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PROCESSO N° 5014215-73.2026.4.04.7100

AUTOR: ASSOCIACAO DOS MUNICIiPIOS DO VALE DO RIO CAI -
AMVARC

REU: AGU/SC - UNIAO - ADVOCACIA GERAL DA UNIAO

Trata-se de acao declaratdria de inexisténcia de relacao juridica
obrigacional, com pedido de tutela de urgéncia, ajuizada pela Associacao dos

Municipios do Vale do Rio Cai - AMVARC em face da Uniao Federal.

A pretensao autoral consiste, em sintese, no reconhecimento
incidental da inconstitucionalidade da Lei Federal n© 15.326/2026, que
alterou a Lei n%® 11.738/2008 e a Lei n® 9.394/1996 (LDB) para incluir

expressamente os professores da educacao infantili no conceito de
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profissionais do magistério publico da educacdao basica e determinar seu

enquadramento na respectiva carreira.

A associacdo autora sustenta, em sintese, que a norma
impugnada: (i) extrapola a competéncia da Unido para editar normas gerais
em matéria educacional; (ii) viola a autonomia municipal e o pacto
federativo ao impor reenquadramento funcional compulsério de servidores
municipais; e (iii) cria despesa obrigatéria continuada sem indicacdo da
correspondente fonte de custeio, em afronta ao art. 169, §1°, da
Constituicao e ao art. 113 do ADCT.

Em sede de tutela de urgéncia, requer a suspensao imediata da
exigibilidade e dos efeitos da Lei n® 15.326/2026 em relacao aos Municipios
representados pela autora, a fim de impedir a implementacdo compulsoéria
dos reenquadramentos funcionais e afastar medidas administrativas ou
sancionatérias decorrentes da norma até o julgamento final da demanda. No
mérito, postula a declaracdo de inexisténcia de obrigacdo juridica dos

Municipios associados de cumprir a referida lei federal.

A Uniao, preliminarmente, sustenta a inadequacao da via eleita,

ao argumento de que a demanda possui natureza coletiva e busca, em
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verdade, o controle abstrato de constitucionalidade da Lei n© 15.326/2026,
matéria de competéncia exclusiva do STF, além de alegar ilegitimidade ativa

da associacao autora e auséncia de interesse de agir.

No mérito, defende a constitucionalidade formal e material da Lei
n% 15.326/2026, afirmando que a Unido possui competéncia para legislar
sobre diretrizes e bases da educacao nacional, que a norma apenas explicita
situacao juridica ja decorrente da LDB e da Lei do Piso, sem criacao de nova
despesa obrigatdria, e que o enquadramento dos profissionais da educacao
infantil decorre da natureza das fungdes exercidas. Sustenta, ainda, a
auséncia dos requisitos para concessao da tutela de urgéncia, especialmente
diante da inexisténcia de obrigacdo automatica e imediata de

reenquadramento pelos Municipios.

I. PRELIMINARES DE MERITO

Embora formalmente qualificada como acgao declaratéria de
inexisténcia de relacdo juridica obrigacional, a presente demanda
apresenta contornos de controle abstrato de constitucionalidade, o

gue suscita relevantes questdes de admissibilidade.
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A pretensao deduzida pela associacao autora transcende a
analise de situagdes funcionais concretas e individualizadas, buscando, em
esséncia, afastar a incidéncia da Lei Federal n° 15.326/2026 em

relacdao a todos os Municipios associados.

Os pedidos formulados evidenciam a natureza objetiva da
controvérsia: visam a suspensao ampla dos efeitos juridicos da norma
federal e ao reconhecimento genérico do direito dos Municipios associados
de nao a cumprirem. A pretensao, pela amplitude subjetiva e pelo
efeito erga omnes que produziria, aproxima-se materialmente de
acao direta de inconstitucionalidade, instrumento processual de

competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal Federal consolidou entendimento no sentido
de que acoes coletivas e declaratorias nao podem ser utilizadas como
sucedaneo de acao direta de inconstitucionalidade, sob pena de
usurpacao da competéncia reservada a Corte Constitucional para o controle

abstrato de normas.

Igualmente relevante é o questionamento quanto a legitimidade
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ativa da associacao autora para a propositura da presente demanda.

