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APRESENTACAO DA PESQUISA

Este relatorio aborda o tema do piso salarial nacional do magistério, a partir de
trés recortes:

(i) A perspectiva legislativa e historica das politicas publicas de criacao de um
piso Nnacional e os mecanismos de complementacao da Uniao aos recursos de es-
tados e municipios;

(i) A judicializacao, por municipios, de demandas contra a Uniao, requerendo o
afastamento das portarias federais de reajuste do piso nacional;

(ili) Os conceitos de remuneracao e vencimento que podem ser extraidos da ju-
risprudéncia dos tribunais superiores (STJ e STF) e a aplicacao desses conceitos em
Ccasos concretos desses tribunais.

A pesquisa amplia e complementa relatorio finalizado em outubro de 2023, que
também abordou a judicializacao do piso salarial, com outros enfoques.
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Piso salarial nacional do magistério
e complementacio da Unido

A Lei do Piso do Magistério (LEI N° 11.738, DE 16 DE JULHO DE 2008) e o0 meca-
nismo de complementacao federal aos recursos estaduais € municipais devem ser

compreendidos a partir do contexto de vinculacao de recursos orcamentarios para
a educacao e de criacao dos fundos especificos.

Sobre a politica de vinculacao de recursos, a Constituicao Federal, em seu art.
212, estabelece que cabe aos estados e municipios aplicar, no minimo, 25% de sua
receita resultante de impostos na “manutencao e desenvolvimento do ensino”,
cujo percentual minimo para a Uniao € de 18%. Ou seja, o constituinte determinou
gue as despesas com educacao devem ser uma constante no orcamento dos en-
tes federativos, vinculando parte consideravel das receitas publicas.

E a partir dessa politica de vinculacdo de recursos que foram desenvolvidas
as bases para a politica de subvinculacao, que especifica como 0s recursos ja
vinculados serao despendidos pelos entes federativos, como uma tentativa de
garantir a alocacao adequada aos diferentes tipos de despesas gue compdem o
investimento em educacao.

Foi, entao, criado o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fun-
damental e de Valorizacao do Magistério (Fundef), por meio da Emenda Constitu-
cional n.14/1996, com o objetivo de distribuir recursos e facilitar a gestdo da receita
vinculada para a manutencao e desenvolvimento do ensino (conforme ja havia sido
previsto no texto original da Constituicao Federal), como também para garantir a
valorizacao do magistério, considerando especialmente remuneracao condigna.

O Fundef consistia na criacao de um fundo de natureza contabil, no ambito de
cada estado da federacao que, por sua vez, deveria direcionar as receitas vincula-
das a rede de ensino do proprio estado e a de seus respectivos municipios, tendo
como parametro o numero de alunos matriculados no Ensino Fundamental. Além
disso, os entes deveriam gastar, no minimo, 60% dos valores dos fundos para remu-
nerar professores em efetivo exercicio.

Sua criacao propiciou melhor direcionamento dos recursos, porém revelou, por
outro lado, certa primazia e discricionariedade da Unido sobre o calculo para com-
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plementar os fundos dos estados — na época, denominado de “suplementacao” - o
que, de inicio, gerou muitos conflitos. Em vez de considerar o valor minimo na-
cional por aluno, a Uniao criou outra forma de calculo, o que resultou em menos
recursos a serem direcionados para este fim. Os estados e municipios, por sua vez,
requereram judicialmente o pagamento da diferenca, o que resultou em inUmeras
acoes judiciais gue tramitaram por anos em diversos tribunais. O STF se manifes-
tou sobre o tema fixando um entendimento (Tema 416 do STF), ressaltando que
deve prevalecer o texto legal, de modo que a Unidao deveria ressarcir os entes pela
diferenca com relacao ao calculo, o que resultou na expedicao de precatorios'. Ao
receberem os recursos, os entes receberam o montante sob rubrica genérica, inde-
nizatoria, 0 gue Mmotivou uma série de medidas para exigir aplicacao do montante
exclusivamente para educacao?

Apos a vigéncia do Fundef, foi realizado esforco para aperfeicoar e ampliar a
politica de subvinculacao, razao pela qual foi criado o Fundo de Manutencao e De-
senvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao
(Fundeb), por meio da Emenda Constitucional n. 53/2006, que passaria a abranger
toda a educacao basica. Assim, haveria recursos para universalizar a Educacao In-
fantil e o Ensino Médio, considerando a reparticao de competéncias quanto a ofer-
ta da Educacao Infantil (preponderante nos municipios; CF, art. 211, § 2°) e dos ensi-
nos Fundamental e Médio (preponderante nos estados; CF, art. 211,§ 3°). Na mesma
linha do Fundef, aplicou-se o valor minimo por aluno como métrica para determi-
nar a reparticao dos recursos, assim como Mmanteve-se a determinacao para que
0s entes destinassem, no Minimo, 60% dos valores dos Fundos para remunerar
professores em efetivo exercicio.

Foi nesse contexto que a criacao de um piso salarial e de planos de carreira para
O magisterio publico ganharam forca. O art. 60, 11, e, da ADCT?, incorporado ao tex-
to constitucional pela EC 53/2006, determinou que a lei do Fundeb deveria dispor
sobre o prazo para ser criado o “piso salarial profissional nacional para os profissio-
nais do magisterio publico da educacao basica”.

1 Cf. TCU. Disponivel em: https:/contas.tcu.gov.br/ords/f?p=FUNDEF:inicio. Acesso em: 22 mar. 2024.

2 A questao foi apresentada por revelar que ha muito tempo existem conflitos federativos no Brasil em torno da chamada
complementacdo da Unido, que levaram ao judiciario diferentes entendimentos sobre quais as obrigacdes da Unido neste
ambito e que manifestam histérica insatisfacao dos entes federados com as formas de calculo das complementacdes/suple-
mentacdes.

3 ADCT € a sigla para Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, um conjunto de normas constitucionais, reunidas ao
final da Constituicéo Federal de 1988, com o intuito de disciplinar a transicao legal da Constituicdo de 1969 para a Constitu-
icdo de 1988.
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Por sua vez, a Lei que regulamentou o Fundeb (Lei Federal n.11.494/07), em seu
art. 41, determinou que o poder publico deveria fixar, “em lei especifica, até 31 de
agosto de 2007, piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistée-
rio publico da educacao basica”.

A Lei do Piso do Magistério Nacional foi criada em julho de 2008 (Lei Federal n.
11.738/2008). O art. 4° previu a possibilidade de a Unido complementar a integrali-
zacao salarial dos entes federativos que, comprovadamente, enfrentassem dificul-
dade para fazé-lo:

Lei Federal n.11.738/2008: Art. 4° A Unido devera complementar, na forma
e no limite do disposto no inciso VI do caput do art. 60 do Ato das Disposi-
coes Constitucionais Transitorias e em regulamento, a integralizacao de que
trata o art. 3° desta Lei, nos casos em que o ente federativo, a partir da
consideracdo dos recursos constitucionalmente vinculados a educacéo, nao
tenha disponibilidade orcamentaria para cumprir o valor fixado.

§1° O ente federativo devera justificar sua necessidade e incapacidade,
enviando ao Ministério da Educacao solicitagdo fundamentada, acom-
panhada de planilha de custos comprovando a necessidade da comple-
mentacdo de que trata o caput deste artigo.

§ 2° A Uniao sera responsavel por cooperar tecnicamente com o ente
federativo que nao conseguir assegurar o pagamento do piso, de forma
a assessora-lo no planejamento e aperfeicoamento da aplicacdao de seus
recursos (Brasil, 2008).

O art. 4° da Lei do Piso faz referéncia ao art. 60, VI, do ADCT, com redacao que
foi dada pela EC 53/2006, a qual permitia a destinacdo de 10% do total do recurso
federal direcionado a complementacao dos recursos ao Fundeb para “programas
direcionados para a melhoria da qualidade da educacao”. Tais programas, na prati-
ca, poderiam se constituir na integralizacao salarial docente, sendo que a comple-
mentacao federal, ao todo, deveria observar a limitacao de 10% do valor total dos
fundos, a partir de seu terceiro ano de vigéncia (ADCT, art. 60, VII, d):

Art. 60. [..]

V -a Uniao complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso |l
do caput deste artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado,
o valor por aluno nédo alcancar o minimo definido nacionalmente, fixado
em observancia ao disposto no inciso VIl do caput deste artigo, vedada a uti-
lizacao dos recursos a que se refere 0 § 5° do art. 212 da Constituicao Federal;

V| - até 10% (dez por cento) da complementacdao da Unido prevista no
inciso V do caput deste artigo podera ser distribuida para os Fundos
por meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade da
educacao, na forma da lei a que se refere o inciso Il do caput deste artigo;

VIl - a complementacao da Unido de que trata o inciso V do caput deste
artigo sera de, no minimo:
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a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais), no primeiro ano de vigéncia
dos Fundos;

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de vigéncia
dos Fundos;

c) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais), no
terceiro ano de vigéncia dos Fundos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso Il do
caput deste artigo, a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos; [..].

Portanto, na vigéncia da regulamentacdo do antigo Fundeb (EC 53/2006 e Lei
Federal n. 11.494/07), combinada com as previsdes da Lei do Piso que fazem refe-
réncia a possibilidade de complementacao federal dos recursos, 10% do valor total
dos fundos dos estados que nao atingissem sozinhos um valor minimo por aluno
seria complementado pela Unido, sendo que 10% destes 10% eram direcionados a
mencionada rubrica genérica de “programas para melhoria do ensino”, com a qual
pretendia-se direcionar recursos para a complementacao do piso.

Contudo, além de nao terem sido definidos parametros para que os entes
comprovassem sua necessidade e incapacidade de pagamento do piso do ma-
gistério (conforme Art. 4° §1° da Lei do Piso), o MEC criou regras que restringiam
o0 alcance do dispositivo, dificultando que municipios localizados em estados
gue atingiam o valor minimo por aluno tivessem acesso a complementacao,
ainda que esses Municipios Nao recebessem recursos para integralizar o piso
(Nunes, 2016).

lsso porgue foram editadas a Portaria n. 484/2009, a Portaria n. 213/2011 e a
Resolucdo n. 7/2012, da Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a
Educacao Basica de Qualidade, com o intuito de estabelecer critérios mais ri-
gidos para selecionar os entes que poderiam receber a complementacao para
integralizacao do piso, sempre aqueles localizados em estados que nao atingiam
o valor minimo por aluno. Exigiu-se, por exemplo, apresentacao de planilhas e
documentos que demonstrassem a insolvéncia municipal. Nao houve, por outro
lado, o estabelecimento de outro arranjo que ndao aquele pautado nos entes que
ja recebiam complementacao federal. Nunes (2016) observa que esta regulacao
infralegal, de origem federal, garantiu a Uniao discricionariedade sobre a aplica-
caodaregra do Fundeb, restringindo o alcance do dispositivo que exigia no mini-
mo 10% do valor dos fundos a titulo de complementacao federal, que passou a ser
interpretado como teto maximo, a ser direcionado apenas 10% deste montante
para integralizacao do piso salarial.
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Dada a disparidade entre os entes que conseguiam ou nao atender o valor mini-
Mo por aluno, houve, na época, judicializacao por municipios gue Nao conseguiam
integralizar o piso. Havia, por isso, a constatacao de que mesmo estados “ricos” nao
teriam condicdes orcamentarias de, com seus proprios recursos, atender, tambem,
a integralizacao do piso salarial.

