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Resumo: O presente estudo tem por objetivo verificar a base de célculo pre-
vista no art. 29-A da Constituicdo da Republica de 1988, para fins do limite de
transferéncias de recursos financeiros a serem repassados a camara municipal.
Foram abordados no presente trabalho os conceitos sobre a divisao dos Pode-
res, bem como as suas competéncias, fun¢des e autonomias entre o Judiciario,
o Executivo e o Legislativo.
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Abstract: The purpose of this study is to verify the calculation basis provided in
art. 29-A of the Constitution of the Republic of 1988, for the purpose of limiting
transfers of financial resources to be passed on to the City Council. The concepts
of division of powers, as well as their competencies, functions and autonomies
between the Judiciary, the Executive and the Legislative are discussed in this
paper.
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1 - Introdugao

A Constituicdo da Republica de 1988 (CRFB/88), em seu art.
168, prescreve a obrigatoriedade de repasse financeiro ao Po-
der Legislativo e ao Poder Judiciario, com vistas a assegurar a
independéncia dos Poderes e evitar que o Poder Executivo, que
detém a func¢do de arrecadar, possa utilizar desta atribuicao
para inviabilizar financeiramente os demais.

Em ambito municipal, também por determinacdo constitu-
cional, o Executivo deve repassar esse recurso sob a forma de
duodécimos mensais a camara municipal, conforme percentu-
ais acordados em Lei Orcamentaria Anual. Contudo, embora
haja o acordo e a determinacdo constitucional do art. 29-A, da
CRFB/88, ndo hd um entendimento claro acerca da forma de
apuracdo dos valores do duodécimo, ou seja, se ha ou ndo a in-
clusdo dos valores deduzidos obrigatoriamente para a formagao
do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Ba-
sica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educag¢ao (Fundeb).

Assim, este trabalho tem como objetivo estruturar uma
discussdo juridica sobre o tema, apresentando a legislacdo em
questao, bem como os entendimentos jurisprudenciais, e ressal-
tando o entendimento prevalecente de que ndo ha uma clareza
normativa quanto a forma de apurag¢ao do duodécimo.

Outro fator importante, que refor¢ca ainda mais a necessi-
dade do esclarecimento dessa duvida é o fato de que o repasse
erroneo constitui crime de responsabilidade para o chefe do Po-
der Executivo municipal.

Assim, este trabalho é uma pesquisa exploratéria, por per-
mitir maior familiaridade com o marco legal do duodécimo, com
vista a explicitar a forma correta de calcula-lo, sendo, portan-
to, uma pesquisa documental, com levantamento e analise das
normas juridicas, e uma pesquisa bibliografica, por analisar um



material mais elaborado, como a doutrina e a jurisprudéncia.
Foram usados livros de Direito Constitucional e Direito Finan-
ceiro e as jurisprudéncias do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais e do Superior Tribunal de Justica.

Quanto a abordagem, é uma pesquisa qualitativa, em que
se pretende expor a tese juridica majoritaria para o calculo do
duodécimo, a partir da compreensdo hermenéutica da legisla-
¢do que trata do tema. E, por todo o exposto, trata-se de uma
pesquisa aplicada, uma vez que objetiva gerar conhecimento
para aplicacdo pratica, voltado a solucdo do problema do cal-
culo do repasse mensal de valores ao Poder Legislativo do ente
municipal.

Além desta introducao, este artigo traz na proxima secdo o
conceito de federalismo - suas caracteristicas mais importan-
tes, que afetam as competéncias de cada Poder -, uma breve
descricdo do federalismo americano e do brasileiro, com abor-
dagem de federalismo fiscal, carga tributaria e receitas que
compdem a base de calculo segundo o art. 29-A da CRFB/88. Na
secdo seguinte, faz-se uma abordagem acerca dos Poderes, com
a caracterizacdo de maneira mais especifica do governo munici-
pal, com os Poderes Executivo e Legislativo, por serem esses os
que pleiteiam na Justica uma defini¢do do calculo do duodéci-
mo. E, por fim, os argumentos jurisprudenciais e as conclusdes
do trabalho.

2 - Federalismo

A palavra “federacdo” deriva do latim “foedus”, que significa

» o«

“pacto”, “alianc¢a”. José Afonso da Silva explica que

quando se fala em federalismo, em Direito Constitucio-
nal, quer-se referir a uma forma de estado, denominada
federacdo ou Estado Federal, caracterizada pela unido
de coletividades publicas dotadas de autonomia politi-
co-constitucional, autonomia federativa. (SILVA, 2010,
p.99).