O art. 59, XXI, da Constituicao Federal exige autorizacao
expressa dos associados para atuacao judicial das associagoes,
entendimento reafirmado pelo STF no julgamento do RE 573.232/SC (Tema

82), tendo sido definida a seguinte tese:

“I - A previsdo estatutaria genérica ndo é suficiente para legitimar a
atuacdo, em Juizo, de associagdes na defesa de direitos dos filiados,
sendo indispensavel autorizacdo expressa, ainda que deliberada
em assembleia, nos termos do artigo 5°, inciso XXI, da Constituicao
Federal; II - As balizas subjetivas do titulo judicial, formalizado em
acao proposta por associacdo, sdo definidas pela representacao no
processo de conhecimento, limitada a execugdo aos associados

apontados na inicial.”

Além disso, o art. 2°-A, paragrafo Unico, da Lei n® 9.494/1997
exige, nas acOes coletivas propostas contra a Unido, a juntada de ata
assemblear especifica autorizando a propositura da demanda, relacao
nominal dos associados beneficiados e indicacao dos respectivos enderegos,
requisitos de ordem formal cuja inobservancia compromete a delimitagao

subjetiva dos efeitos da decisao.

Rua Visconde De Pelotas, N° 1007, Pio X - CEP 95020183 - Caxias Do Sul-RS
Prrs-prm-cs @mpf.mp.br (54)32189500

Chave 37ce96d2. fa751d16. 841ed003. 6685197a

Assinado com | ogin e senha por FABI ANO DE MORAES, em 03/06/2026 13:47. Para verificar a autenticidade acesse
np. br/ val i dacaodocunent o.

http://ww.transparenci a. npf.



PRM-CAXIAS SUL-MANIFESTAGAO-1502/2026

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA DA REPUBLICA NO MUNICIPIO DE CAXIAS DO SUL-RS

A auséncia de demonstracido do cumprimento integral
desses requisitos compromete a regularidade da representacao
processual e, por consequéncia, a propria delimitacdao subjetiva dos

efeitos de eventual decisao de procedéncia.

Suscita-se, por fim, a auséncia de interesse processual
adequadamente configurado. A acao declaratdria pressupde incerteza
objetiva juridicamente relevante ou pretensao resistida concreta. No caso
em exame, nao se identifica ato de coercao ou de exigibilidade imediata
praticado pela Unido Federal em face dos Municipios representados pela

autora.

A Lei n° 15.326/2026 possui natureza normativa geral e
depende, para sua implementacao pratica, de regulamentacao local e analise
individualizada das situacdes funcionais de cada ente municipal. Nao ha nos
autos demonstracdao de imposicao administrativa imediata, de sancao em
curso ou de exigibilidade automatica por parte da Unido Federal. A
controvérsia deduzida tem carater predominantemente abstrato e
preventivo, desvinculada de situacao funcional concreta e especifica,
o que enfraquece a configuragcao do interesse de agir na modalidade

necessidade da tutela jurisdicional.
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II. MERITO

II.1. DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL DA LEI N°
15.326/2026

A Constituicdo da Republica atribui privativamente a Unido
competéncia para legislar sobre diretrizes e bases da educacao nacional (art.
22, XXIV). A definicdo normativa dos critérios de integracao a carreira do
magistério publico da educacao basica insere-se no ambito das normas
gerais educacionais, constituindo matéria sobre a qual cabe a Unido
estabelecer parametros nacionais minimos, sem prejuizo da autonomia dos

entes subnacionais para sua implementacao.

A Lei n® 15.326/2026 limitou-se a densificar conceito juridico ja
presente no sistema normativo nacional de educacao, explicitando o alcance
subjetivo de disposicbes que a LDB e a Lei n° 11.738/2008 ja
contemplavam. A norma nao promove reorganizagao administrativa direta
dos entes municipais, tampouco impode reenquadramentos automaticos ou
indiscriminados de servidores, preservando a necessaria margem de

conformacao local para sua implementacao.

O federalismo cooperativo adotado pela Constituicao pressupode a
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existéncia de parametros nacionais minimos voltados a garantia da unidade
material do sistema educacional brasileiro. A autonomia municipal,
embora constitucionalmente assegurada, nao possui carater
absoluto e deve conviver harmonicamente com as competéncias

normativas gerais atribuidas a Uniao.

Também nao se sustenta a alegacao de vicio de iniciativa
legislativa. A reserva de iniciativa privativa do Presidente da Republica,
prevista no art. 61, 8§19, da Constituicao, alcanca a organizacao
administrativa e o regime juridico dos servidores publicos federais, ndo se
estendendo a normas gerais nacionais editadas pelo Congresso Nacional no

exercicio da competéncia prevista no art. 22, XXIV, da Constituicdo.

