qualquer outro encargo. E a
Administracdo Publica que arca com todo o suporte fisico e de pessoal
necessario ao desempenho de suas atribui¢des.” Autorizada a percepgao,
pelos advogados publicos, de honorarios de sucumbéncia, o sistema nao
fecha!

Por dever de coeréncia, cumpre reiterar quantas vezes for necessario:
em Direito, os fins nao justificam os meios. A necessidade de valorizar-se os
integrantes, das diversas carreiras da Advocacia Publica — considerado o
exercicio "da representagdo judicial e da consultoria juridica da
Administracdo — nao legitima atropelos, atalhos a margem do figurino
constitucional. Descabe potencializar razoes pragmaticas a ponto de olvidar
a ordem juridica, a ser preservada por todos, principalmente pelo Supremo,
guarda maior da Lei Maior.

Por imposicao do principio constitucional da publicidade, a desaguar na
busca pela transparéncia na gestao administrativa, o patamar
remuneratorio dos agentes publicos ha de ser fixado a partir do orcamento
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do d6rgao ante as possibilidades advindas do que arrecadado a titulo de
tributos. Mostra-se improprio criar receitas em passe de magica, encerrando
fonte de recursos a margem do regular processo or¢amentario - sob pena,
inclusive, de transformar o teto em piso, frustrando o objetivo almejado
pelo constituinte, traduzido na redacgao do artigo 37, inciso XI, da
Constituicao da Republica, e estabelecendo tratamento.incompativel com o
principio da isonomia, levando em conta os demais agentes ocupantes de
cargos vinculados ao Executivo.

Ainda que fosse possivel, de acordo com argumentacao expendida pela
Advocacia-Geral da Uniao, vislumbrar aumento na eficiéncia da atuacao
dos membros das procuradorias, revela-se invidvel comprovar,
metodologicamente, a existéncia de nexo de causalidade entre a percepgao,
pelos advogados publicos, de verbas concernentes aos honorarios de
sucumbéncia e eventual incremento no indice de vitdérias alcancadas em
juizo pela Administragao sendo partindo da mera capacidade intuitiva — a
qual, todos o sabem, nao se presta a sustentar qualquer raciocinio que se
pretenda juridicamente aceitavel.

Fixada a inconstitucionalidade dos artigos 85, § 19, do Cddigo de
Processo Civil, 27 e 29 da Lei n® 13.327/2016, cumpre conferir interpretagao
conforme ao artigo 23 da Lei n? 8.906/1994, restringindo o alcance da norma
impugnada, a qual prevé que, “os honorarios incluidos na condenacao, por
arbitramento ou sucumbéncia, pertencem ao advogado”, apenas aos
profissionais com atua¢ao no ambito privado, segundo Optica consolidada
deste Tribunal, excluindo do ambito de incidéncia os membros das diversas
carreiras da Advocacia Publica.

Deve-se reconhecer, por decorréncia légica, a inconstitucionalidade dos
artigos 32 a 36 da Lei n® 13.327/2016, a versarem a instituicao e o
funcionamento do denominado Conselho Curador dos Honorarios
Advocaticios.— CCHA, pessoa juridica de direito privado ligada a
Advocacia“Geral da Unidao e responsavel pela operacionalizacdao da
distribuicao, “para toda a classe da Advocacia Publica”, das verbas relativas
aos honordrios — o qual, de toda sorte, surge igualmente incompativel com a
Lei Maior, considerada a extravagante vinculacao de instituicao de natureza
privada a Orgaos de Estado, como o entdao Ministério da Fazenda,
autarquias e fundagoes publicas. Os preceitos impugnados versam que
estes ultimos se obrigam a prestar o “auxilio técnico necessario para a
apuracgao, o recolhimento e o crédito dos valores”, cabendo a Advocacia-
Geral da Uniao dispensar “apoio administrativo” ao Conselho, na forma
dos paragrafos 5° e 6° do artigo 34. Cuida-se de verdadeira relacao de
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vassalagem do publico em relacdo ao privado, discrepante, a mais nao
poder, da ordem republicana.

Retomando o milenar pensamento filoséfico de que “nada nasce sem
causa”’, a construgao legislativa mediante a qual autorizada a percepcao,
pelos advogados publicos, de verbas concernentes aos honorarios de
sucumbéncia alusivos a processos nos quais tenham atuado no exercicio do
cargo nao deve ser encarada como obra do acaso. Parafraseando Nelson
Rodrigues, o subdesenvolvimento ndo se improvisa; € obra de séculos.

“A  realidade histérica brasileira”, escreveu Raymundo Faoro,
“demonstrou a persisténcia secular da estrutura patrimonial, resistindo
galhardamente, inviolavelmente, a repeticdo, em fase progressiva da
experiéncia capitalista” ( Os donos do poder : formagao do patronato
politico brasileiro. 502 ed. Sao Paulo: Globe. 2008, p. 822), imiscuindo-se no
nucleo duro da burocracia estatal, camada profissional a assegurar o
adequado funcionamento do governo-e da Administracao. Tem-se no
patrimonialismo intermitente, mas de feicoes mutdveis no tempo, a raiz
social das disposicOes atacadas, incompativeis com os ares republicanos da
Carta de 1988.

O resultado nao poderia ser outro sendo a perpetuacao de gestao
distorcida da maquina publica. A coisa comum, nao mais vinculada ao
correspondente carater coletivo, acaba confundindo-se com a coisa propria,
tornando-se um instrumento de deleite para fins privados.

A observagao justifica-se ante a necessidade de ter-se avango, e nao
retrocesso, civilizacional. Isso ndo implica diminuir a importancia da
atuacao dos advogados publicos na defesa dos interesses do Estado — os
quais, em tempos de normalidade democratica, hao de se traduzir na
satisfacao do bem comum em beneficio de toda a sociedade.

Julgo parcialmente procedente o pedido, declarando inconstitucionais
os artigos 85, § 19, do Cddigo de Processo Civil de 2015, 27 e 29 a 36 da Lei
n® 13.327/2016, bem assim conferindo interpretagao conforme a Constituigao
ao artigo 23 da Lei n® 8.906/1994 para restringir o alcance da norma
impugnada apenas aos profissionais com atuagdo no ambito privado,
excluindo do ambito de incidéncia os membros das diversas carreiras da
Advocacia Publica.
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