Atitulo de exemplo, o Municipio Peixoto de Azevedo, localizado no Mato Grosso,
pediu judicialmente para receber o beneficio para compor o salario docente. Trata-
va-se de municipio com dificuldades para atender ao piso dos professores de sua
rede, mas localizado em estado que nao dependia do complemento federal para
atender ao valor minimo por aluno. Sustentou-se judicialmente que havia trata-
mento desigual entre municipios No acesso a complementacao federal, porém a
demanda sequer foi examinada no meérito, por uma questao formal de escolha do
tipo da acao” (STJ, MS n.18.667).

Essa disparidade no acesso aos recursos de complementacao foi um dos mo-
tivos que levou a Lei do Piso a ter sua constitucionalidade questionada perante o
STF. Governadores dos estados proponentes da acao de inconstitucionalidade ale-
garam gue a Uniao havia legislado sobre os orcamentos dos entes subnacionais,
sobrecarregando-os com a nova exigéncia, consistente na adocao de um piso Mi-
NiMo, ajustado anualmente pelo érgao federal (ADI n. 4167).

A ADI foi julgada improcedente, com declaracao de constitucionalidade da Lei
do Piso, mas nao se resolveu a questao dos critérios para acesso a prometida com-
plementacao federal pelos entes incapazes de arcar com o piso definido nacional-
mente. Desse modo, é possivel dizer que, apesar da previsao legal, nunca houve
uma complementacao federal acessivel diretamente pelos municipios, que po-
dem ser os entes com maior dificuldade orcamentaria de cumprir o piso salarial e
de aplicar os reajustes anuais.

A complementacao da Unido (vinculada ao atingimento ou nao, pelo estado, do
valor minimo por aluno) foi, na pratica, acessada por poucos entes. Em dissertacao
de mestrado produzida na Fundacao Getulio Vargas em 2016, Nunes obteve, via Lei
de Acesso a Informacao, a lista de estados que, no ano anterior, receberam recursos
de complementacao federal para integralizacao do valor do piso. Em resposta ao
pedido de informacao, o FNDE informou que apenas os estados de Alagoas, Ama-

4 Considerou-se que o instrumento processual utilizado (Mandado de Seguranca em face de ato do Ministro da Educacao)
nao seria cabivel para questionar a aplicacao da lei em tese, e que esse era o propodsito do Municipio, ou seja, questionar a Lei
do Piso via Mandado de Segurancga (Nunes, 2016).
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zonas, Bahia, Cerara, Maranhao, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui e Rio Grande do
Norte e seus respectivos municipios receberam complementacao do Fundeb e
complementacao para integralizacao do piso salarial docente®.

Ou seja, no ano da amostra da pesquisa citada, somente municipios localizados
em estados das regides norte e nordeste® puderam ter acesso a complementacao
federal €, concomitantemente, a complementacao federal para integralizar o sala-
rio docente porque nao teriam condicdes de, com seus recursos, atender ao valor
minimo por aluno’.

Em 2020, quando terminada a vigéncia prevista para o Fundeb de 2006, foi cria-
do o Novo Fundeb, por meio da Emenda Constitucional n. 108/2020, com regras
mais sofisticadas sobre sua composicao, ampliando-se o percentual minimo de
60% para 70% relativo a remuneracao dos professores em efetivo exercicio.

Com a nova regulamentacao, a complementacao da Uniao, que era limitada a
10% do valor total dos fundos contabeis (ADCT, art. 60, VII, d), deve subir gradual-
mente, até 23% no Minimo, a partir do sexto ano de vigéncia (ADCT, art. 60, caput),
observando-se a seguinte sistematica de distribuicao:

10% para cada Estado e Distrito Federal que nao alcancar o valor anual por alu-
no definido nacionalmente (VAAF);

10,5%, no minimo, para cada rede publica de ensino municipal, estadual ou
distrital, guando nao atingir o valor anual total por aluno (VAAT), cujo calculo é
distinto do VAAF (CF, art. 212, V, b):

2.5% para as redes que apresentarem melhoria na gestao (VAAR).

O art. 212-A, da Constituicao Federal, ainda estabeleceu, no inciso Xll, que “lei
especifica dispora sobre o piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério da educacao basica publica” (Brasil, 1988).

5 Cf. Nunes (2016)

6 Dos nove estados do nordeste, oito receberam a complementagao, com excecao do estado de Sergipe. Dos sete estados
do norte, dois receberam complementacao.

7 Como tentativa de compreender a concretizacdo do Art. 4° §§1° e 2° da Lei do Piso e complementar esses dados para
além do ano de 2015, solicitamos ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE), via Lei de Acesso a Infor-
macao (LAI) a mesma informacao requerida por Nunes (2016). O pedido foi feito ao FNDE na plataforma gov.br no dia 07
de fevereiro de 2024 (Protocolo n. 23546.014634/2024-63), no entanto recebemos a resposta de que ndo possuiam atri-
buicdo sobre esse tema, devendo pedido de acesso ser feito a Secretaria de Articulagdo com Sistemas de Ensino (SASE).
Foi feito novo pedido ao MEC (Protocolo n. 23546.017289/2024-10), enderecado a SASE, cujo prazo de resposta seria o dia
21 de marco de 2024. No dia 26 de marco, obtivemos a resposta da SASE de que nao teriam os dados correspondentes a
atual gestao.
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No quadro a seguir, observamos as principais mudancas com relacao a sistema-
tica normativa da complementacao federal da Uniao com relacao ao valor minimo
por aluno e complementacao do piso salarial:

Quadro 1- Quadro Comparativo FUNDEB 2006 x FUNDEB 2020

Fundeb 2006

Fundeb 2020 (em vigor)

Complementacao federal geral

10%, no minimo, do valor total dos
fundos dos estados, a partir de seu
4° ano de vigéncia (ADCT, art. 60, VI).
Destinada a estados que nao
atingissem o valor minimo por
aluno com seus proprios recursos.

Complementacao federal geral

10% do total dos fundos, até 23%, a partir

do 6° ano de vigéncia (ADCT, art. 60, VII),
utilizando como critério de distribuicao

o VAAF, VAAT e VAAR, que pode atender
municipios que nao atinjam valor minimo por
aluno, ainda que seu respectivo estado atenda.

Complementacao federal para
atender ao piso (Lei do Piso, art. 4°)

Correspondente a 10% do valor total

da complementacao federal geral, para
atender “programas direcionados para
a melhoria da qualidade da educacao”
(ADCT, art. 60, V). Porem, a legislacao
infraconstitucional ou Nao criou os
Critérios necessarios para demonstragcao
de incapacidade dos entes ou dificultou
0 acesso direto por municipios,
reduzindo muito o alcance da

norma que previu a complementacao.

Complementacao federal para
atender ao piso (Lei do Piso, art. 4°)

Sem previsao constitucional de percentual
para investir em programas de melhoria
da qualidade ou outra rubrica que poderia
ser direcionada para integralizar o piso.

Na pratica, esvaziamento da Lei do

Piso quanto a possibilidade de
complementacao da Unidao em apoio

aos entes que necessitem, que é o
principal fundamento dado pelo STF

para constitucionalidade de um piso
nacional, pago por estados e municipios.

Fonte: Elaboracao propria.

Conforme sera tratado na continuidade desta pesquisa, alguns entes susten-
tam judicialmente que a Lei Federal n.11.738/08 (Lei do Piso) ndo mais estaria em
vigor, pois teria sido revogada tacitamente, dada a mudanca na sistematica do
Fundeb e da complementacao federal, em virtude de exigéncia da Emenda Cons-
titucional n. 108/2020 para criar lei especifica para o piso salarial e das mudancas
Nna regulamentacao do Fundeb quanto ao calculo das complementacdes. Por essa
razao, sustentam que a Unidao nao poderia publicar o reajuste anual do piso salarial
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por meio de portaria, nem mesmo complementar o valor do piso salarial por de-
terminacao constitucional, uma vez que Nao € mais vigente a norma que lhe daria
sustentacao juridica.

Como procuramos demonstrar, a nova normativa do Fundeb nao trouxe regras
mais especificas sobre a valorizacao docente, embora tenha assegurado ser este
um de seus objetivos. No cenario anterior, de vigéncia do Fundelb 2006, havia pos-
sibilidade de destinar parte (10%) do valor total da complementacao federal para
integralizar o piso dos docentes, ainda que restrito as localidades que ja recebiam
complementacao em razao de nao atender ao valor minimo por aluno.

No cenario atual, por sua vez, nao ha mais a possibilidade de destinar parte dos
recursos de complementacao federal para outro fim que nao seja atender ao valor
mMinimo por aluno e suas variacoes (VAAF, VAAT e VAAR). Assim, existe certo vacuo
normativo sobre o sentido a ser atribuido ao art. 4° da Lei do Piso, que faz referén-
Cia exatamente ao dispositivo que permitia a destinacao de 10% da complementa-
cao federal para integralizacao do piso, hoje nao mais em vigor®.

Na pratica, a Unido teria que direcionar recursos, para além da complementacao
federal, para atender a Lei do Piso, sejam eles vinculados (18% da receita corrente
liquida, art. 212, caput, da CF) ou nao (contribuicao social salario-educacao, art. 212,
§ 50, da CF) ou ainda outras receitas ndo vinculadas e/ou direcionadas a educaco.
Isso porque a destinacao de recursos para integralizar o piso passou a depender da
discricionariedade do agente publico federal, demandando iniciativa para despen-
der mais recursos com educacdo e/ou priorizar os ja existentes para integralizar o
piso docente.

Remanesce, portanto, o desafio de atribuir concretude ao texto constitucional,
no sentido de promover a valorizacao docente e de assegurar meios para que a
legislacao seja atualizada e seja garantida a observancia do piso salarial e do plano
de carreira, contando com o aporte da Unigo.

8 Como veremos mais adiante, em resposta ao pedido de acesso a informacao, o MEC de fato nos informou que nao ha pre-
Vvisao orcamentaria para a complementacado destinada a despesas com pessoal, inclusive mencionando que a destinacao
seria “inconstitucional”.
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Judicializacao do reajuste
do piso (municipios versus
Uniao na Justica Federal)

Como contamos acima, a mudanca nas normas do Fundeb, por meio da Emenda
Constitucional n.108/2020, gerou duvidas quanto a vigéncia da Lei Federal n.11.738/08
(Lei do Piso) e, sobretudo, dificuldades ainda maiores quanto a concretizacao dos me-
canismos de complementacao da Unidao aos recursos dos entes federados.

Se, sob a vigéncia da Emenda Constitucional n. 53/2006 e da Lei Federal n.
11.494/07 (antiga lei do Fundeb), j& era dificil o acesso a recursos para integralizacdo
do piso do magistério, com o novo Fundeb (EC 108/2020 e Lei Federal n.14.113/20),
seqguer ha previsao de rubrica que possa ser mobilizada para essa complementa-
cao especifica.

Diante disso, e no contexto de continuidade das portarias federais de reajuste
do piso, muitos municipios buscaram o judiciario para questionar a validade dos
reajustes e, consequentemente, sua obrigacao de seguir o indice determinado
pelo Governo Federal.

