MEDIDA CAUTELAR NA SUSPENSAO DE LIMINAR 1.186 DISTRITO

FEDERAL
REGISTRADO : MINISTRO PRESIDENTE
REQTE.(S) :MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
REQDO.(A/S) : TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
REQDO.(A/S) : TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 22 REGIAO
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
REQDO.(A/S) : TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL 32 REGIAO
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
REQDO.(A/S) : TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 42 REGIAO
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
REQDO.(A/S) : TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 52 REGIAO
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
INTDO.(A/S) :UNIAO
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

DECISAO:

Vistos.

Cuida-se de pedido de suspensao dos efeitos de decisoes judiciais
que autorizaram o destaque de honorarios advocaticios contratuais, em
precatorios expedidos pela Unido, em casos de pagamento de diferencas
de complementacao de verbas do FUNDEB, em autos de acdes de
execucao movidas por estados e municipios de todo o pais.

Aduziu a Procuradoria-Geral da Republica que hd uma agao civil
publica sobre o tema, ajuizada pelo Ministério Publico Federal, ja
transitada em julgado e que, muito embora o proprio MPF tenha iniciado
o cumprimento de sentenca naqueles autos, diversos municipios
passaram a ajuizar execugOes individuais, por meio de escritdrios
particulares de advocacia, com cldusulas prevendo o pagamento de
percentual a incidir sobre essa verba complementar do FUNDEB, para
pagamento dos honorarios advocaticios avengados.

Asseverou que a Unido ajuizou agao rescisoria em face do acérdao
proferido nos autos da aludida agdo civil publica e que foi proferida
tutela cautelar, pelo Tribunal Regional Federal da 3% Regiao,
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suspendendo, a nivel nacional, todas as execugdes derivadas daquele
julgado. Em virtude disso, inumeros pedidos de suspensao foram
ajuizados nesta Suprema Corte, para que referidas execugoes pudessem
voltar a seguir seu curso, sendo certo que o proprio MPF postulou que
pudesse ter prosseguimento a execugao coletiva que estava manejando, o
que foi indeferido, pendente, ainda, de apreciagao, agravo interno
apresentado contra tal decisao.

Mesmo assim, ha diversas execugdes em curso, pelo pais, lastreadas
em titulos executivos oriundos de agdes propostas pelos proprios
municipios, as quais, portanto, nao foram atingidas pela medida cautelar
deferida nos autos da mencionada agao rescisoria e nas quais tem sido
autorizado o destaque de honorarios advocaticios contratuais, nos
precatodrios expedidos pela Uniao.

Segundo a PGR, esse expediente contraria entendimento firmado no
STF a respeito do tema e acarreta grave risco de lesao a ordem e economia
publicas, por se tratar de verbas vinculadas a gastos com educagado e que
nao podem ser aplicadas em nenhuma outra finalidade, o que, inclusive,
ja foi reconhecido em acordao prolatado pelo Tribunal de Contas da
Uniao.

Acrescentou que o MPF também tem ingressado com agoes civis
publicas objetivando a declaracdo de nulidade de contratos assim
celebrados pelos municipios, apresentando manifestacoes desse teor nas
acoes analogas em que é chamado a intervir, muito embora nem sempre
tenha logrado éxito em seus intentos.

Discorreu, na sequéncia, sobre o cabimento da medida de
contracautela, ora postulada, de modo coletivo, por economia processual
e como forma de atingir uma maxima efetividade na protecao de direito
fundamental, no caso, o direito a educagado, ressaltando a competéncia
desta Suprema Corte para sua apreciacao e concessao, por versar matéria
constitucional.

Destacou o evidente prejuizo ao interesse publico, representado pela
destinagao de verbas vinculadas a educagdo, para pagamento de

honorarios advocaticios, bem como a absoluta plausibilidade do direito
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invocado como fundamento do presente pedido de suspensao, conforme
diversos precedentes a que aludiu e transcreveu.

Em arremate, consignou que a excepcionalidade do caso justifica a
imediata intervencao deste STF, dado o carater coletivo da controvérsia e
a necessidade de tratamento uniforme a ser dispensado a todos os
iniimeros processos em tramite por todo o pais a respeito do tema, sob
pena de inviabilizar-se o sucesso da prdpria acao coletiva ajuizada pelo
MPF e em vista, ainda, das elevadas cifras envolvidas.