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 21 | Nimero 36 | jul/dez 2019



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 21 | Nimero 36 | jul/dez 2019

Corroborando a doutrina de Silva, Carraza conceitua federa-
¢ao como:

Uma unido institucional de estados, que da lugar a um
novo estado (o Estado Federal), diverso dos que dele
participam (os estados membros). Nela os estados fe-
derados, sem perderem suas personalidades juridicas,
despem-se de algumas tantas prerrogativas, em benefi-
cio da Unido. (CARRAZA, 2002, p. 107).

O federalismo tem como caracteristica marcante a coexis-
téncia de varios nucleos onde ocorre a divisdo do poder politico
estatal. Sendo assim, federalismo nada mais é que uma forma
de organizacdo do Estado, em que se configura a reparticdo de
competéncias entre entes, em aspectos politicos, administrati-
vos e fiscais. Para Horta,

A importancia da reparticdo das competéncias reside
no fato de que ela é a coluna de sustentagio de todo o
edificio constitucional do Estado Federal. A organizagio
federal provém da reparticdo de competéncias, pois a
reparticdo vai desencadear as regras de configuracdo
da Unido e dos estados, indicando a area de atuagdo de
competéncia de cada um. (HORTA, 2003, p. 311).

Para Bonavides (2004, p. 181), se a reparticdo de funcdes
entre Legislativo, Executivo e Judiciario é um modo de dividir
horizontalmente o poder, o federalismo é forma vertical de al-
cangar o mesmo fim.

Cumpre frisar que o elemento-chave para a compreensio de
uma federagdo é a autonomia das unidades federadas, o que ndo
se confunde com soberania, uma vez que esta é a autovinculagao
de um Estado e aquela é o conjunto de competéncias por um
poder hierarquicamente superior.

«z

Conforme o conceito de Horta (2003, p. 363), autonomia “é
arevelacdo da capacidade para expedir normas que organizam,
preenchem e desenvolvem o ordenamento juridico dos entes
publicos”.



Quanto a autonomia das unidades federadas, ressalta-se que
essa autonomia é de suma importancia na produgdo de politicas
publicas e pode ser dividida em trés niveis: autonomia politica,
autonomia administrativa e autonomia financeira.

A autonomia politica compreende a competéncia para legis-
lar, resulta em varios centros emanadores de normas juridicas,
num mesmo territdrio, ou seja, cada unidade descentralizada
tem a possibilidade de estabelecer comandos normativos sobre
assuntos proprios e de sua competéncia. O Estado Federal atri-
bui aos entes poder constituinte, de forma que possam elaborar
sua propria Constituicdo, sem, contudo, deixar de observar a
Constituicdo Federal, e ainda lhes atribui competéncia para par-
ticipar das decisdes do poder central.

A autonomia administrativa diz respeito a capacidade das
unidades federadas de se organizarem, a fim de cumprirem as
tarefas que lhe foram atribuidas pela Constituicdo. Ja a autono-
mia financeira compreende o poder de arrecadar, gerir e ter or-
camento proprio. Segundo Castro (2010, p. 254), ter autonomia
financeira significa ter capacidade para “instituir e arrecadar os
titulos da sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem
prejuizos da obrigatoriedade de prestar contas e publicar ba-
lancetes nos prazos fixados em lei”.

Essa parte do acordo federativo que atribui para cada ente
a competéncia para arrecadar um determinado tributo, que de-
termina a reparticdo de receitas, bem como atribui a respon-
sabilidade de cada ente na alocacdo dos recursos publicos, é o
chamado federalismo fiscal.

0 federalismo fiscal, segundo o conceito de Oliveira (2008,
p. 40), “significa a partilha dos tributos pelos diversos entes fe-
derativos, de forma a assegurar-lhes meios para o atendimento
de seus fins”.

O principal ponto do federalismo fiscal é dividir os encargos
entre os entes federados e atribuir a eles tributos, de modo que
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as receitas sejam suficientes para garantir a execugao satisfaté-
ria de suas competéncias.

Observa-se que é possivel verificar que o modelo federativo
guarda uma intima relagdo com a garantia da democracia, uma
vez que, ao descentralizar o poder, o cidaddo se aproxima do po-
der personificado no governo local. De igual forma ocorre com
os entes federados, que, ao manterem sua autonomia, conse-
guem manter viva sua cultura e seus costumes, a0 mesmo tem-
po que ocorre sua integracdo com os demais entes da federagao.