Como a nova lei do Fundeb entrou em vigéncia a partir de 2021 (Art. 54 da Lei n.
14113/2020), a judicializacdo desta demanda especifica quanto as portarias federais
de reajuste do piso se iniciou com a Portaria do MEC n. 67/2022, que estabeleceu
reajuste de 33,24%, para o piso nacional, com base nos critérios da Lei do Piso ainda
vigente, mas que se refere a Lei do Fundeb ja revogada (Lei n. 11.494/2007)°. Na-
guele momento, o novo Fundeb ja valia, mas nao haviam sido determinados novos
critérios para o reajuste do piso do magistério.

A principio, o proprio MEC oscilou no seu posicionamento quanto a permanéncia
do calculo do reajuste. Relatamos no Relatorio | desta pesquisa que diversas organiza-
coes e associacdes de municipios se engajaram nessa discussao, tanto para defender
a continuidade das Portarias conforme eram feitas antes, quanto de maneira contra-
ria a medida, argumentando que nao haveria mais fundamento legal para o reajuste

9 Lei n. 11.738/2008 - art. 5° O piso salarial profissional nacional do magistério publico da educacdo bdsica serd atualiza-
do, anualmente, no més de janeiro, a partir do ano de 2009.

Paragrafo unico. A atualizagdo de que trata o caput deste artigo serd calculada utilizando-se o mesmo percentual de
crescimento do valor anual minimo por aluno referente aos anos iniciais do ensino fundamental urbano, definido nacio-
nalmente, nos termos da Lei no 11.494, de 20 de junho de 2007.
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via portarias do Governo Federal. Ao fim, o MEC decidiu realizar o reajuste para 2022
(Portaria MEC n. 67/2022). Em 2023, ainda sem um novo modelo de célculo definido,
a Portaria MEC n.17/2023 estabeleceu o percentual de 14,95% para o reajuste.

Em paralelo, iniciou-se no Governo Federal, com participacao de instancias que
relnem gestores estaduais e municipais, bem como da sociedade civil, discussoes
para proposicac de Novos critérios para o reajuste do piso nacional.

Em 2024, por meio da Portaria 61, de 31 de janeiro de 2024, o MEC divulgou um
reajuste de 3,62%, valor que ficou abaixo do Indice Nacional de Precos ao Consumi-
dor (INPC), que foi 3,71%'"°. O Ministério ainda utilizou como fundamento o critério
de reajuste previsto na Lei 11.738/2008.

Até o momento de publicacao deste relatdrio - junho de 2024 - nao foi editada
nova lei do piso, tampouco indicados novos critérios de reajuste do valor anual,
tema que segue em discussao no Governo Federal. Segundo nos informou o MEC
em resposta ao pedido de acesso a informacao, o tema esta em pauta tanto no
atual Forum Permanente para Acompanhamento da Implementacao da Politica
do Piso Salarial Nacional, instituido pela Portaria n. 1086/2023, quanto Nno escopo
dos trabalhos de elaboracao do Plano Nacional de Educacao 2024-2034.

A questao também chegou ao STF, levando mais uma vez o tema do piso na-
cional do magistéerio ao Supremo Tribunal. Esta € a terceira Acao Direta de Incons-
titucionalidade que questiona um ou Mmais dispositivos da Lei n. 11.738/2008. A ADI
n. 7.516/DF, impetrada em 23/11/2023 pela Procuradoria-Geral da Republica (PGR),
guestiona a situagao de inseguranca juridica que ja dura trés anos'.

Enquanto isso, a questao segue sendo judicializada na justica federal, inclusive,
COMO veremos a seguir, com diversas concessdes de liminares sustando a vigéncia
das Portarias 67/2022 e 17/2023 do MEC. Para este relatorio, analisaremos as deci-
soes judiciais, tanto liminares quando definitivas, proferidas no ano de 2023,

10 Conforme indice divulgado pela Agéncia Brasil em 11/01/2024: https:.//www].folha.uol.com.br/mercado/2024/01/inflacac-fe-
cha-2023-em-462-e-fica-abaixo-do-teto-da-meta.shtml.

1 Tramitacdo do processo em: https:/portal.stfjus.br/orocessos/detalhe.asp?incidente=6800198.

12 A diferenca do marco temporal desta pesquisa para aquela realizada no Relatério | (finalizada em outubro de 2023) € que,
nagquele momento, analisamos apenas as decisdes do primeiro semestre de 2023 e, neste, tivemos acesso as decisdes de
todos os meses do referido ano. Embora tenhamos feito pedido amplo para acesso a todos os casos desde 2020, a AGU, mes-
mo apos diversos pedidos e recursos, Nao nos forneceu os dados de processos anteriores a 2023 (Despacho 01763/2023/AS0O/
AGU/OAGU/ACU). A quantidade de processos apenas no ano de 2023, contudo, pode dar a dimensao deste conflito judicial
e um bom panorama do que os tribunais tém decidido. Além disso, conforme relatamos no texto, o conflito se concentrou
nos anos de 2022 e 2023, em razado da vigéncia do novo Fundeb a partir de 2021, de forma que a restricao do recorte ao ano
de 2023 ndo prejudica a analise do tema.
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Para esta segunda parte da pesquisa, realizamos um novo pedido de informa-
¢ao a Advocacia Geral da Uniao, em dezembro de 2023, buscando todos 0s proces-
sos referentes a demandas municipais contra a Unidao, questionando a aplicacao
do reajuste do piso do magistério entre 2020 e 2023. A resposta da AGU, mesmo
apos recursos, nos forneceu apenas os dados de 2023 (Despacho n. 20289/2023/
PGU/AGU). Nestes processos, identificamos demandas impugnando as Portarias
n.17/2023 e n. 67/2022.

Assim, o presente relatorio abordara decisdes proferidas pelos Tribunais Regio-
nais Federais em processos que tenham tido por objeto pedidos dos municipios
para suspensao das Portarias n.17/2023 e n. 67/2022, ambas do Ministério da Edu-
cacao, ao longo de 2023.

A AGCGU tambem forneceu a listagem de Municipios e Associacdes que se insur-
giram contra a Uniao. Com a listagem de casos, pudemos acessar a integra das de-
cisdes e entender quais as localidades predominantes e as discussdes conduzidas
no ultimo ano.

Dos 293 processos disponibilizados pela AGU, foram analisados 279, sendo que
14 processos nao puderam ser identificados, por estarem protegidos pelo sigilo de
justica, por erro em seu numero ou falha no sistema eletrénico dos Tribunais.

Desses 279 processos citados, 53 foram ajuizados por associacdes municipais.
Todos os demais por municipios autonomamente. Nenhum estado se mobilizou
contra o conteudo das Portarias de 2022 ou 2023, pelo menos ao longo do ano de
2023. Das 53 associacdes municipais gue ingressaram com acoes, 45 sao do estado
do Rio Grande do Sul. Algumas dessas associacdes ajuizaram mais de uma agao.

O quadro a seguir indica todas as associacoes que buscaram o Poder Judiciario
para questionar a aplicabilidade das Portarias n.17/2023 e n. 67/2022:
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Quadro 2 - Associacdes que buscaram a judicializacao das Portarias do MEC

Associacao

Estado

Numero
de Acoes

Unido dos Municipios da Bahia

Bahia

2

Associacao Tocantinense dos Municipios

Tocantins

2

Associacao dos Municipios do Alto Jacui

Associacao dos Municipios do Turismo da Serra
Associacao dos Municipios da Costa Doce

Associacao dos Municipios da Fronteira Oeste
Associacao dos Municipios do Vale do Rio Cai - Amvarc
Associacao dos Municipios Regiao Centro do Estado
Associagao dos Municipios Regido Celeiro do Rio Grande
Associacao dos Municipios do Nordeste Riograndense
Associacao dos Municipios do Grande Santa Rosa
Associacao dos Municipios da Encosta Superior do Nordeste - Amesne
Associacao dos Municipios das Missbes

Associacao dos Municipios do Alto da Serra do Botucarai
Associagcao dos Municipios da Costa Doce

Associacao dos Municipios do Alto Jacuil

Associacao dos Municipios do Centro Serra

Associacao dos Municipios da Regiao do Planalto Médio
Associacao dos Municipios da Zona Sul do Estado
Associacao dos Municipios da Fronteira Oeste
Associacao dos Municipios do Crande Santa Rosa
Associacao dos Municipios da Regiao Celeiro do Rio Grande
Associacao dos Municipios da Zona da Producao
Associacao dos Municipios do Litoral Norte

Associacao de Municipios da Zona de Producgao
Associacao dos Municipios do Vale do Rio Pardo
Associacao dos Municipios das Missdes

Associacao dos Municipios do Centro Serra (AMC Serra)
Associacao dos Municipios do Vale Germanico

Rio Grande
do Sul

45

Consorcio Intermunicipal de Educacao e Ensino do Parana - Ciedepar

Parana

Associacao Rondoniense de Municipios - Arom

Rondonia

Federacdo dos Municipios do Estado do Rio Grande do Norte

Rio Grande
do Norte

Associacao Municipalista de Pernambuco - Amupe

Pernambuco

Fonte: Elaboragao propria.

Do total de processos analisados, foram identificados municipios de 19 Estados

como requerentes nas agées:
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Quadro 3 - Estados em que as Portarias do MEC foram judicializadas

Numero de acoes

Regiao do Brasil Estados R R e T R e Total

Rondoénia 5
i3 Roraima 3

E‘i?tlzo Tocantins 18 >
Para 3
Bahia 32
Pernambuco 17

Regido Piaui 7

Nordeste Paraiba 6 69
Rio Grande do Norte 3
Maranhao 3
Sergipe 1

Regido Distrito Federal 16 -

Centro-Oeste Goias
Rio de Janeiro

Regido Sao Paulo 23 -

Sudeste Minas Gerais 3
Espirito Santo 1

N Rio Grande do Sul 74

Eilglao Parana 26 124
Santa Catarina 24

Total 279

Fonte: Elaboracao propria.

Os estados com o maior numero de acoes ajuizadas sao, em ordem decrescen-

te: Rio Grande do Sul (74 acdes), Bahia (32 acdes), Parana (26 acdes), Santa Catarina

(24 acoes), Sao Paulo (23 acdes), Tocantins (19 acdes) e Pernambuco (17 acoes).
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Sete estados nao possuem acdes registradas no banco de dados da AGU em
2023. Sao eles: Amazonas, Acre, Amapa, Cearad®, Alagoas, Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul.

Dentre as 279 acdes analisadas, 249 possuem somente decisdes liminares
(sem sentenca definitiva do caso) e 122 foram sentenciadas no mérito™. Somente
35 encontram-se em fase de recurso e apenas 4 possuem decisao recursal (julga-
mento de apelacao, perante os Tribunais Regionais Federais).

Dentre 0s 122 processos que possuem sentenca, 47 foram favoraveis a Uniao (ou
seja, os pedidos de ilegalidade da portaria de atualizacao do piso foram julgados
improcedentes), 72 foram favoraveis aos municipios (pedidos foram julgados pro-
cedentes) e 3 foram extintos sem resolucao do meérito. Isso significa que, dentro do
universo de amostragem da pesquisa, ha uma variacao muito grande do entendi-
mento da Justica Federal, mostrando gue municipios vém tendo respostas dife-
rentes as suas demandas. Mais a frente, analisaremos a posicao de cada TRF sobre
o tema, sendo possivel verificar que a resposta tende a ser diferente a depender do
tribunal julgador®.