Ressaltou que, muito embora, nao tenha o MPF logrado, em curto
espaco de tempo, obter o rol completo de todas essas agoes, isso nao pode
constituir obice ao processamento desta suspensao, dada a possibilidade
que os Tribunais Regionais Federais identifiquem esses casos e facam
cumprir eventual ordem de suspensao que vier a ser aqui proferida.

Postulou, assim, a imediata suspensao da eficicia de todas as
decisdes judiciais que tenham autorizado, em execug¢des movidas por
estados e municipios, em todo o pais, o destaque de honorarios
advocaticios contratuais, em precatdrios expedidos pela Unido para o
pagamento de diferencas de complementacao do FUNDEB.

Na sequéncia, a Associacao Paraibana da Advocacia Municipalista
(APAM) apresentou manifestacao e a Associagao Piauiense de Municipios
(APPM) e o Conselho Federal da Ordem dos Advogados Brasil
postularam seu ingresso no feito, dado seus interesses na rejeicao do
pleito deduzido, segundo as razdes que apresentaram.

E o relatério.

Decido.

Assento, desde logo, a presenca de matéria constitucional
controvertida nas decisoes proferidas pelos diversos Tribunais Federais
do pais, vez que cuidam da destinagdo de verbas prdprias da educagao
publica, tema disciplinado no artigo 212 da Constituicao Federal, o que,
de resto, também é objeto de inimeras agoes analogas, em tramite nesta
Suprema Corte, em virtude da medida cautelar deferida nos autos da
acao rescisoria mencionada na exordial deste pleito.

Em prosseguimento, tem-se que a situagdo narrada nos autos
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realmente enseja uma imediata atuacao deste Supremo Tribunal Federal,
no exercicio pleno de seu papel de guardidao dos direitos e garantias
previstos na Constitui¢ao Federal.

De fato, o direito a educagdao, dada sua absoluta relevancia na
garantia de um futuro melhor aos brasileiros e a prdpria nagao, nao pode
ser negligenciado e este Tribunal ja proferiu diversas decisdes no sentido
de reconhecer sua relevancia e mesmo de impor ao Poder Publico sua
efetiva implementagdo, nos moldes em que previstos em nossa Magna
Carta. Cite-se, apenas para exemplificar, parte da ementa do seguinte

precedente:

“(...) A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem
reconhecido a possibilidade de o Poder Judicidrio determinar,
excepcionalmente, em casos de omissao estatal, a
implementagdo de politicas publicas que visem a concretizagao
do direito a educacao, assegurado
expressamente pela Constitui¢ao (...)” (ARE n® 1.092.138-AgR-
segundo//SE, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Segunda
Turma, DJe de 6/12/18).

Nesse passo, impode reconhecer, desde logo, igualmente a plena
possibilidade de concessao de medida de ambito coletivo, destinada a
alcancar todas as hipoteses faticas em tramite na Justica Federal que
estejam a tratar desse mesmo tema, entendido isso como um coroldrio
logico da nobre missao constitucional atribuida ao Parquet pela
Constituicao de 1988.

Assim, deflui de seu texto que ao Ministério Publico incumbe a
defesa da ordem juridica e dos interesses sociais, bem como dos direitos
indisponiveis (artigo 127), para cujo desempenho, podem seus membros
promover agodes civis publicas, para a protecao de interesses coletivos
(artigo 129, inciso III).

Foi exatamente o que fez o MPF, ao propor a agao civil publica em
tela, para que a Uniao refizesse o calculo das verbas do FUNDEB que

deveria repassar aos demais entes da Federacao, de que redundaram as
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inumeras execugoes e mesmo agoes semelhantes, por esses ultimos
ajuizadas, em que tal tipo de verba tem sido destinada ao pagamento de
honordrios advocaticios contratualmente avengados por estados e
municipios.

A busca de uma solucao juridica que impeca essa indevida
utilizacdo, e de maneira uniforme e coletiva, como aqui postula a douta
Procuradora-Geral da Republica, tem, assim, inteira viabilidade. Posi¢ao
semelhante, alids, ja foi corroborada pelo Plenario desta Suprema Corte,
do qual se transcreve parte de sua ementa:

“(...) O Ministério Publico é legitimado processual para
demandas que visam fiscalizar a realizagdo da garantia de
financiamento de gastos publicos com satde e educagao,
por refletir escolha constitucional fundamental que se enquadra
no mister ministerial de defesa da ordem juridica e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis. Ademais, o
controle da elaboracdo e da execu¢ao do or¢amento publico é
matéria indispensavel em um Estado Democratico de Direito,
haja vista que se trata de uma condicao de possibilidade para a
fruicdo empirica de todos os demais direitos fundamentais.
Arts. 127 e 129, II e I1I, da Constituicao da Republica (...)” ACO
n? 1.224/PE, Rel. Min. Edson Fachin, DJe de 5/10/18).