2.1- 0 federalismo fiscal

Como destacado anteriormente, a partilha de competéncias
é caracteristica intrinseca ao modelo, que divide o poder dentro
do mesmo territorio entre duas érbitas de governo - a central e
as regionais. No primeiro momento, quando da implementag¢ao
do federalismo no Brasil (no século XIX, através da Constitui-
¢do de 1891), foi adotada a estrutura classica de competéncia
do modelo norte-americano: definicdo do rol de competéncias
da Unido e dos municipios e concedendo o poder remanescente
aos estados membros. Contudo, a atual Constituicdo (CRFB/88),
por adequagdo aos anseios politico-sociais brasileiros, ndo s6
concedeu ao municipio o status de ente federado, como também
redimensionou a competéncia dos entes federativos.

Ponto nevralgico do federalismo é a divisdo de competéncia.
Esta deve ser pensada de forma a viabilizar o seu exercicio sob
a premissa da légica da eficiéncia, no qual ha a predominancia
do interesse.

Se até a CRFB/88 o municipio possuia governo préprio e
competéncias exclusivas nos termos das constitui¢coes, a partir
do novo marco normativo a Carta Magna reconheceu-lhes, tam-
bém, poder de auto-organizacdo. Em suma, isso significa que,
sob a égide da CRFB/88, o municipio passa a ter capacidade de
auto-organizacdo (regras basicas para a estrutura politica ins-
titucional), capacidade de autogoverno (possui representantes



eleitos pelo povo), capacidade normativa prépria ou de auto-
legislacdo e, por fim, capacidade de autoadministracao (gestdo
propria para as acoes governamentais de interesse local) (MAT-
TOS NETO, 1998). Essas sdo caracteristicas basicas dos estados
membros de qualquer federagido, mas novidade para os munici-
pios brasileiros, uma vez que passam a compor a federagdo em
trés niveis, nos termos do art. 18 da CRFB/88.

Com o intuito de trazer a seguranga juridica para a nova es-
trutura, o art.18 é clausula pétrea. Essa condicdo é instrumento
importante para a manutenc¢do da estrutura do Estado Federal,
segundo Mattos Neto:

[...] merece breve aten¢do os instrumentos que mantém
a estrutura do Estado Federal.

Dentre estes, temos a rigidez constitucional, segundo a
qual deve a Constituicdo Federal imprimir dificuldades
e obstaculos no procedimento para sua alteragdo, com o
fim de evitar a modificacdo da estrutura federal de Es-
tado. E a rigidez deve ser de tal forma acentuada que
a Constituicdo Federal deve conter norma proibitiva de
mudanca da forma de Estado. Desse modo, resta intoca-
vel a Federagao.

[..] [bem como] a adog¢do de 6rgdo incumbido de con-
trole de constitucionalidade de lei. Em razdo da diversi-
dade de competéncias, poderes, atividades das pessoas
policias federadas, urge que um drgéo especial zele pela
Constituicdo Federal, impedindo que os governos cen-
tral e regionais ofendam as regras basicas de partilha
de competéncia e esferas préprias de suas respectivas
acdes (MATTOS NETO, 1998, p. 133).

A CRFB/88 adotou o modelo federativo cooperativo, tam-
bém citado como colaborativo por alguns autores®. De acordo
com Conti (2004, p. 9), esse modelo “enfatiza a necessidade
de os Estados trabalharem harmonicamente em conjunto com
0 governo central para resolver os problemas do pais”. Nesse
aspecto, o federalismo cooperativo busca um maior desenvol-
vimento social e econdmico, estabelecendo uma relacio de in-

3 Ver, por exemplo, Mattos Neto (1998, p. 132).
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terdependéncia entre os entes da federagdo e respeitando as
autonomias locais.

O rol detalhado de competéncias dos entes da federagdo esta
previsto na CRFB/88. Nos arts. 21 e 22 estdo discriminadas as
competéncias da Unido. As competéncias dos municipios estdo
dispostas nos arts. 29 e 30, cabendo aos estados as competén-
cias remanescentes, nos termos do art. 25, § 12. No art. 23, ha
as competéncias comuns para todos os entes, e, no art. 24, as
competéncias concorrentes.