Em sede de liminar, sendo essas decisdes que, pela urgéncia do pedido,
precisam ser analisadas brevemente pelo juiz, houve 96 indeferimentos de tu-
tela de urgéncia, ou seja, nao acatando o pedido dos municipios ou associacodes
municipais para que, liminarmente, pudessem deixar de aplicar os reajustes. Em
contrapartida, houve 153 deferimentos de pedidos liminares para a suspensao
das Portarias do MEC, ou seja, decisdes provisorias favoraveis aos municipios, au-
torizando-0s, ao menos temporariamente, a nao aplicarem o reajuste determina-
do nas portarias federais. Em 16 processos, nao ha decisdes liminares ou estas sao
de acesso restrito. A concessao de liminares, embora haja uma maioria favoravel
aos municipios demandantes, também demonstra grande divergéncia no judi-
ciario brasileiro acerca do tema.

13 Dentre os processos encaminhados pela AGU havia um do estado do Ceard, no entanto, sua tematica nao correspondia
ao objeto da pesquisa.

14 Na maior parte dos casos, antes da decisao em sentenca houve decisao liminar que depois foi confirmada pelo mesmo
juizo. Por essa razao, ha processos com duas decisdes: uma liminar e outra de mérito, de forma que o numero de decisdes
(liminares, sentengas e recursais) nao se confunde com o numero de acdes (processos).

15 O estado do Rio Grande do Sul concentra mais de 40% do numero de acoes e 90% delas sao a favor dos municipios. Por-
tanto, ndo podemos afirmar uma prevaléncia quantitativa geral de vitorias para os municipios, sem regionalizar a amostra.
Por exemplo, se analisarmos o conjunto dos 6 TRFs, 3 sdo majoritariamente pro-Uniao, embora o numero bruto de casos seja
menor. Trataremos mais desses dados qualitativos adiante nesta mesma pesquisa.
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Os fundamentos para as decisdes, tanto as liminares quanto as sentencas, man-
tiveram o padrao encontrado em Nosso primeiro relatorio, com a diferenca de que
pudemosanalisar um numero maior de decisdes de mérito (sentencas) e em maior
escala, 0 gue Nos proporcioNnou uma visao mais especifica do que tem acontecido
em cada Tribunal, e, portanto, em cada regiao do pais, como sera visto adiante.

A sintese dos fundamentos encontrados foi:

Decisoes favoraveis a suspensao das Portarias do MEC (decisdes “Pré6-Mu-
nicipio”)
Os principais fundamentos para as decisdes favoraveis a suspensao das Por-

tarias do MEC foram no sentido da necessidade de lei especifica para imposicao do
piso, por forca do art. 212-A da Constituicao Federal'®.

Para os juizes federais que acataram os pedidos dos municipios, a auséncia
de uma nova lei especifica do piso nao pode ser suprida pela edicao de Portarias
do MEC (como as Portarias n. 17/2023 e n. 67/2022), uma vez que a Constituicado
Federal € expressa em dizer que o Piso do Magistério sera regulamentado por lei
especifica. O que esses casos sustentam é que o art. 5°, paragrafo unico da Lei n.
11.738/2008, que trata da forma de atualizacdo do piso, esta lastreado em lei que foi
revogada. Como o art. 212-A da Constituicao exige que a matéria seja regulamen-
tada em lei, alguns tribunais estao entendendo que ha auséncia de norma, pois,
apesar da Lei n.11.738/2008 estar vigente, o contelddo que dé base ao reajuste teria
sido “esvaziado” pela revogacdo da Lei n.11.494/2007.

Decisoes favoraveis a manutencao da vigéncia das Portarias do MEC (“Pro-
-Uniao”)

Por sua vez, os processos em que houve o indeferimento do pedido de sus-
pensao das Portarias tiveram o entendimento de que, em que pese a exigéncia
constitucional de regulamentacao do Piso do Magistério por lei especifica, nada
impede que as Portarias do MEC disciplinem a matéria até que o Congresso Na-
cional edite uma nova lei com novos critérios de reajuste.

16 Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212
desta Constituicdo a manutengdo e ao desenvolvimento do ensino na educagdo bdsica e a remuneragdo condigna de
seus profissionais, respeitadas as seguintes disposicdes: (...) Xl - lei especifica dispord sobre o piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério da educag¢do bdsica publica; (Brasil, 1988).
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As decisdes favoraveis a Uniao rememoram que o STF, por meio do julga-
mento da ADI n. 4.848, reconheceu a constitucionalidade da atualizacao do piso
do magistério previsto no artigo 5°, paragrafo Unico, da Lei n. 11.738/2008, que
nao foi revogada. Destacam que, quando do julgamento da ADI, ocorrido em O]
de marco de 2021, ja estavam em vigéncia a Emenda Constitucional n. 108 (de
26/08/2020) e a Lei n. 14113 (de 25/12/2020), que alteraram a constituicdo e a regu-
lamentacao do Fundeb, o que demonstraria a plena vigéncia do artigo 5° da Lei
n.11.738/2008 (Lei do Piso), uma vez que a jurisprudéncia do STF ndo permitiria a
realizacao de controle de constitucionalidade de norma revogada ou que tenha
exaurido a vigéncia.

No mais, alguns magistrados apontaram que o direito a educacao e a remune-
racao do servico publico sao direitos fundamentais, cabendo sua aplicacao imedia-
ta, ou seja, independentemente da existéncia de nova lei regulamentadora.

A seguir, demonstramos como esses argumentos se dividem entre as regiodes
do pais.

2.1 Como decidem os Tribunais Regionais Federais
(TRFs)

A justica federal no Brasil esta dividida em 6 Tribunais Regionais Federais. A
divisdao da competéncia de cada um desses TRFs busca seguir as 5 regides do
Brasil, mas essa regra nao é estanque. Ha estados de diferentes regides do pais
jurisdicionados por um mesmo TRF. Isso porque a divisao de quais estados com-
porao cada TRF também segue a logica de numero de jurisdicionados. O TRF3,
por exemplo, exerce jurisdicao sobre os estados de Sao Paulo e Mato Grosso do
Sul. No quadro abaixo, podemos identificar qual TRF exerce jurisdicao sobre os
estados da federacao:
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Quadro 4 - Distribuicao jurisdicional dos TRFs

TRFs Estados Regides de Abrangéncia

Acre, Amapa, Amazonas, Bahia, Goids, Maranhao,
TRF1 Mato Grosso, Minas Cerais, Pard, Piaui, Rondodnia,
Roraima, Tocantins e Distrito Federal

Norte, Nordeste
e Centro-Oeste

TRF2 Estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo Sudeste

TRF3 Sao Paulo e Mato Grosso do Sul Sudeste e Centro-Oeste
TRF4 Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina Sul

Conrs Algcas Paaa perambuo RO | orgesto

TRF6 Minas Gerais Sudeste

Fonte: Elaboracao propria.

Os Tribunais Regionais Federais sao orgaos judiciarios compostos por magistrados
(primeira instancia) e desembargadores (segunda instancia), ou seja, quando 0s juizes
federais proferem decisdes liminares (que sao provisorias) ou sentencgas (decisdes de-
finitivas), uma das partes pode interpor um recurso que sera julgado por uma turma
de desembargadores, que podem reformar ou Nnao a decisao de primeira instancia.

A partir das decisdes que analisamos, foi possivel identificar quais Tribunais Fe-
derais apresentam maior divergéncia entre as decisdes e quais apresentam uma
jurisprudéncia mais consolidada internamente.

Das 279 acdes analisadas, 35 encontram-se em fase recursal. Destas, 15 tiveram
decisdes pelas turmas recursais, todas proferidas pelo TRF4 (regiao Sul), conceden-
do a suspensao das Portarias do MEC (pro-municipio).

Nas 4 decisdes em 2° instancia, houve a confirmacao, pelos desembargadores
nas turmas recursos, do fundamento de que o art. 212-A da Constituicao Federal
criou uma reserva legal (exigéncia de “lei especifica”) que nao pode ser substituida
por Portarias. Ressalta-se que essas 4 decisdes foram citadas, posteriormente, por
outros juizes do TRF4, reforcando os fundamentos para a suspensao da aplicacao
das Portarias do MEC no ambito dos municipios recorrentes.

Ante a auséncia de maiores dados sobre as decisdes em segunda instancia, o
mMapeamento dos posicionamentos majoritarios dos TRFs se dara em sede de pri-
meiro grau, considerando a fundamentacao usada pelos magistrados nas suas de-
cisdes liminares e nas sentencas definitivas.
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Como decide cada um dos TRFs?

2.1.1 Tribunal Regional Federal da 1° Regiao (TRF1)

O TRF1 é composto pelos estados do Acre, Amapa, Amazonas, Bahia, Goias, Ma-
ranhao, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Piaui, Rondbnia, Roraima, Tocantins e Dis-
trito Federal.

Das 78 acoes analisadas, 49 indeferiram a suspensao das Portarias do MEC, 23
deferiram a suspensao e 6 aguardavam o julgamento de suas liminares. No caso do
TRF1, portanto, hd uma tendéncia no sentido de manter as portarias/reajustes fede-
rais. Os magistrados adotaram, para tanto, fundamentos ligados as consequéncias
de se declarar invalidacao das Portarias, falando-se em graves danos aos professores
e ao sistema de ensino como todo, tendo em vista a finalidade da Lei do Piso.

Em uma das decisdes (Processo n. 1002378-05.2023.4.01.3309), um juiz da Justica
Federal da Bahia chega a argumentar que “ndo é ilegal, diante do vacuo normati-
vo atual sobre o tema, encontrar amparo em Lei anterior, no caso Lei 11378/2008,
para dar concretude ao direito social e também constitucional dos professores
em obter o reajuste salarial anual. Exigir, portanto, para fins de “atualizacdo’, lei
“especifica” em uma interpretac¢do restritiva a partir de 2020 e sem a perspecti-
va de edicdo de Lei para tanto, poderd gerar graves perdas aos professores, que
poderdo ser alijados do poder aquisitivo indefinidamente”.

Além de argumentos que privilegiam as consequéncias da decisao para o ma-
gistério, também integraram as decisdes analises do historico do Piso Salarial do
Magistério e do proprio Fundeb, com citacdes frequentes a ADI n. 4.848 (STF), que
julgou constitucional a atualizacao do piso do magistério previsto no artigo 5°, pa-
ragrafo Unico, da Lei n.11.738/2008.

Outro ponto citado pelos magistrados foi a presuncao de legitimidade dos atos
administrativos, no caso, as Portarias do MEC, que diante do cenario posto, em
conjugacao com a referida ADI, permitiriam sua validade até que lei especifica seja
editada pelo Congresso Nacional, levando em consideracao, inclusive, a demora
gue o tramite legislativo pode ter.

y  Q
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2.1.2 Tribunal Regional Federal da 2° Regiao (TRF2)
O TRF 2 é composto pelos estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo.

Trata-se do TRF com o menor numero de decisdes analisadas. Foram 9 acdes
analisadas, sendo 8 do Estado do Rio de Janeiro. Dessas acdes, 7 tiveram o pedido
de suspensao das portarias indeferido e apenas um deferido, havendo prevaléncia
de derrotas dos municipios, portanto.

No caso deste Tribunal, identificamos apenas duas sentencas definitivas, sendo
as demais decisoes liminares. Dentre as liminares, ha um argumento para o inde-
ferimento da suspensao que so foi aventado por seus magistrados, que é relativo
a competéncia da primeira instancia para julgar Mandado de Seguranca contra as
portarias do MEC.