Destaque-se, ainda, trecho da ementa de julgamento proferido pelo
Plendrio da Corte, relatado pelo saudoso Ministro Teori Zavascki:

“1. Os direitos difusos e coletivos sao
transindividuais, indivisiveis e sem titular determinado,
sendo, por isso mesmo, tutelados em juizo invariavelmente
em regime de substituicdo processual, por iniciativa dos
orgaos e entidades indicados pelo sistema normativo, entre os
quais o Ministério Pablico, que tem, nessa legitimacao ativa,
uma de suas relevantes funcgodes institucionais (CF art. 129,
III). 2. Ja os direitos individuais homogéneos pertencem a
categoria dos direitos subjetivos, sao divisiveis, tem titular
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determinado ou determinavel e em geral sio de natureza
disponivel. Sua tutela jurisdicional pode se dar (a) por
iniciativa do proprio titular, em regime processual comum, ou
(b) pelo procedimento especial da acao civil
coletiva, em regime de substituicdo processual, por
iniciativa de qualquer dos 6rgaos ou entidades para tanto
legitimados pelo sistema normativo. 3. Segundo o
procedimento estabelecido nos artigos 91 a 100 da Lei 8.078/90,
aplicavel subsidiariamente aos direitos individuais
homogéneos de um modo geral, a tutela coletiva
desses direitos se da em duas distintas fases: uma, a da
acao coletiva propriamente dita, destinada a obter
sentenca genérica a respeito dos elementos que compdem o
nucleo de homogeneidade dos direitos tutelados (an debeatur,
quid debeatur e quis debeat); e outra, caso procedente o
pedido na primeira fase, a da acao de
cumprimento da sentenca genérica, destinada (a) a
complementar a atividade cognitiva mediante juizo especifico
sobre as situa¢oes individuais de cada um dos lesados (= a
margem de heterogeneidade dos direitos homogéneos, que
compreende o cui debeatur e 0 quantum debeatur), bem como
(b) a efetivar os correspondentes atos executorios. 4. O art. 127
da Constituicdo Federal atribui ao Ministério Publico, entre

outras, a incumbeéncia de defender “interesses sociais”.
Nao se pode estabelecer sinonimia entre interesses
sociais e interesses de entidades publicas, ja que

em relacdo a estes ha vedacdo expressa de patrocinio pelos
agentes ministeriais (CF, art. 129, IX). Também ndo se pode
estabelecer sinonimia entre interesse social e interesse
coletivo de particulares, ainda que decorrentes de lesao
coletiva de direitos homogéneos. Direitos individuais
disponiveis, ainda que homogéneos, estio, em principio,
excluidos do ambito da tutela pelo Ministério Publico (CF, art.

127). 5. No entanto, ha certos interesses
individuais que, quando visualizados em seu conjunto, em
forma coletiva e impessoal, tém a forca de
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transcender a esfera de interesses puramente
particulares, passando a representar, mais que a soma de
interesses  dos  respectivos  titulares,  verdadeiros
interesses da comunidade. Nessa perspectiva, a lesao
desses interesses individuais acaba nao apenas
atingindo a esfera juridica dos titulares do direito
individualmente considerados, mas também comprometendo
bens, institutos ou valores juridicos superiores, cuja
preservacao é cara a uma comunidade maior de pessoas. Em
casos tais, a tutela jurisdicional desses direitos se reveste de
interesse social qualificado, o que legitima a propositura da
acao pelo Ministério Pablico com base no art. 127 da
Constituicio Federal. Mesmo nessa hipodtese, todavia, a
legitimacdo ativa do Ministério Publico se limita a
acao civil coletiva destinada a obter
sentenca genérica sobre o nucleo de homogeneidade dos
direitos individuais homogéneos. 6. Cumpre ao Ministério
Publico, no exercicio de suas fungdes institucionais,
identificar situacdbes em que a ofensa a direitos individuais
homogéneos compromete também interesses
sociais qualificados, sem prejuizo do posterior controle
jurisdicional a respeito. Cabe ao Judiciario, com efeito, a
palavra final sobre a adequada legitimacdo para a causa,
sendo que, por se tratar de matéria de ordem publica, dela
pode o juiz conhecer até mesmo de oficio (CPC, art. 267, VI e §
3.2, e art. 301, VIII e § 4.9 (...)".