Uma vez fixadas as competéncias a serem exercidas por
cada um dos entes federados brasileiros, cumpre salientar que
ndo ha hierarquia entre eles, apenas predominancia de inte-
resses.

Apesar de o Brasil ser considerado um Estado Federal de
fato, alguns aspectos existentes ainda devem ser revistos para
a necessaria adequacdo dos ideais federativos. Um deles é uma
forte concentragdo de poder na Unido, em detrimento dos go-
vernos subnacionais, o que se reflete no ambito fiscal. Ao se
realizar uma analise sistematica da Constituicdo brasileira,
em conjunto com os dispositivos que tratam das competéncias
préprias para a instituicdo de tributos, percebe-se que a Unido
mantém a concentragdo dos tributos, como pode ser observado
pela distribuicdo de competéncia tributaria entre os entes fede-
rados ilustrada no Quadro 1 e disposto nos arts. 145, 149, 153,
155 e 156, da CRFB/88. Nota-se que, no caso da Unido, além dos
impostos, taxas e contribuicdes de melhoria, ela pode instituir
exclusivamente a cobranca de contribui¢cées sociais.

Segundo estudo da Camara dos Deputados, realizado por
Teixeira:

No inicio dos anos 90, estados e municipios atingi-
ram, no bolo tributario, uma participacdo recorde na
historia republicana brasileira. Juntos, os referidos
entes federados, somavam, em 1991, mais de 45%
de participagdo na receita publica disponivel. Nesse
contexto, a Unido com a justificativa de que necessi-
tava compensar suas perdas e produzir expressivos



resultados fiscais para pagar o servico de uma divi-
da publica crescente, passou a aumentar significati-
vamente sua receita disponivel, principalmente pela
exploragdo das contribuicdes sociais, tributos ndo
partilhados com estados e municipios. (TEIXEIRA,

2005, p. 4).

Quadro 1: Tributos segundo competéncia tributaria - CRFB/88 -

Brasil
Na.::Le::o:os Unido Estados Municipios
Sobre importagdo de  |Sobre transmissdo |Sobre propriedade
produtos estrangeiros |causa mortis predial e territorial
-1 e doagdo, de urbana.
quaisquer bens ou
direitos;
Sobre exportagdo, Sobre operagées Sobretransmissdo
para o exterior, de relativas a circulagdo|intervivos - ITBI;
produtos nacionais ou |de mercadorias
nacionalizados - IE; e prestagdo
de servigos
de transporte
interestadual e
intermunicipal, e de
comunicagdo - ICMS;
Impostos
Sobre renda e Sobre propriedade |Sobre servigos
proventos de qualquer |de veiculos de qualquer
natureza - IR; automotores; natureza, ndo
compreendidos no
Art. 155, Il - ISS.
Sobre produtos Sobre propriedade
industrializados -IPI; de veiculos
automotores;
Sobre propriedade
territorial rural - ITR
Sobre grandes
fortunas, nos termos
da lei complementar.
Exercicio do poder da politica;
Taxas

Pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos e

divisiveis;

Contribuicdo
de melhoria

Decorrente de obras publicas;
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Contribuigdes sociais,
de intervagdo no
Outras dominio econémico
contribuicBes |€ de interesse das
categorias profissionais
ou econdmicas

Fonte: Dados Basicos: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(1988). (BIONDINI, 2007).

A Tabela 1 ilustra a concentracdo dos tributos pela Unido
vis-a-vis a baixa arrecadacdo dos estados e, principalmente, dos
municipios. Matias-Pereira (2010) afirma que o Sistema Tribu-
tario Nacional, mesmo ap6s a promulgacdo da CRFB/88, man-
teve a Unido como pessoa politica que mais concentra a insti-
tuicdo e a arrecadacdo de tributos no Pais. Essa realidade vem
se consolidando a partir da década de 90, quando a Unido inicia
um processo de recentralizagdo, com a criagdo do sistema pa-
ralelo de contribui¢cdes sociais em detrimentos dos impostos. A
preferéncia da Unido pelas contribui¢des sociais ocorre por dois
motivos: primeiro, porque essas receitas ndo sdo legalmente
partilhadas, estando livres para uso por parte do ente arrecada-
dor, e segundo, pelo fato de os impostos serem objeto de cons-
tantes desoneracdes fiscais, como parte da politica econdmica e
fiscal do governo federal (BIONDINI, 2007).