Mandados de Seguranca sao acdes previstas na Constituicao Federal que tém
por objeto atos abusivos ou violadores de direitos, que tenham sido exarados pela
Administracao Publica. No entanto, nao € todo juiz que podera julgar essas acoes,
POIS € preciso conjugar a existéncia de ato administrativo que ameace ou viole
direito liquido e certo com a competéncia de quem devera julgar o Mandado de
Seguranca. Essa competéncia sera definida a partir da Autoridade Administrativa
responsavel pelo ato.

Para o TRF2, nao é cabivel que atos do MEC sejam decididos por tutela de ur-
géncia por magistrados de 1° instancia, sendo esse o fundamento dos juizes do
TRF2 para nao apreciarem a legalidade das Portarias do MEC, entendendo que o
pedido deveria ter sido feito ao Tribunal competente, e nao aos juizes de 1° grau.
Ressalte-se que apenas neste Tribunal e no TRF 6 (Minas Gerais) encontramos este
entendimento.

Algumas decisdes foram além da questao processual, utilizando-se de funda-
mentos ja explicitados, como o reconhecimento da constitucionalidade da atua-
lizacao do piso do magistério pela ADI n. 4.848 e pela possibilidade de preenchi-
mento do vacuo legislativo pelas Portarias do MEC, por serem atos administrativos
dotados de presuncao de legitimidade.

2.1.3 Tribunal Regional Federal da 3% Regiao (TRF3)

O TRF3 é composto pelos estados de Sao Paulo e Mato Grosso do Sul, mas todas
as 22 acdes encontradas foram ajuizadas por municipios do estado de Sao Paulo.

V-
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Em 14 delas houve vitoria dos municipios, para suspensao das Portarias do MEC. O
mesmo pedido foi negado em 8 acdes. Dado o pequeno numero de casos, € dificil
afirmar uma tendéncia da jurisprudéncia, mas, até agora, ha vantagem de vitorias
dos municipios (14x8).

Para os magistrados que deferiram a suspensao das portarias, a analise girou
em torno da reserva legal estabelecida pelo art. 212-A da Constituicao Federal. Ja as
decisdes que indeferiram a suspensao da validade das portarias, realizaram anali-
ses mais consequencialistas e até mesmo da finalidade que se buscava atingir com
as Leis n.11.738/2008 (Lei do Piso) e n.14113/2020 (regulamenta o Novo Fundeb).

Nestas decisdes favoraveis ao reajuste, também se considerou que a auséncia
de lei especifica nao teria o condao de afastar a aplicacao do Piso do Magistéerio em
razao do “principio da vedacao ao retrocesso de direitos fundamentais”, que seria
um principio orientador da interpretacao das normas pelos juizes, os quais devem
realiza-la de forma a garantir a permanéncia de direitos, como € o caso da valoriza-
cao salarial dos professores.

Alguns magistrados também citaram o Parecer n. 1/2023/CGVAL/DIFOR/SEB/
SEBY, elaborado pelo MEC. Ele apresenta as dificuldades técnicas na elaboracao
de norma que regulamente os parametros do Piso Salarial, motivo pelo qual, até
sua promulgacao pelo Congresso Nacional, seria valido o uso dos parametros da
antiga norma, uma vez que a valorizacao do salario dos profissionais do magistério
€ uma determinacao constitucional. A seguir, trecho deste Parecer:

Considerando, porém, que ate a presente data ndo houve a promulgag¢do
de dispositivo legal que substitua a Lei n° 11.738/2008, persiste a lacuna
legislativa que ensejou as discussbées acerca do cdlculo do reajuste do piso
salarial do magistério publico da educag¢do bdsica no exercicio de 2022.

Perdura, portanto, contexto fdtico e normativo que requer acdo admi-
nistrativa no sentido de solucionar a questdo, em cardter excepcional
e concorrente do processo legislativo.

Desse modo, considera-se pertinente a aplicacdo, em 2023, do entendi-
mento dado a matéria no exercicio anterior, com fundamento no Pare-
cer n°® 00067/2022/CONJUR-MEC/CGU/AGU'® (3108623), em que se concluiu
pela viabilidade juridica de uma interpretacédo no sentido de utilizar o
tratamento dado até entdo baseado na Lei n° 11.738/2008. |..].

17 Disponivel em:_https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/estrutura-organizacional/orgaos-especifi-
cos-singulares/secretaria-de-educacao-basica/publicacoes/pdf/Parecerl.pdf. Acesso: 22 mar. 2024.

18 Trata-se de parecer com o mesmo fundamento do anteriormente citado, mas que foi elaborado no ano de 2022. Disponi-
vel em: https//www.sspmo.org.br/documentos/20220826180236.pdf. Acesso em: 22 mar. 2024.
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Assim, os magistrados sustentaram, com base no referido parecer, que enquan-
to a lei especifica nao for editada pelo Poder Legislativo, para que nao ocorra vacuo
normativo, a Consultoria do Ministerio propods a utilizacao dos critérios de atualiza-
cdo do piso estabelecidos na Lei n. 11.738/2008 e na Lei n. 11.494/2007, o que seria
suficiente para evitar o retrocesso que representaria a inaplicabilidade do piso.

2.1.4 Tribunal Regional Federal da 4° Regiao (TRF4)

O TRF4 € composto pelos trés estados da regiao Sul. Trata-se do Tribunal com o
maior numero de decisdes analisadas (122), representando 44% das acdes de todo
O pais. Destas, 110 decisdes julgaram a procedéncia da suspensao das Portarias do
MEC (pro-municipio) e 12 indeferiram a suspensao (pro-Uniao). Isso significa dizer
que o TRF4 julgou aproximadamente 90% de suas acdes procedentes, dando ga-
Nnho de causa aos Municipios ou associacdes Mmunicipais.

As decisoes realizaram analise formal da questao, concentrando os argumentos
Na existéncia de reserva legal pelo texto do art. 212-A, XlI, da Constituicao Federal e
pela inexisténcia de edicdo de nova legislacdo em substituicdo a Lei n. 11.738/2008,
gue nao poderia ser suprida por Portarias.

A maior parte dessas acoes foi ajuizada por municipios do estado do Rio Gran-
de do Sul e por associacdes municipais deste estado. Alguns magistrados deste
Tribunal receberam mais de uma ac¢ao sobre 0 mesmo tema, replicando um mes-
Mo entendimento em mais de um caso e citando a posi¢cao do TRF4 em segunda
instancia, o que reforca a hipdtese de que ha jurisprudéncia consolidada na regiao
guanto a inaplicabilidade dos reajustes federais, até que se tenha uma nova lei
para o piso. Isso da aos municipios da Regiao Sul a possibilidade de litigarem es-
trategicamente neste tema, com probabilidade alta de deferimento da suspensao
das Portarias do MEC e autoriza¢cao para aplicacao de outros critérios de reajuste.

2.1.5 Tribunal Regional Federal da 5° Regiao (TRF5)

O TRF5 é composto por Ceara, Alagoas, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do
Norte e Sergipe. Este TRF teve 27 decisdes analisadas ao todo, sendo que 25 delas
indeferiram o pedido de suspensao da validade das Portarias do MEC e 2 deferi-
ram a referida suspensao. Trata-se de outro Tribunal em que é possivel verificar
uma uniformidade nas decisdes, alcancando o percentual de 92% de julgados a
favor da Uniao.

o
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Na maioria destes julgados, os magistrados consideraram que 0s atos adminis-
trativos tém presuncao de legalidade, de modo que as Portarias sO poderiam ser
suspensas por algum vicio insanavel, o que nao identificaram.

Também fundamentaram suas decisdes No que chamaram de principio da con-
tinuidade da lei, considerando que uma norma possui eficacia continua desde a sua
entrada em vigor, até que outra lei a modifique ou a revogue. Consideraram que a Lei
14113/2020 (Novo Fundeb) faz referéncia expressa a revogacao da Lei 11.494/2007, anti-
ga leido Fundeb, porém nao realizou qualquer mencao a Leido Piso (Lei n.11.738/2008),
tampouco dispds sobre os institutos que sao objeto desta norma (como 0s mecanis-
mos de atualizacao). Assim, nao teria havido revogacao, expressa ou tacita, da Lei do
Piso do Magistério, estando esta valida e em vigor com todos os seus comandos.

Pelo mesmo raciocinio, consideram que também continua valido o dispositivo
que define a metodologia de atualizacao do salario base dos professores (ajuste
Nno percentual de crescimento do valor anual minimo por aluno referente aos anos
iniciais do ensino fundamental urbano, definido nacionalmente), porque, sobre tal
aspecto, a Lei do Piso referiria a instituto juridico que permanece existindo, o Fun-
deb, com o mesmo escopo e conteudo reforcado.

Concluiram, assim, que a revogacdo da Lei 11.494/2007 pela Lei 14113/2020 nao
implicou na extincao do critério de atualizacao do piso salarial dos profissionais do
magistério publico da educacao basica. As decisdes seguiram um mesmo sentido
e até mesmo estrutura argumentativa'.

2.1.6 Tribunal Regional Federal da 6® Regiao (TRF6)

Por fim, o TRF6, que abrange somente o estado de Minas Gerais, contou com
3 decisdes liminares, que Nnao chegaram a ter sentencas proferidas. Dessas 3 deci-
soes liminares, 2 deferiram a suspensao das Portarias (pro-municipio) e 1indeferiu
a suspensao (pro-uniao).

As duas decisdes favoraveis a suspensao seguiram o fundamento de que o art.
212-A da Constituicao Federal passou a exigir “lei especifica”, nao podendo tal va-
cuo legislativo ser suprido por Portarias do MEC.

19 Um exemplo pode ser verificado no Processo n. 1054593-73.2023.4.01.3400, ajuizado pelo Municipio de Xexéu perante a 217
Vara da Justica Federal do Distrito Federal. Disponivel em: https:/pjelg.trfl.jus.br/consultapublica/ConsultaPublica/DetalhePro-
cessoConsultaPublica/documentoSemloginHTML.seam?ca=01c7a8393f0111614ff5c4f4cbeeb816293567e17ce8857e82521ab9¢el
01563be985ad4d3e84afbb50e389fbc7ae64dbf4d35a985e2b2502&idProcessoDoc=1651073451. Acesso em: 17 mar. 2024.
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Ja a unica decisao que indeferiu o pedido de suspensao das Portarias, teve como
fundamento o art. 1.059 do Codigo de Processo Civil, como explicado no topico do
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TRF2, indeferindo o mérito apenas por uma questao de competéncia do juizo.

2.2 Conclusodes sobre os dados encontrados perante

os TRFs
Quadro 5 - Comparativo TRFs
Decisbes deferindo Decisbes indeferindo .
~ e TRF possui
a suspensao de a suspensao de Total20 osicio
validade das Portarias | validade das Portarias posicao
. . . . e majoritaria:

(pré-Municipio) (pré-uUniao)
TRF1 23 49 72 Pro-Uniao
TRF2 1 7 8 Pro-Uniao
TRF3 14 8 22 Pro-Municipio
TRF4 1o 12 122 Pro-Municipio
TRF5 2 25 27 Pro-Uniao
TRF6 2 1 3 Pro-Municipio
Total 152 102 254 X

Fonte: Elaboragao propria.