E o caso, portanto, de se reconhecer, apesar do ineditismo, a perfeita
possibilidade juridica do pleito aqui deduzido pela zelosa Procuradora-
Geral da Republica.

Com relagao a plausibilidade do direito invocado, anoto que nesta
Suprema Corte, de ha muito ja se pacificou o entendimento acerca da
plena vincula¢do das verbas do FUNDEB exclusivamente ao uso em

educacdo publica e a nenhum outro fim. Nesse sentido, e apenas para
ilustrar, citem-se os seguintes precedentes:
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“AGRAVO INTERNO. RECURSO EXTRAORDINARIO
COM AGRAVO. CONSONANCIA DO ACORDAO
RECORRIDO COM ENTENDIMENTO FIXADO PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO JULGAMENTO DO RE
636.978-RG (TEMA 422). VINCULACAO DE VERBAS
DA UNIAO PARA A MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA.
INVIABILIDADE DO USO DOS RECURSOS PARA DESPESAS
DIVERSAS. PROVIMENTO PARCIAL. 1. O acérdao nao
divergiu do entendimento firmado pelo Plendrio desta CORTE,
no julgamento do mérito da repercussao geral reconhecida no
RE 841.526-RG (Rel. Min. LUIZ FUX, Tema 592). 2. As
verbas do FUNDEF nao podem ser
utilizadas para pagamento de despesas do Municipio com
honorarios advocaticios contratuais. 3 . Agravo interno a que
se da parcial provimento” (ARE n® 1.066.281-AgR/PE, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, Primeira Turma, DJe de 26/11/18).

“(...) O adimplemento das condenag¢des pecunidrias por
parte da Unido e respectiva disponibilidade financeira aos
Autores vinculam-se a finalidade constitucional de promogao

do direito a educagao, Unica possibilidade de
dispéndio dessas verbas publicas” (...)” (ACO n®
648/BA,
Rel. p/ acordao Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe de
9/3/18).

Destaque-se, ainda, que a matéria acerca da destinacao dessa
complementagao de verbas do FUNDEB, para pagamento de honorarios
advocaticios, tampouco € nova nesta Suprema Corte, tendo sido objeto de
uma Suspensao de Seguranga, ajuizada pelo Tribunal de Contas do
Estado do Maranhao, contra decisao emanada do Tribunal de Justica
daquele estado, que havia proibido aquela Corte de Contas de fiscalizar a
validade de contratos de prestacao de servigos advocaticios, relacionados
a processos em que se buscava o recebimento dessa verbas.

Cuida-se da SS n® 5.182/MA, parcialmente deferida pela entao
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Presidente desta Corte, Ministra Carmen Lucia, para o fim de que os
municipios contratantes, arrolados naqueles autos, ndo efetuassem
nenhuma espécie de pagamento de honorarios advocaticios em favor do
escritorio de advocacia contratado, enquanto o TCE-MA nao deliberasse
acerca da legalidade desses contratos, bem como dos pagamentos
envolvidos.

Assim, decisdes contrarias a pacifica e cristalizada jurisprudéncia
desta Suprema Corte sobre o tema, dada a possibilidade concreta de
futura reforma, tém o inegavel condao de trazer danos irrepardveis aos
cofres publicos, maxime por se tratar, como neste caso, de verbas que
devem ser utilizadas exclusivamente para o incremento da qualidade da
educacao no Brasil e cuja dissipagao, para outro fito, pode vir a tornar-se
irreversivel.

Como se nao bastasse, o efeito multiplicador de acOes ajuizadas
pelos quatro cantos do pais, tal como descritas nestes autos, nao pode ser
negligenciado, podendo vir a alcancar, destarte, em curto periodo de
tempo, uma cifra que nao se mostra nada desprezivel, contribuindo ainda
mais para a incorreta destinagao de verbas do FUNDEB para pagamento
de honorarios contratuais, em detrimento do tao necessario fomento a
educagao publica em nosso pais.