Nesse sentido, o Parecer n® 60/2025 da Comissao de Assuntos

Econ6micos do Senado Federal, aprovado quando da tramitacdao do projeto
que originou a Lei n° 15.326/2026, concluiu expressamente pela
legitimidade constitucional da iniciativa parlamentar para legislar sobre a

matéria.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional estabelece,

desde 1996, que a educacao basica é composta pela educacdo infantil, pelo
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ensino fundamental e pelo ensino médio (art. 21). A Constituicdo, por sua
vez, reconhece a educacao infantil como dever do Estado e etapa integrante
da educacao basica (art. 208, I1V), de modo que a protecao juridica conferida
aos profissionais do magistério da educacdo basica ja alcancava os docentes

dessa etapa educacional desde antes da edicdao da Lei n® 15.326/2026.

Nesse contexto, a Lei n°® 15.326/2026 nao criou categoria
juridica nova, mas explicitou situacao ja decorrente do sistema normativo
composto pela Constituicdo da Republica, pela LDB e pela Lei n°
11.738/2008. A inclusao expressa dos professores da educacao
infantil no conceito de profissionais do magistério possui natureza
predominantemente declaratéria, o que afasta a alegacdo de que a

norma teria estabelecido nova obrigacao autbnoma aos entes municipais.

A controvérsia existente decorre, em grande medida, da
utilizacdo histérica, por diversos entes locais, de nomenclaturas
administrativas (como "monitor", "cuidador" ou "recreador") com o propésito
de afastar determinados profissionais da incidéncia do regime juridico do

magistério e, por consequéncia, do piso salarial nacional.

A Lei n® 15.326/2026 busca conferir coeréncia sistémica ao
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tratamento juridico da educacdo infantil, vedando que a designacdao formal
do cargo prevaleca sobre a natureza material da fungao efetivamente

exercida, em linha com o Enunciado n® 07/2025 da Comissao Permanente

de Defesa da Educacao do Conselho Nacional de Procuradores-Gerais
(COPEDUC/CNPG).

A natureza material da atividade exercida prevalece sobre a
nomenclatura formal do cargo, critério que orienta tanto a jurisprudéncia
consolidada quanto a producao normativa recente na matéria. Ndo é
constitucionalmente legitimo que fungdes tipicamente docentes, assim
caracterizadas pelo exercicio direto de atividade pedagdgica com criancgas,
com formacdao adequada e aprovacdo em concurso publico, sejam excluidas
do regime juridico do magistério exclusivamente em razao da denominacao
administrativa atribuida pelo ente local, em detrimento do principio

constitucional da valorizagao dos profissionais da educacgao.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 3.772,
adotou interpretacao ampliativa do conceito de funcoes de
magistério, reconhecendo a inclusdo de atividades de direcao, coordenacao
e assessoramento pedagdgico no regime da Lei n°® 11.738/2008. A ratio
decidendi do precedente assenta que a caracterizacdo da atividade de

magistério decorre da natureza material da funcdo desempenhada, e ndo da
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denominacgdo administrativa do cargo, diretriz que se aplica integralmente a

hipotese dos docentes da educacdo infantil ora em discussao.

Nao procede, igualmente, a alegacao de provimento derivado
inconstitucional. A Lei n°® 15.326/2026 estabelece requisitos cumulativos
para o reconhecimento do profissional da educacao infantil como integrante
do magistério: exercicio de funcao docente, atuagao direta com criangas

educandas, formagao minima adequada e aprovagdao em concurso publico.

A norma ndo autoriza investidura em cargo publico sem prévio
certame, tampouco promove equiparacao automatica entre cargos distintos
ou extensdo remuneratdria indiscriminada. O que se estabelece é critério
material de identificacdo dos profissionais que efetivamente exercem
atividade docente, situacdo que demanda analise individualizada das
atribuicdbes desempenhadas e do preenchimento dos requisitos legais em

cada caso concreto.

Por fim, o RE 1.326.541, ainda pendente de julgamento
definitivo pelo Supremo Tribunal Federal, ndao infirma as conclusdes acima
expostas. Além de inexistir tese vinculante firmada, a controvérsia ali

versada (possibilidade de escalonamento remuneratério por via judicial em
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planos de carreira do magistério) é substancialmente diversa da presente
demanda, que tem por objeto a definicao legislativa nacional dos critérios de

composicao da carreira do magistério da educagao basica.