A analise numeérica das acdes demonstra que dos 6 TRFs, trés decidem pelo in-
deferimento dos pedidos dos municipios: o TRF1, 0 TRF2 e o TRF5. No entanto, em
nUmeros brutos, ha mais decisdes favoraveis a suspensao de validade das referidas
portarias, portanto favoraveis aos municipios, em razao da quantidade maior de
casos No TRF4 e TRF3. O TRF4 € o Tribunal com o maior numero de acoes, dispara-
damente, em comparacao com os demais, com 122 processos em tramitacao. 1sso
representa 47% das decisdes liminares e sentencas ja julgadas. Chama a atencao o
fato de que o estado do Rio Grande do Sul € o “carro chefe” dessas acoes, sendo o
responsavel por 74 delas (aproximadamente 60%).

Isso significa dizer que, caso um municipio queira judicializar a aplicacao do Piso
do Magistério, até o momento da presente pesquisa, sua resposta podera depen-
der do estado em que se localiza. Para os estados da Regidao Sul, a resposta é quase
unanime (aproximadamente 90%): as Portarias de reajuste nao possuem validade.

20 O numero total de agdes considera também aquelas que ainda ndo obtiveram decisdes liminares proferidas, por isso nao
necessariamente correspondem a soma das decisdes que indeferem ou deferem a suspensdo das Portarias do MEC.
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No entanto, a resposta pode variar em outras regides, com maior tendéncia a
ser julgada a improcedéncia da suspensao das Portarias, com a determinacao de
aplicacao do Piso do Magistério.

Por fim, apontamos que nao identificamos nos julgados consideracoes as difi-
culdades de gestao financeira ou as restricbes que 0s municipios encontram na
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.101/2000) para pagamento
de seus servidores, 0 que seria uma hipotese aventada no comeco da pesquisa.
Ao contrario, preponderam nas decisdes analises mais formais acerca da ilegali-
dade das Portarias, considerando a possibilidade ou ndao de seu uso para suprir
reserva legal ou a existéncia de revogacao tacita ou expressa da integralidade da
Lei n. 11.494/2007.

Em algumas decisdes até encontramos consideracdes mais consequencialistas
no sentido de considerar os argumentos dos municipios de que nao teriam como
pagar o reajuste, mas em nenhum caso encontramos Mmeng¢ao, por exemplo, aos
limites da Lei de Responsabilidade Fiscal como fundamento da decisao.
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O conceito de vencimento e de
remuneracio nas decisdes do STJ e STF

Um dos temas que gera dudvidas e controversias acerca da aplicacao do piso
salarial nacional do magistério € quanto aos conceitos de vencimento e remunera-
cdo. A Lei Federal n.11.738/2008 (Lei do Piso) dispbe especificamente que:

Art. 2¢ O piso salarial profissional nacional para os profissionais do magisté-
rio publico da educacéo bésica sera de R$ 950,00 (novecentos e cinquenta
reais) mensais, para a formag¢do em nivel médio, na modalidade Normal,
prevista no art. 62 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabele-
ce as diretrizes e bases da educacao nacional.

§12 O piso salarial profissional nacional € o valor abaixo do qual a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndao poderéao fixar o venci-
mento inicial das Carreiras do magistério publico da educacao basica,
para a jornada de, no maximo, 40 (quarenta) horas semanais. (grifamos).

Art. 3° O valor de que trata o art. 2o desta Lei passara a vigorar a partir de
1° de janeiro de 2008, e sua integralizacédo, como vencimento inicial das
Carreiras dos profissionais da educacao basica publica, pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios sera feita de forma progressiva e proporcional,
observado o seguinte:

§ 2° Até 31 de dezembro de 2009, admitir-se-a que o piso salarial pro-
fissional nacional compreenda vantagens pecuniarias, pagas a qual-
quer titulo, nos casosem que a aplicacdo do disposto neste artigo resulte
em valor inferior ao de que trata o art. 2° desta Lei, sendo resguardadas as
vantagens dagueles que percebam valores acima do referido nesta Leil.

Como se nota, a Lei do Piso dispde que o piso salarial nacional € o valor abaixo
do qual nao pode ser fixado o vencimento inicial das carreiras do magistério publi-
co da educacao basica, para a formacao em nivel meédio, na modalidade normal,
na jornada de, no maximo, 40 (quarenta) horas semanais. Também previu a mes-
ma lei que até 31/12/2009 seria admitido que o piso nacional compreendesse van-
tagens pecuniarias diversas do vencimento.

O vencimento corresponde a contraprestacao pecuniaria pelo exercicio das
funcdes proprias do cargo, enquanto remuneracao € a soma desse vencimento
com as vantagens eventuais (adicionais, gratificacoes, ressarcimentos etc.). Pela
leitura da Lei, parece claro que o piso, desde 2009, deve corresponder ao venci-
mento e Nao a remuneracao. Nao obstante, como os entes federativos organizam
as carreiras e suas remuneracoes de forma distintas, a previsao federal nem sem-
pre esgota os conflitos.
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Como para todo o funcionalismo, € a lei local que define as etapas da carreira do
magistério publico, os fatores de progressao € 0s acréscimos ao vencimento con-
forme se evolui na carreira.

O vencimento inicial, via de regra, corresponde a posicao relativa ao nivel meé-
dio, modalidade normal, e a primeira etapa na carreira, enquanto os demais ven-
cimentos correspondem a combinacdes entre a titulacao do profissional e outros
fatores, como formacdes continuadas ou avaliacao de desempenho. O calculo dos
vencimentos em cada etapa de progressao pode ou Nnao usar de percentuais sobre
ovencimento inicial. Também é a lei local que estabelece quais as vantagens serao
devidas aos profissionais do magistério e se esses valores serao ou nao calculados
com base no vencimento inicial. Tudo isso implica em diferentes impactos que a
Lei do Piso tem em cada rede de ensino.

Outra particularidade que pode gerar disparidades na aplicacao da Lei do Piso
€ o fato de que a carreira prevista na Lei Federal (cargo de magistério de nivel meé-
dio - modalidade normal) esta em extincao em varias redes, que progressivamente
VEM restringindo 0 acesso a carreira a quem possui nivel superior?!,

Desse modo, a compreensao do real impacto do piso e suas atualizacdes no or-
camento dos entes federados depende do conhecimento das leis locais e de como
cada rede organiza a carreira de magistério publico e sua forma de remuneracao,
O que pode variar muito.

Abordaremos a seguir como esse tema foi levado aos tribunais superiores (ST e
STF), que cumprem exatamente as funcdes de uniformizar a interpretacao de leis
federais e de pacificar entendimentos conflitantes nas demais instancias judiciais.
Mas & importante esclarecer que os entendimentos manifestados nos tribunais
superiores encontram limite nessa grande variacao de como a carreira esta orga-
nizada em cada ente.

No STF, demandas envolvendo o piso nacional do magistério chegam basica-
mente por trés vias processuais: (i) Acdes Diretas de Inconstitucionalidade, (ii) Sus-

21 A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Ldben - Lei 9.394/1996) prevé, para a formacdo de docentes, dois ni-
veis: nivel médio, modalidade normal, para a educacéao infantil e cinco primeiros anos do ensino fundamental e nivel su-
perior, em licenciatura plena, para toda a educacao basica, aléem da previsao da formagao para outros cargos, no art. 64:
Art. 62. A formagdo de docentes para atuar na educagdo bdsica far-se-aG em nivel superior, em curso de licenciatu-
ra plena, admitida, como formagcdo minima para o exercicio do magistério na educacdo infantil e nos cinco primei-
ros anos do ensino fundamental, a oferecida em nivel médio, na modalidade normal (Redag¢do dada pela lei n. 13.415,
de 2017). Art. 64. A formagdo de profissionais de educa¢do para administragcdo, planejamento, inspegdo, supervisdo
e orientag¢do educacional para a educag¢do bdsica, serd feita em cursos de graduagdo em pedagogia ou em nivel
de pds-graduagdo, a critério da instituicdo de ensino, garantida, nesta formagdo, a base comum nacional.
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pensao de Liminares e Suspensao de Seguranca e (iii) Recursos Extraordinarios.
Iniciaremos pela analise das A¢cdes Diretas de Inconstitucionalidade.

A primeira manifestacao do Supremo Tribunal Federal (STF) acerca da Lei Federal
n. 11.738/2008, em controle abstrato, ou seja, da lei em tese, se deu em 2011, no &mbito
da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 4167. A ADI foi proposta conjuntamente pe-
los governadores dos estados do Mato Grosso do Sul, Parana, Rio Grande do Sul, Cea-
ra e Santa Catarina. Os governadores pediam que o STF declarasse inconstitucionais
uma série de dispositivos da Lei do Piso (art. 2°,§§1° e 4° art. 3°, caput, Il e lll e art. 8°).

Segundo os governadores, esses dispositivos seriam inconstitucionais, dentre
outros pontos, devido a falta de amparo orcamentario nas escolhas da Unido. Ar-
gumentaram que a constitucionalidade da estipulacao do piso salarial dependeria
da restricao do alcance da expressao, devendo o piso salarial compreender todas
as vantagens pecuniarias devidas aos professores, nao admitindo-se restricao ao
conceito de vencimento inicial da carreira, por violagao ao pacto federativo.

O STF julgou a acao improcedente em todos 0s seus argumentos. Por maioria
de votos, todos os dispositivos questionados pelos governadores foram declarados
constitucionais®. O relator Joaguim Barbosa, seguido pela maioria dos ministros,
entendeu que, quanto aoc conceito de piso salarial, deve-se seguir os arts. 40 e 41
da Lei n. 8112/1990 (regime juridico dos servidores federais), que diferenciam ven-
cimento e remuneracgao:

Art. 40. Vencimento € a retribuicao pecuniaria pelo exercicio de cargo publi-
co, com valor fixado em lei.

Art. 41. Remuneracdo é o vencimento do cargo efetivo, acrescido das vanta-
gens pecuniarias permanentes estabelecidas em lei.

O ministro relator entendeu que ao tratar do “piso”, a Constituicao Federal e a le-
gislacao pretendiam a valorizacdao da carreira docente por meio de um valor minimo
para o vencimento. Argumentou que, considerando um caso hipotético em que um
professor muito bem avaliado fizesse jus a uma gratificacao, caso a interpretacao seja
de que o piso se refere ao valor global de remuneracao, o salario deste professor grati-
ficado poderia ser o mesmo de um professor gue nao teve um bom desempenho na
mesma avaliacao, o que causaria distorcdes no sistema de valorizacao da carreira.

22 A maioria dos artigos questionados, como o 2° §1° (que trata do vencimento inicial), art. 3°, Il e Il e art. 8° da Lei 11.738/2008
foram declarados constitucionais com larga maioria de votos. Quanto a inconstitucionalidade do art. 2, §4° (que trata do li-
mite de dois tercos da jornada), houve maioria mais apertada de votos, vencidos os ministros Carmen Lucia, Gilmar Mendes,
Ellen Gracie, Marco Aurélio e Cezar Peluso.
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Os demais ministros nao fizeram, em seus votos, consideracdes adicionais rele-
vantes sobre esta questao do vencimento e remuneracao, de forma que o entendi-
mento que temos, e que por isso se torna o entendimento atribuido ao julgamen-
to da ADI, € o exposto pelo relator.

Joaquim Barbosa também esclareceu que a norma de transicao do art. 3°, §2°
da Lei n.11.738/2008 conferiu aos entes federados margem temporal para o estudo
de adequacao de consequéncias financeiras da equiparacao do piso ao vencimen-
to basico.