Tabela 1 - Carga tributaria por ente federativo - 2016 e 2017 -
Brasil

Entidade Federativa
Total
Unido Estados |Municipios
Arrecadacdo 1.381.880,23| 514.456,79| 124.827,65| 2.021.164,68
[RS Milhdes]
2016
% do PIB 22,08% 8,22% 1,99% 32,29%
% da Arrecad. 68,37% 25,45% 6,18% 100,00%
Arrecadacdo
[R$ MilhGes] 1.447.106,36| 547.073,54| 133.189,98| 2.127.369,88
2017
% do PIB 22,06% 8,34% 2,03% 32,43%
% da Arrecad. 68,02% 25,72% 6,26% 100,00%




Arrecadagio nominal | 65.226,13| 32.616,75 8.362,33| 106.205,21

[R$ MilhGes] ;o5 64.703,56| 32.422,20| 8.315,12| 105.440,88
Variacao

p.p. do PIB -0,02 0,12 0,04 0,14

p.p. da Arrecad. -0,35 0,26 0,08 0,00

Fonte: Estudos Tributarios. Carga Tributdria no Brasil - 2017 (Anélise por
Tributo e Bases de Incidéncia).

Nota: (1) Foi usado o deflator implicito do PIB para corrigir a arrecadagdo
de 2017.

Assim, pode-se observar pela Tabela 2 qual ¢é a participa¢ido
dos principais tributos na composi¢cdo da carga tributdria em
2016 e 2017 e a esfera responsavel pela sua arrecadacao. A car-
ga tributéria é dividida entre os entes federados, distribuidos
entre as trés esferas de governo, com aliquotas variadas e regi-
mes de apuracdo distintos (CORREIA NETO, 2019). Ela, portan-
to, reflete a forma como as receitas tributarias estdo distribui-
das, seja em fun¢do das competéncias tributarias* definidas na
CRFB/88, seja pela capacidade tributaria ativa (ato de arrecadar
e fiscalizar tributos, o qual pode ser delegado), seja da divisao
do produto da arrecadagao, por meio das transferéncias.

Tabela 2 - Participacdo dos entes na apropriacao da receita - acu-
mulado 2014-2017 - Brasil

Entes Federativos Apropriacao
Estados 38,9
Unido 40,3
Municipios 20,6
Fundos Constitucionais 0,2
Total 100

Fonte: Adaptado de PELLEGRINI. 2019, p.15.

Nota: (1) Trata-se da participagdo na arrecadagdo dos tributos, ajustada pe-
las transferéncias existentes entre entes, com base nesses mesmos tributos.

4 A competéncia tributéria é a instituicdo do tributo sobre determinadas bases as
quais incida o fato gerador, estando elas descritas taxativamente na Constituigdo.
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Mesmo a Constituicdo tendo apresentado um perfil mais des-
centralizador, por questdes de légica, muitas bases tributarias
mantiveram-se sob os cuidados da Unido, como as relacionadas
aos tributos que incidem sobre bases mdveis - renda, consumo
e patrimo6nio mével -, para evitar que a sua instituicdo pelo ente
local ou mesmo regional gerasse uma guerra fiscal, como ocorre
com o Imposto Sobre Operagdes Relativas a Circulacao de Mer-
cadorias e Sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interes-
tadual, Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), cuja compe-
téncia tributaria é dos estados. Nesses casos, o tributo deveria
ficar a cargo do ente central (CORREIA NETO, 2010).

0 segundo fator apontado por varios autores (PEPE et. al,,
1997; LAGEMANN, 1995; DAIN, 1995), que justifica a concen-
tracdo de determinados tributos na Unido, é a heterogeneidade
existente em todo territorio nacional, cabendo a esse ente arre-
cadar esses tributos para, em seguida, promover a sua partilha.
Essa partilha pode ocorrer a titulo de devolugao, proporcional
a capacidade arrecadatoria de cada ente, com repasse da maior
parte da receita aos que mais arrecadam, ou na forma de redis-
tribuic¢ao, cujo intuito é a promocado do equilibrio socioecond-
mico entre os entes da federagao. Nessa légica, o sistema preveé
que os governos mais centrais realizem transferéncias aos entes
subnacionais com o objetivo de alcancar um padrao, fornecendo
um minimo de receita para cumprir os encargos e responsabi-
lidades que lhe sdo atribuidos e possibilitando a promogao do
desenvolvimento regional e/ou local.