II. 2. DA INEXISTENCIA DE AFRONTA AO ART. 169 DA CRFB E AO
ART. 113 DO ADCT

N3ao prospera a alegacao de que a Lei n° 15.326/2026 teria
criado despesa obrigatdria de carater continuado sem a correspondente
previsdo orcamentdria, em afronta ao art. 169, §1°, da Constituicdo e ao
art. 113 do ADCT. A norma nao fixa novos vencimentos, nao institui
gratificacbes nem estabelece reajustes automaticos, limitando-se a
explicitar obrigacdao juridica ja decorrente do sistema normativo
educacional nacional, obrigacdo cuja existéncia é pressuposto para a
incidéncia das regras de responsabilidade fiscal, e ndo consequéncia da lei

impugnada.

O eventual impacto financeiro decorrente da aplicacao da Lei n°
15.326/2026 nao constitui criacgao de despesa nova, mas sim
consequéncia da necessaria adequacdao dos entes municipais a
obrigacdées que o ordenamento juridico ja impunha. A educacgao infantil

integra a educacao basica desde a promulgacdao da LDB, em 1996, razao
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pela qual a protecao juridica conferida aos profissionais do magistério ja
deveria alcancar os docentes dessa etapa educacional, independentemente
da denominagdo administrativa atribuida aos respectivos cargos pelos entes

locais.

A aplicacao concreta da Lei n® 15.326/2026 depende de
regulamentacao local e de analise individualizada das situagdes funcionais de
cada servidor, conforme reconhecido pela prépria sistematica normativa e
reafirmado pela Nota Recomendatoéria ATRICON-IRB n© 01/2026. Ndo ha

imposicdo automatica e imediata de despesa, permanecendo preservada a

autonomia administrativa dos Municipios para implementar as diretrizes
nacionais de forma planejada e compativel com suas respectivas
capacidades orcamentarias, observadas as exigéncias dos arts. 16 e 17 da
Lei Complementar n© 101/2000.

A responsabilidade fiscal, embora constitua diretriz constitucional
relevante, deve ser harmonizada com a efetivagao dos direitos fundamentais
sociais, em especial os relacionados a educacao basica e a valorizacdo de
seus profissionais. A autonomia administrativa e financeira dos Municipios
nao equivale a prerrogativa de afastar unilateralmente parametros nacionais
minimos de protecao ao trabalho docente estabelecidos por lei federal, sob

pena de esvaziar a competéncia normativa da Unido prevista
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constitucionalmente.

A gestao fiscal responsavel pressupde planejamento adequado e
compatibilizacdo entre receitas publicas e deveres constitucionais. Nesse
sentido, o ordenamento juridico ja oferece instrumentos para a
implementacao gradual e responsavel da norma: a complementacao VAAT
do FUNDEB, que destina recursos especificos a educacao infantil, constitui
fonte de financiamento relevante para a adequacdo remuneratéria ora

exigida.

Ndo é juridicamente sustentavel que dificuldades orgamentarias
conjunturais legitimem, de forma permanente, a manutengcao de regime
remuneratorio inferior ao legalmente estabelecido para profissionais que

exercem funcao materialmente docente na educacgao infantil.

I1. 3. DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ENVOLVIDOS

A controvérsia posta nos autos ndo se restringe a dimensao
administrativa da organizacao funcional dos servidores municipais,
alcancando principios constitucionais de primeira ordem: a valorizagao dos

profissionais do magistério, a isonomia entre servidores que exercem
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funcdes materialmente equivalentes, a dignidade do trabalho e a vedacgao ao
retrocesso social em matéria de direitos fundamentais. A Constituicdo
assegura protecdo especial a educacdo basica e aos profissionais
responsaveis pela sua concretizacdo, impondo ao intérprete orientacao

hermenéutica que maximize a efetividade desses direitos.

A manutencao de categorias funcionais artificialmente
dissociadas, atribuindo denominacoes distintas a profissionais com formacao
equivalente e atribuicbes materialmente idénticas, produz tratamento
desigual injustificado, incompativel com o principio constitucional da
isonomia (art. 59, caput, da Constituicdo) e com a diretriz de valorizagao dos

profissionais da educacao basica.

A exclusao sistematica de docentes da educacgao infantil
do regime juridico do magistério, por meio de denominacgodes
administrativas que dissimulam a natureza docente da funcao,
contribui para a precarizacao estrutural do trabalho pedagédgico
desenvolvido na primeira infancia, com reflexos diretos sobre a
qualidade do atendimento educacional prestado as criancas de zero

a cinco anos.