Em hipodteses que tais, também ja reconheceu o Plendrio desta Corte,
que a possibilidade do chamado efeito multiplicador, consubstanciado na
existéncia de inumeros processos semelhantes aqueles descritos na
fundamentacao do pedido, constitui-se em circunstancia apta a ensejar a
concessao da contracautela, como se observa dos julgados colacionados a

seguir, na parte em que interessam:

“(...) Impode-se a suspensao das decisdes como forma de
evitar o efeito multiplicador, que se consubstancia no
aforamento, nos diversos tribunais, de processos visando ao
mesmo escopo. Precedentes (...)” (STA n® 787-AgR, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe de 21/9/16).
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“1. SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA. Efeito
Multiplicador. Lesao a economia publica. Ocorréncia. Pedido
deferido. Agravo regimental improvido. Precedente. O
chamado efeito multiplicador, que provoca lesao a economia
publica, é fundamento suficiente para deferimento de pedido
de suspensao (...)” (STA n® 536-AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Cezar Peluso, DJe de 25/10/11).

Ademais, nao se pode tampouco ignorar que a jurisprudéncia patria
também pacificou o entendimento de que € devida a pretendida
complementacao de verbas do FUNDEB, em dadas situagoes e isso, a par
de ter sido buscado e obtido pelo MPF, nos autos da referida acao civil
publica, acabou por ser igualmente objeto de intimeras demandas
propostas pelos entes publicos legitimados, cujas execugdes individuais e
efetuadas por meio de advogados particulares, para tanto contratados,
tem feito com que verba publica clausulada para utilizagao exclusiva na
educacao publica esteja sendo destinada ao pagamento de honorarios
advocaticios.

Trata-se de situacdo de chapada inconstitucionalidade,
potencialmente lesiva a educagao publica em intmeros municipios,
carentes de recursos para implementar politicas nessa area e que pode
redundar em prejuizos irreparaveis a educagao de milhares de criangas e
adolescentes por este pais afora, em situagao — repita-se — virtualmente
irreversivel.

Como destaquei, em meu discurso de posse no cargo de Presidente
desta Suprema Corte, citando Manoel Bomfim: “Um povo ndo pode
progredir sem a instrucdo, que encaminha a educagdo e prepara a liberdade, o
dever, a ciéncia, o conforto, as artes e a moral” (A Ameérica Latina: males de
origem. Rio de Janeiro: Biblioteca Virtual de Ciéncias Humanas do Centro
Edelstein de Pesquisas Sociais, 2008. p. 273).

Uma educagao falha, de baixa qualidade, é uma das causas do
retardo no desenvolvimento do pais, desenvolvimento esse que apenas
pode ser almejado com a formagao de cidadaos aptos ao exercicio de seus

direitos e a efetiva colaboragao para o engrandecimento da nagao.

10

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 0D52-C1F5-8523-24BE e senha 30EF-38BC-D046-CE8C



SL 1186 MC / DF

De todo recomendavel, portanto, o deferimento do pleito formulado
pela eminente Procuradora-Geral da Republica, em respeito as normas
constitucionais que disciplinam o correto uso das verbas destinadas a
educacao.

De rigor, portanto, a pronta suspensao dos efeitos das decisoes
judiciais proferidas no pais acerca do tema, tal como aqui proposto.

Ante o exposto, defiro o pedido formulado pela
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA, para determinar a

imediata suspensdao de todas as decisGes que tenham autorizado o
destaque de honordrios advocaticios contratuais em precatodrios
expedidos pela Unido para o pagamento de diferencas de

complementacdo de verbas do FUNDEB.
Quanto aos pedidos de ingresso no feito, admito, excepcionalmente,

o ingresso do Conselho Federal da OAB, como amicus curiae, tendo em
vista sua representatividade nacional e a pertinéncia com o objeto da
presente suspensao, e indefiro o pedido da Associacdo Piauiense de
Municipios (APPM).

Comuniquem-se, imediatamente, os Tribunais Regionais Federais de
todas as regidoes, com expressa determinagao de encaminhamento desta
ordem a todos os juizes federais vinculados aquelas Cortes.

Dé-se ciéncia a Advocacia-Geral da Uniao, ao Ministério da
Economia e ao Ministério da Educacao.

Publique-se.

Brasilia, 11 de janeiro de 2019.

Ministro DIAS TOFFOLI
Presidente
Documento assinado digitalmente
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