Se, por um lado, esse sistema de partilha traz implica¢des
positivas, por fornecer o minimum value aos entes locais, por
outro lado, pode trazer implica¢des negativas, por criar uma de-
pendéncia das receitas de transferéncias em parte dos munici-
pios, e, por consequéncia, diminui¢do da sua autonomia. Nesse
sentindo, leciona Harada:

A primeira vista, pode parecer que o mecanismo de
participacdo no produto de arrecada¢do de imposto
alheio favorece as entidades politicas participantes,
a medida que as livra dos custos de implantagdo, de
fiscalizacdo e de arrecadacdo. Na realidade, porém,



tolhem as autonomias dessas entidades, porque inu-
meros entraves burocraticos, inclusive os de nature-
za politica, se interpdem, dificultando o recebimento
oportuno dessas participagdes, sem contar as limita-
¢des e condicionamentos previstos na prépria Carta
Politica e na legislacdo infraconstitucional, impondo
o direcionamento dos recursos que lhes sdo transferi-
dos. (HARADA, 2015, p. 52).

Frisa-se que, para muitos municipios, a autonomia se en-
contra apenas de forma simbolica na Constituicdo, isso porque,
para que haja autonomia dos entes federados, é necessaria uma
reparticdo tributaria que garanta a existéncia de receitas sufi-
cientes para o desempenho de suas competéncias, ndo bastando
atribuir aos entes autonomia politica e administrativa sem que
lhes seja dada autonomia financeira.

Sobre a federagao brasileira, Barroso afirma que:

[...] vive-se, portanto, um momento critico na Fede-
racdo brasileira, e um gravissimo problema de natu-
reza fiscal, que tem comprometido o funcionamento
adequado das institui¢des e servicos estaduais e mu-
nicipais. O reconhecimento deste cenario é imperati-
vo para qualquer atividade de interpretacido e cons-
trucdo juridicas acerca da matéria. (BARROSO, 2006,
p. 146).

Diante disso, o maior desafio do federalismo fiscal brasileiro
é a busca por mecanismos que tragam uma maior eficiéncia na
arrecadacao de tributos e beneficios na partilha, de forma que a
distribuicdo seja justa e equilibrada, equivalente as atribuicdes
de cada ente federado.

Importante ressaltar que a Constituicdo Federal trouxe ou-
tros mecanismos que visam salvaguardar o Estado Federal
como, por exemplo, a especificagdo das atribui¢des dos Pode-
res - Judicidrio, Executivo e Legislativo - e o sistema de freios e
contrapesos. Mas, para que este funcione, é condicdo precipua a
existéncia de autonomia financeira. Sem ela ndo ha o que se fa-
lar em independéncia entre os Poderes e na verdadeira liberda-
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de para exercer suas fungdes. Essas questdes serdo trabalhadas
na proxima secao.

3 - Poder e divisao dos Poderes

A Constituicdo Federal de 1988 dispos em seu art. 22 a tra-
dicional triparticdo de Poderes ao afirmar que sdo Poderes do
Estado, independentes e harmoénicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario. No entanto, apesar de independentes,
os Poderes de Estado devem atuar de maneira harmonica, privi-
legiando a cooperagio e a lealdade institucional®.

Dessa forma, a principal funcdo do Poder Legislativo é a edi-
¢do de regras gerais, abstratas, impessoais e inovadoras da or-
dem juridica, denominadas leis. A fun¢do primordial do Poder
Executivo é resolver os problemas concretos e individualizados,
de acordo com as leis. Ja a fungio jurisdicional aplica o direito
aos casos concretos a fim de dirimir conflitos de interesse.

A divisdo dos Poderes consiste em confiar cada uma das
fun¢des governamentais a 6rgdos diferentes, sendo um princi-
pio de ordenacdo de competéncias funcionalmente orientado e
adequado (CANOTILHO®, 2003 apud Valle, [201-]). E baseado

5 Segundo Valle ([201-], p. 4), lealdade institucional é a capacidade de diferentes
6rgaos se autodeterminarem politicamente de forma independente, encontran-
do-se a sua a atuagdo balizada pela necessidade de ndo obstar arbitrariamente
ao exercicio das competéncias alheias e de concorrer para um funcionamento
eficiente do sistema de governo. Nesse mesmo sentido, Roberto Bin, em seu ar-
tigo Il Principio di Leale Cooperazione nei Reapporti tra Poteri (2001 apud Valle,
[201-]) afirma que o principio da lealdade institucional pode ser caraterizado,
em certa medida, por ser o “reverso do principio da separagdo entre os poderes”,
como uma das outras faces da estrutura constitucional organizatéria, que atua
em zonas comuns de interven¢do dos érgdos, em areas em que a atividades de
um 6rgdo pode ser intersetada pela atividade de outro(s). Isso garantiria que a
atuacgdo de um 6érgdo do poder politico ndo viabilizasse o exercicio de competén-
cias alheias, por meio de obstaculos sem fundamento.