Houve dissidéncia pelo ministro Gilmar Mendes, que votou no sentido de que o
piso salarial seria a propria remuneracao. Segundo Gilmar Mendes:

Remuneracao € todo o valor pago diretamente pelo Estado ao servidor,
como contraprestacao pela disponibilidade de sua forca de trabalho. Ocorre
que, além do salario basico ou vencimento, o servidor pode fazer jus a adi-
cionais retributivos pelo trabalho realizado em determinadas circunstancias,
a exemplo do trabalho noturno, insalubre, perigoso etc., além de vantagens
e/ou gratificacdes. (..) Para mim, fica evidente que, quando se cuidou de piso
salarial, o referencial realmente era uma parcela global. Quer dizer que nin-
guém, nesta Republica, enquanto profissional da educacao, perceba uma
remuneracao abaixo deste quantum. E essa é a preocupacao basica, do
contrario isso pode propiciar distorcdes com afetacao.

Ao fim, vencido neste ponto o ministro Gilmar Mendes, o acérdao da ADI n. 4167
dispds o seguinte:

E constitucional a norma geral federal que fixou o piso salarial dos pro-
fessores do ensino médio com base no vencimento, e ndo na remu-
neracao global. Competéncia da Unido para dispor sobre normas gerais
relativas ao piso de vencimento dos professores da educacao basica, de
modo a utiliza-lo como mecanismo de fomento ao sistema educacional e
de valorizacdo profissional, e ndo apenas como instrumento de protecao
minima ao trabalhador.

Por fim, quanto ao risco de desequilibrio orcamentario (art. 169, CF), o ministro
Joaquim Barbosa entendeu que nao é possivel em carater geral e abstrato presu-
mir a falta de recursos. Além disso, eventuais insuficiéncias poderiam ser cobertas
por recursos do Fundeb, que incluiriam recursos das contribuicdes sociais destina-
das a educacao (como o salario-educacao). Nao ha maiores explicacdes do minis-
tro sobre como esse arranjo seria efetuado.

Quanto a questao federativa, entendeu que os estados-membros fazem parte
da vontade politica da Uniao, representados no Senado e na Camara dos Depu-
tados. Na visao do STF, os demais entes federados convergiram suas vontades a
aparente limitacao pratica de suas escolhas no campo dos servicos educacionais.
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Dez anos depois, em 2021, o STF julgou outro pedido de inconstitucionalidade
sobre a Lei do Piso (ADI n. 4.848). Desta vez, o dispositivo legal questionado pelos
governadores foi o paragrafo Unico do artigo 5° da Lei 11.738/2008, que preveé a for-
ma de atualizacao do piso nacional do magistério da educacao basica. O pedido
também foi julgado improcedente, afirmando-se a constitucionalidade da forma
de atualizacao do piso. Nenhum argumento novo foi apresentado quanto a dife-
renca entre remuneracao e vencimento e seu impacto a depender da forma de
organizacao da carreira nas redes.

Quanto ao efeito cascata das atualizacdes, o STF entendeu que o piso salarial tem
os critérios de calculo da atualizacdo estabelecidos na prépria Lei 11.738/2008, sendo
fixado um valor minimo que pode ser ampliado conforme a realidade de cada ente.
Os atos normativos do Ministério da Educacao apenas delimitariam os parametros
para adequacao das legislacdes locais a legislacao federal e a Constituicao Federal.
Afirmmou que a atualizacao anual realizada pelo MEC nao cria vinculacao automatica
da remuneracao dos servidores, havendo espaco para a legislacao local disciplinar a
matéria, desde que mantidos os parametros minimos de remuneracao:

Nao ha, pelas mesmas razdes, qualquer violacao ao art. 37, XllI, da Constitui-
céo, pois, longe de ter criado uma vinculagcdo automdtica da remune-
racdo dos servidores a um indice de aumento sobre o qual os Estados
ndo tém ingeréncia, a Uniao, por meio da Lei 11.738/2008, prevé uma po-
litica puUblica essencial ao Estado Democratico de Direito, com a previsdo
de par@metros remuneratdrios minimos que valorizem o profissional do
magistério na educacao basica (ADI 4.167, 2011, p. 18).

Assim como fez na primeira ADI, o STF reiterou que a existéncia do Fundeb ga-
rante que os Estados-membros que Nnao possuam recursos para atingir o piso esta-
belecido recebam repasses para atingi-lo, inexistindo imposicao que comprome-
ta 0os orcamentos dos entes federativos. Novamente, nao houve aprofundamento
guanto aos mecanismos concretos pelos quais se daria essa complementacao.

As controveérsias crescentes neste tema (principalmente considerando a judicia-
lizacao por municipios apresentada neste relatorio) demonstraram que a posi¢cao
do STF nas ADIs n. 4167 e 4.848 nao pacificou o entendimento nacional quanto ao
tema, especialmente porque nao aprofundou nas condi¢cdes necessarias para que
os entes federados acessem eventuais complementacdes de recursos pela Unido.

O principal argumento para o afastamento das teses levadas pelos governado-
res ao STF parece ser exatamente a possibilidade de complementacao da Uniao
aos entes incapazes de atingir o piso. Contudo, como vimos no tépico 01 deste re-
latorio, essa possibilidade, que ja era bastante restrita, ficou ainda mais incerta com
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a nova regulamentacao do Fundeb, a qual, inclusive, ja estava em vigor guando do
julgamento da ADI n. 4.848 pelo STF, em 2021.

A divergéncia entre os ministros, o carater abstrato dos argumentos (nao trata-
vam de um ente federado em especifico) e a permanente discussao de questoes
ligadas a aplicacao do piso, resultou numMm cenario em que permanece a Propositu-
ra de processos judiciais, individuais e coletivos, nos tribunais locais, alguns deles
levando a matéria de volta ao proprio STF, por exemplo na forma de Recursos Ex-
traordinarios (RE).

Como demonstramos no primeiro relatorio de pesquisa, por muito tempo o STF
considerou que tais situacdes, que discutem a aplicacao do piso em casos con-
cretos, Nnao seriam de sua competéncia. Recentemente, contudo, observamos que
esse cenario pode mudar.

No RE n.1.326.541 (Tema 1218) de relatoria do ministro Zanin, discute-se, a luz dos
artigos 2°,18, 37, X e Xlll, e 169, § 1°, | e Il, da Constituicao Federal, a constitucionalida-
de de decisao do Tribunal de Justica de SP que concedeu a equiparacao do sala-
rio-base do professor da educacao basica do Estado ao piso nacional da categoria,
com incidéncia escalonada nas diversas faixas, niveis e classes.

Percebemos que este caso, que trata do “efeito cascata” do reajuste do salario-
-base estadual para as distintas faixas, niveis e classes do magistério, tem conteddo
similar ao outros casos em que o STF entendeu nao haver repercussao geral, dei-
xando de julgar os casos por considera-los competéncia exclusiva dos tribunais lo-
cais. No RE em questao, este entendimento, por maioria de votos, foi alterado. Isso
significa que o STF vai julgar a questao concreta e emitir uma decisao que valera
para casos semelhantes.

O mesmo contexto foi identificado no STJ (vide detalhamento no Relatorio ).
Neste tribunal, até recentemente aplicou-se o Tema Repetitivo 911 que tem como
caso referéncia o Recurso Especial n. 1.426.210/RS. Esse recurso trata da possibi-
lidade de repercussao automatica do piso salarial sobre as classes e niveis mais
elevados da carreira, assim como sobre as vantagens temporais, adicionais e grati-
ficacoes, independentemente de lei estadual especifica, mesmo para professores
gue ja auferem vencimentos acima do piso nacional. O Tema Repetitivo? 911 do
ST3J, originado neste julgamento afirma que:

23 Um “Tema” € uma tese fixada pelo Tribunal, que depois sera utilizada para julgamento de outros casos semelhantes.
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A Lei n.11.738/2008, em seu art. 2°, § 1°, ordena que o vencimento inicial das
carreiras do magistério publico da educagao basica deve corresponder ao
piso salarial profissional nacional, sendo vedada a fixacdo do vencimento
basico em valor inferior, ndo havendo determinacao de incidéncia auto-
matica em toda a carreira e reflexo imediato sobre as demais vantagens
e gratificacdes, o que somente ocorrera se estas determinacdes estive-
rem previstas nas legislacées locais*.

Portanto, de acordo com o Tema 911, nao ha efeito cascata automatico do piso

salarial docente sobre outros niveis da carreira e verbas adicionais. No entanto,
esta incidéncia pode ocorrer, a depender do que prevé a legislacao local, matéria
gue, por sua vez, nao era analisada pelo STJ, deixando as decisdes para os tribu-
nais locais.

Mais recentemente, contudo, o Tema 911 foi sobrestado no STJ em razdo da deci-
sao gque sera tomada pelo STF neste mesmo tema?*. Com isso, a matéria esta, neste
momento, em espera e aguarda o julgamento do STF.

Por fim, outro tipo de acao levada ao STF neste tema sao as Suspensdes de
Seguranca (SS) e Suspensoes de Liminar (SL). Trata-se de pedidos interpostos por
entes federativos contra decisdes de Tribunais de Justica locais (TJs). Estados e mu-
nicipios alegam que as determinacdes dos TJs poderiam impactar no orcamento
local e utilizaram esses instrumentos judiciais especificos para reverter as decisdes
em razao do potencial grave de dano. Também abordamos essas acoes no Relato-
rio | desta pesquisa. Destacamos novamente aqui 0s casos de Sao Paulo e do Para,
pois demonstram esse retorno da matéria ao STF por meio de casos concretos.

A SL 1149/SP foi decidida pelo STF em abril de 2018. O Sindicato dos Professores
do Ensino Oficial do Estado de Sao Paulo ajuizou Acao Civil Publica para pleitear o
reajuste do salario do magistério estadual, adequa-lo ao piso salarial nacional, alem
de garantir reflexos para toda a carreira. O Sindicato também questionou a validade
do Decreto Estadual n. 62.500/2017, que criou o abono pecunidrio, uma espécie de
verba para garantir incremento salarial. A acdo foi julgada procedente pelo TJ/SP.
Em 30.6.2017, o Tribunal paulista determinou o reajuste do salario-base inicial dos
integrantes do quadro do magistério do estado de Sao Paulo, incorporando ao sala-
rio-base o abono estabelecido no Decreto n. 42.500/17, com repercussao na carreira
e nas demais vantagens incorporaveis, No patamar do piso salarial nacional vigente.

24 Disponivel em: TEMA 911 STJ.
25 Decisdo da vice-presidéncia do STJ de 3/2/2023, conforme disponivel em: link.

26 Disponivel em: Tema 1218 — STF.
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Sem sucesso quando buscou suspender os efeitos da decisdo no TJ/SP, o esta-
do de SP recorreu ao STF em 06 de marco de 2018, alegando “risco de verdadeiro
colapso nas finang¢as publicas”, com

[..] acréscimo de 1,6 bilhdo nos gastos de pessoal do Estado, elevando o va-
lor total da despesa com pessoal para aproximadamente R$ 72,0 bilhdes,
o equivalente a 46,73% da receita corrente liquida, ultrapassando os limi-
tes da Lei de Responsabilidade Fiscal (SL1149/SP, 2018, p. 02).