A valorizacdo dos profissionais da educacdo basica constitui
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diretriz constitucional expressa (art. 206, V e VIII, da Constituicao), que
vincula todos os entes federativos e nao comporta relativizacao mediante
arranjos administrativos locais destinados a contornar suas exigéncias. A
interpretacdo da matéria deve orientar-se pelo principio da maxima
efetividade dos direitos fundamentais sociais e pela doutrina da protecao
integral da crianca e no Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n©°
13.257/2016).

II. 4. DA AUSENCIA DOS REQUISITOS PARA CONCESSAO DA TUTELA
DE URGENCIA

A concessdo de tutela de urgéncia, nos termos do art. 300 do
CPC, exige a demonstracao cumulativa da probabilidade do direito (fumus
boni iuris) e do perigo de dano ou risco ao resultado Util do processo
(periculum in mora). No caso em exame, nenhum dos requisitos se

encontra adequadamente configurado, conforme se demonstra a seguir.

A tese de inconstitucionalidade deduzida pela autora apresenta
reduzida plausibilidade juridica, por duas razdes principais. Primeira: a Unido
detém competéncia constitucional expressa para legislar sobre diretrizes e

bases da educacdo nacional (art. 22, XXIV, da CRFB), matéria que
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compreende a definicdo dos critérios de integracdo a carreira do magistério
publico da educagao basica. Segunda: a norma impugnada possui natureza
predominantemente declaratdria, explicitando obrigacao que o ordenamento
juridico ja contemplava desde 1996. A essas razdes soma-se a presungao de
constitucionalidade das leis regularmente aprovadas pelo Congresso
Nacional, que apenas cede diante de inconstitucionalidade manifesta,

situacao inocorrente no caso em exame.

Igualmente ausente o perigo de dano concreto e imediato. A
propria sistematica da Lei n° 15.326/2026 pressupde regulamentacao
local e analise individualizada dos requisitos funcionais de cada
servidor, de modo que ndao ha reenquadramento automatico nem imposicao
financeira instantanea sobre o0s entes municipais. A auséncia de ato
administrativo concreto de coercao ou de sancao em curso afasta a

configuracao do periculum in mora exigido pelo art. 300 do CPC.

O alegado risco de "colapso fiscal" invocado pela autora possui
natureza eminentemente hipotética e prospectiva, desacompanhado de
demonstracdo concreta e individualizada do impacto orgamentario sobre

cada um dos Municipios representados.

A tutela de urgéncia ndo pode ser concedida com base em
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alegacOes genéricas de dificuldade financeira, sob pena de transformar a
mera previsao de adequacgao a obrigacao legal preexistente em fundamento

suficiente para suspender a eficacia de lei federal regularmente promulgada.

Em sentido contrario, a suspensao genérica da eficacia da Lei n°
15.326/2026 possui elevado potencial de irreversibilidade social: impediria,
ainda que provisoriamente, a concretizacao de direitos de profissionais que
exercem funcao docente na educacao infantii e que, por forca de
nomenclatura administrativa, permanecem alijados do regime juridico do

magistério e do piso salarial nacional.

A ponderacao entre os riscos envolvidos milita claramente em
desfavor da concessao da medida, o risco de dano aos profissionais da
educacao infantil, caso a tutela seja indevidamente concedida, é
concreto e imediato, enquanto o risco alegado pelos Municipios, caso a

tutela seja negada, é hipotético e mediato.

III. CONCLUSAO

Posto isso, o Ministério Publico Federal, opina:
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a) pelo nao conhecimento da demanda, uma vez configurada a
utilizacdo da acdo declaratéria como sucedaneo de acdo direta de
inconstitucionalidade, ou, alternativamente, pelo nao conhecimento
parcial quanto aos Municipios em relacdo aos quais ndo reste demonstrado

o cumprimento do art. 2°-A, paragrafo Unico, da Lei n® 9.494/1997;

b) pela improcedéncia dos pedidos, no mérito, diante da
constitucionalidade formal e material da Lei n® 15.326/2026, que se limita a
explicitar obrigacdo juridica ja decorrente do sistema normativo educacional
nacional, sem criagdo de despesa obrigatéria nova nem violacdo a

autonomia municipal ou ao pacto federativo; e

c) pela ndao concessao da tutela de urgéncia requerida, ante a
auséncia de probabilidade do direito e de perigo de dano concreto e

imediato.

Caxias do Sul, 3 de junho de 2026.

FABIANO DE MORAES

Procurador da Republica
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