6 Para mais informagoes ver CANOTILHO, J. ]. Gomes. Direito constitucional e
teoria da Constitui¢do, 7. ed. Coimbra: editora, 2003. p. 645.



em dois elementos: especializacdo funcional e independéncia
organica.

A especializacdo funcional significa que cada érgao é espe-
cializado no exercicio de uma fungio: ao Parlamento lhe é atri-
buida a fungao Legislativa; ao Executivo, a funcdo executiva; ao
Judiciario, a func¢do jurisdicional. Em relagdo a independéncia
organica, denota-se que, além da especializacdo funcional, é
necessario que cada 6rgao seja efetivamente independente dos
outros, o que postula auséncia de meios de subordinacdo. Con-
tudo, a doutrina mais recente ndo comunga de um entendimen-
to rigido em torno da questdo. Ela entende que a separagio de
Poderes pressupde mecanismos de controle reciprocos entre
eles, induzindo a

necessidade de criacdo de relacdes de cooperacio,
de coordenacgio e de respeito mutuo entre os or-
gdos constitucionais para a prossecu¢do das suas
funcoes, sem que dai devessem resultar prejuizos
ou obstaculos, nem para competéncias decisorias
de uns, nem para os meios de controlo de outros.
(VALLE, [201-], p. 5).

Ainda, a divisdo dos Poderes ndo se confunde com distin¢do
de fungdes de poder, embora entre ambas haja uma conexao ne-
cessaria. Por isso, Silva esclarece:

A distingdo de fungoes é constituida pela especializacdo
de tarefas governamentais a vista de sua natureza, sem
considerar os 6rgdos que as exercem; quer dizer que
existe sempre distingdo de fungdes, quer haja 6rgaos es-
pecializados para cumprir cada uma delas, quer estejam
concentradas num 6rgio apenas. A divisdo de poderes
consiste em confiar cada uma das fun¢des governamen-
tais (legislativa, executiva e jurisdicional) a érgaos dife-
rentes, que tomam os nomes das respectivas fungdes,
menos o Judiciario. Se as fungdes forem exercidas por
um 6rgdo apenas, tem-se concentragdo de poderes. (SIL-
VA, 2010, p. 108).

Assim, nenhum Poder ird sobrepor-se ao outro, o que traz
uma independéncia harmonica nas relacdes de governancga. Nas
préximas subsec¢des serdo apresentadas as fungdes desempe-
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nhadas por cada Poder no ambito municipal, uma vez que o foco
do artigo é discutir o calculo do duodécimo repassado ao Poder
Legislativo municipal a luz dos fundamentos das autonomias fi-
nanceira, administrativa e politica.

3.1 - Governo municipal

0 poder, para o ente local, é dividido apenas entre Executi-
vo e Legislativo, ndo havendo érgao jurisdicional préprio. Silva
(2010) a esse respeito esclarece:

O Poder Judiciario que atua nos Municipios (constitu-
idos em comarca) é estadual. Aos Municipios, pois, s6
foram atribuidas duas fungdes governamentais basicas:
a fungdo legislativa e a fung¢do executiva, no que tange
a matéria de sua competéncia. Legislagdo e Administra-
¢do constituem as fung¢des fundamentais que integram a
competéncia municipal. (SILVA, 2010, p. 644).

Cabe a camara municipal exercer a fungao legislativa, e o pre-
feito, auxiliado pelos seus secretarios, exercer a administrativa.

3.1.1 - Poder Executivo municipal

O Poder Executivo do municipio é titularizado pelo pre-
feito, que representa o municipio, pessoa juridica de direito
publico interno. O prefeito é o chefe da administragdo munici-
pal. Suas fun¢des estardo descritas na lei organica municipal,
que distinguira funcdes de governo e fun¢cdes administra-
tivas. As fungdes de governo estdo relacionadas as questdes
politicas (representacdo do municipio, direcao geral, relacdo
com outras autoridades) e as colegislativas (sanc¢do e veto le-
gislativo, publicac¢do de leis, envio de mensagens a camara). Ja
as fungdes administrativas ou executivas referem-se a fixagao
das diretrizes do governo, ao planejamento administrativo, a
direcdo dos negdcios do ente local, a execugdo de leis e a ativi-
dades relacionadas ao funcionamento da maquina publica etc.
(SILVA, 2010).