A presidente do STF a época, ministra Carmen LuUcia, deferiu a medida cautelar
pleiteada pelo estado paulista, acatando o argumento de impacto orcamentario. A
ministra demonstrou preocupacao (i) com o “efeito cascata” gerado pela decisao,
a repercutir em toda a classe do magistério, e (ii) com a possibilidade de o rea-
juste, que acontece anualmente por determinacao da Uniao, afetar a capacidade
financeira de estados e municipios. Segundo a ministra Carmen Lucia afirmou na
decisao cautelar favoravel ao estado de SP:

[..] a determinacao de incidéncia do percentual de reajuste do piso nacional
do magistério a toda a categoria profissional parece fundar-se na necessida-
de de preservar a isonomia entre os integrantes das demais classes, niveis e
faixas da carreira do magistério publico estadual, o que esbarra na SUmula
Vinculante n. 37 deste Supremo Tribunal? (SS 1149 SP/MC, Rel. Min. Car-
men Lucia, j. 13 abr. 2018, p. 16, disponivel no link).

Os demais ministros do STF, quando do julgamento pelo tribunal pleno, confir-
maram a cautelar concedida. O estado de Sdo Paulo foi vitorioso na demanda.

Na SS 5236/PA, o pedido foi bastante similar ao de S&o Paulo. A acdo também se
originou em demanda do sindicato de professores local, o Sindicato dos Trabalha-
dores em Educacdo Publica do Estado do Pard, que obteve decisao favoravel do T/
PA em 24/08/2016 determinando

[..] imediato pagamento do piso salarial nacional, regularmente previs-
to na Lei Federal n° 11.738/2008, atualizado pelo Ministério da Educacdo
para o ano de 2016 no valor de R$2.135, 64 (dois mil, cento e trinta e cinco
reqis e sessenta e quatro centavos), aos profissionais do Magistério Publi-
co da Educacdo Bdsica do Estado do Pard (Suspensdo de Seguranca 5.236/
PA, 2016, p. 04).

O estado do Para, em sua defesa, alegou que a ADI n. 4167 (na qual o STF julgou
a constitucionalidade do piso do magistério) nao determinou aos entes publicos
subnacionais que usassem necessaria € invariavelmente o vencimento-base como
piso Nacional. Para o estado do Para, a luz da ADI, o piso deve ser o valor diretamen-

27 Sumula Vinculante n. 37: “Nao cabe ao Poder Judiciario, que nao tem funcgao legislativa, aumentar vencimentos de
servidores publicos sob o fundamento de isonomia”.
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te relacionado ao servico prestado, ou seja, um minimo valor devido como contra-
prestacao pecuniaria, a guem integra o magistério, seja via vencimento basico ou
outras verbas.

Para mover uma Suspensao de Seguranca, assim como o estado paulista, o Para
argumentou que a decisdo do TJ/PA poderia comprometer o orcamento, na or-
dem de quase R$ 400 milhdes, além de aumentar o percentual de gastos com
pessoal, de 44 90% para 49,61%, “[..] ultrapassando o limite prudencial e limite le-
gal impostos pela LRF" (SS 5526 MC/PA, 2016, f1.8).

Em sua decisao, proferida em junho de 2018, a ministra Carmen LUcia deferiu
a suspensao da seguranca pleiteada, ao reconhecer a alegacao de grave lesao a
economia publica do Para.

A ministra afirmou que o art. 5°, da Lei n.11.738/2008, que trata do reajuste anual
do piso do magistério, Nnao seria capaz de impor a revisao do valor pago pelo Parg,
haja vista que superior ao piso nacional, se considerada a soma do vencimento
basico com a gratificacao de escolaridade. Do contrario, haveria “contrariedade ao
pacto federativo, pela imposicdo da Unido de indice de reajuste geral do magis-
tério estadual, cujo regime juridico esta sujeito a iniciativa legislativa do chefe do
Executivo local” (SS 5526 MC/PA, 2016, fl. 14).

A decisao cautelar foi confirmada pelo plenario do STF, no mesmo sentido da
decisao anterior, destacando-se os impactos sobre os limites prudenciais de des-
pesas com funcionalismo publico, conforme Lei de Responsabilidade Fiscal.

Portanto, observa-se que os dois estados recorreram ao STF contra decisdes que
impactam todos os membros do magistério publico estadual, priorizando-se argu-
mentos acerca do impacto orcamentario potencialmente gerado pelas decisdes
dos tribunais locais. Os estados se esforcaram em trazer dados contabeis atuali-
zados que demonstram a impossibilidade de se aplicar a interpretacao conferida
pelo judiciario local.

Nas Suspensdes de Segurancga e Suspensdes de Liminar, como o STF, em tese,
Nnao avalia o mérito, os argumentos se concentraram na impossibilidade financei-
ra € No grave impacto no orcamento e na Responsabilidade Fiscal dos Estados.
E o caso da alegacdo de que as decisdes, além de impactarem o orcamento, sdo
capazes de violar a LRF, uma vez que o reajuste salarial resulta na superacao do
limite prudencial, que coloca percentual maximo de despesas com funcionalismo
publico.
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Em alguma medida, as decisdes na SS e na SL contradizem as decisdes em ADIs.
Isso porque, em um primeiro momento, em sede de controle abstrato (ADI), o STF
decidiu que, para o calculo do Piso Salarial, a Legislacao Federal teria considerado
como base o vencimento dos professores, e Nao sua remuneracao global e que, na
eventual incapacidade financeira de os entes arcarem com 0O piso, poderiam aces-
sar complementacao federal para este fim.

Jaem sede de SS e SL, o STF decidiu em favor dos dois estados, acatando prin-
cipalmente o argumento apresentado pelas partes referente a incapacidade finan-
ceira para pagamento do piso, sem mencionar a possibilidade de complementa-
cao da Uniao. Adicionalmente, os ministros abriram excecdes a definicao do que é
ou nao considerado como vencimento para fins do calculo do piso salarial.

O julgamento do RE, cuja repercussao geral foi reconhecida, pode vir a unifor-
mizar o entendimento da Corte sobre esses temas. Sera interessante conferir se o
STF vai voltar aos argumentos base das ADIs para verificar se, na pratica, eles resol-
vem ou nao os conflitos concretos que estao chegando ao judiciario.




@

Co

de p JUDICIALIZA(;AO DO PISO NACIONAL DOS PROFISSIONAIS DO MAGISTERIO —
PARTE II: demandas judiciais movidas por municipios.

sociedade brasileira
de direito publico

nclusoes

Os principais achados deste relatorio podem ser resumidos da seguinte forma:

1.

Quando os entes federados levam ao STF suas dificuldades quanto a Lei do
Piso, o principal argumento para a constitucionalidade da lei e dos mecanis-
Mos atuais de reajuste € a possibilidade de complementacao federal. No pri-
meiro relatdrio vimos, inclusive, que a auséncia de previsao semelhante moti-
vou intervencao direta do STF nas previsdes da Lei do Piso da enfermagem.

Contudo, ao examinar a legislacao, sobretudo apds mudanca do Fundeb,
concluimos que nao ha mais previsao orcamentaria para a complementacao.
Além disso, as respostas aos Nossos pedidos de acesso a informacao parecem
confirmar a dificuldade pratica de se viabilizar qualquer complementacao. O
MEC chega a dizer que seria inconstitucional a transferéncia para fins de inte-
gralizacao de gastos com pessoal.

Na justica federal, a judicializacao de demandas contra a Uniao, movidas por
municipios, encontra respostas muito diferentes em cada TRF, o que nos leva
a concluir que, a despeito de haver um piso nacional, com atualizacao deter-
minada por portaria federal, sua aplicacao tem sido flexibilizada por alguns
tribunais, levando a uma aplicacao nao uniforme no territorio nacional, com
prevaléncia de liminares de primeira instancia, ou seja, a questao vem sendo
regulada de maneira provisoria e nao uniforme.

Casos concretos que chegam ao STF e STJ e que, historicamente, nao eram
apreciados por serem consideradas questdes de competéncia local, podem le-
var a novas mudancas de entendimento. Houve recente reconhecimento de
repercussao geral em RE pelo STF, decisbes em SS e SL acatando a demons-
tracao de estados quanto a impossibilidade de arcar com os reajustes, alem de
nova ADI, questionando exatamente essa inseguranca juridica no tema.

O momento é de criar mecanismos de concretizacao da previsao sobre com-
plementacao na Lei do Piso, em meio as discussdes em andamento no MEC
sobre novas formas de atualizacao do valor anual.
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Anexo 1 - Pedidos de acesso a informacao ao FNDE
e ao MEC sobre complementacao federal para o piso

A pesquisa fez, via Lei de Acesso a Informacao, uma série de pedidos de acesso a
informacao, ao FNDE e ao MEC, para saber de eventuais demandas de municipios
ou estados visando a complementacao do valor do Fundeb para integralizacao do
salario do magistério e garantia do piso.

Nota-se que nenhum dos 6rgaos respondeu diretamente ao pedido realizado,
afirmando-se que ndo possuiam os dados. Foram necessarios varios recursos ou
redirecionamento da peticao, no caso do FNDE para o MEC, para obtermos algu-
ma resposta. No caso do MEC, a secretaria respondente chega a mencionar que
sequer houve previsao orcamentaria para complementacao.

Relatamos aqui a resposta final obtida:

Em atencdo ao Recurso em 1° Instancia interposto, esta Secretaria de Arti-
culacado Intersetorial e com os Sistemas de Ensino, enquanto area técnica,
manifesta-se conforme segue: Como informado anteriormente, a transfe-
réncia de recursos da Unido para os entes subnacionais que declarem nao
ter capacidade de arcar com o piso, para além das complementacdes que
estdo estabelecidas no escopo da legislagcdo do Fundeb ndo é passivel de
verificacdo e previsao orcamentaria prévia, indo contra 0 que esta esta-
belecido nos Art. 165 e Art. 166 da CF/88, gque tratam do orcamento e seus
instrumentos de planejamento; além disso, a transferéncia de recursos da
Unido para despesas de pessoal dos entes subnacionais sugere ser incons-
titucional, pois fere a vedacao estabelecida no inciso X, Art. 167 da CF/88.
O MEC négo possui o dado quantificado para os anos da atual gestdo. Nao
ha uma Portaria especifica que trate do reajuste do PSPN, para o ano de
2020. O reajuste de 12,84%, mencionado na informacao veiculada, trata-se
do célculo da diferenca entre o Valor Aluno Ano (VAA), de 2018 e 2019. Esse
calculo determinou o percentual de reajuste do PSPN para o ano de 2020,
conforme estabelecido no paragrafo Unico do artigo 5° da Lei 11.738/2008.
Destacamos que a valorizacao dos profissionais da educacao, bem como
a estruturacao de diretrizes da carreira do magistério publico da educacao
basica sao temas de suma importancia para este governo. O tema esta em
pauta tanto no atual Férum Permanente para Acompanhamento da Im-
plementacdo da Politica do Piso salarial Nacional, instituido pela Portaria
n.° 1086/2023, bem como no escopo dos trabalhos de elaboracdo do Plano
Nacional de Educacdo 2024-2034. Atenciosamente, Chefe de Gabinete da
Secretaria de Articulacdo Intersetorial e com os Sistemas de Ensino (Pedido
de Acesso a Informacao n. 23546.017289/2024-10, 2024).

Embora nao tenha sido possivel obter os dados da forma solicitada aos 6rgaos,
as respostas parecem ir ao encontro da hipotese da pesquisa de que a comple-
mentacao federal, apesar de ser fundamento para as decisdes do STF nos julga-
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mentos da Lei do Piso, nao € algo verificavel na pratica, seja pela auséncia de pre-
Vvisao orcamentaria, seja pela auséncia de critérios e procedimentos especificos
para demonstracao de incapacidade financeira dos entes, tal qual prevé a Lei n.

11.738/2008.
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