0 prefeito tem o dever de observar todas as normas previs-
tas no ordenamento juridico - como a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Lei 4.320/64 e as leis orcamentarias - e os principios
constitucionais e legais e definir a aplicagdo das receitas pu-
blicas, inclusive as transferidas pelos demais entes federados.
Além disso, deve zelar pela boa administracdo da cidade e em-
preender a gestdo da coisa publica de forma eficiente (BRASIL,
2016).

Sobre a competéncia do municipio, Castro (2010) corrobora
a discussao no seguinte sentido:

A competéncia do Municipio deriva da Constituicdo
Federal. Nossa Federag¢do adotou a triparti¢do de com-
peténcias. Os poderes da Unido e dos Municipios es-
tdo explicitamente enumerados na Carta da Republica,
reservando-se aos Estados as competéncias que lhes
ndo sejam vedadas, quer dizer, os poderes reserva-
dos pressupdem a exaustdo dos poderes enumerados.
(CASTRO, 2010, p. 215).

Decorre de sua autonomia constitucional (arts. 12 e 18 da CF)
a definicdo das atribui¢des dos municipios. A autonomia é prer-
rogativa politica concedida e limitada pela CRFB/88, nos termos
dos arts. 30 e 23, que definem as competéncias comum e suple-
mentares, cabendo ao ente local exercé-las, conforme discutido
na subsec¢do XX. Contudo, como restou demonstrado, os munici-
pios atuam de maneira isolada, necessitando do auxilio dos entes
superiores, em termos de recursos técnicos e financeiros.

3.1.2- Poder Legislativo municipal

0 Poder Legislativo municipal é exercido pela camara, cujas
fun¢des a serem desempenhadas encontram-se elencadas na
lei organica do respectivo municipio, mas que, segundo Silva
(2010), estao divididas em quatro grupos:

a) funcao legislativa: cabe a este 6rgao legislar sobre as ma-
térias cuja competéncia e cujo interesse sejam locais, segun-
do processo legislativo;
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b) funcdo deliberativa: exercer atribuicdes de sua compe-
téncia privativa, relacionados a atos concretos, como resolu-
¢oes, aprovacdes, autorizagdes, julgamento técnico, segundo
lei organica;

¢) funcao fiscalizadora: no ambito orcamentario-financeiro,
mediante controle externo, que é exercido com auxilio do
Tribunal de Contas do Estado; e, por fim,

d) funcdo julgadora: exerce juizo politico, cabendo-lhe julgar o
prefeito e os vereadores por infragdes politico-administrativas.

Castro (2010, p. 128) complementa esse entendimento, des-
tacando que a cdmara municipal é 6rgao despersonalizado do
municipio, mas com capacidade judicidria e desempenhando as
seguintes func¢des: funcdo organizante, legislativa, deliberativa,
fiscalizadora e julgadora -, fun¢des descritas na CRFB/88, nos
arts. 23, 29, 30, 31 182 e 183, e regulamentado nas leis organi-
cas municipais.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 21 | Nimero 36 | jul/dez 2019

Moraes corrobora essa ideia ao explicar que o Poder Legisla-
tivo possui fungdes tipicas e atipicas:

As fungdes tipicas do Poder Legislativo sdo legislar e
fiscalizar, tendo ambas o mesmo grau de importancia e
merecedoras de maior detalhamento.

-]

As funcoes atipicas constituem-se em administrar e
julgar. A primeira ocorre, exemplificativamente, quan-
do o Legislativo dispde sobre sua organizacdo e opera-
cionalidade interna, provimento de cargos, promog¢des
de seus servidores; enquanto a segunda ocorrera, por
exemplo, no processo e julgamento do Presidente da
Republica por crime de responsabilidade. (MORAES,
2008, p. 408).

Entre as fun¢des da camara, a atribuicdo mais importante é
m a funcgdo legislativa. A funcdo legislativa municipal compreende
a elaboracdo da lei organica, bem como suas atualizacdes e a

producdo legislativa regular e ordinaria.



0 foco deste trabalho é a discussdo do calculo do duodécimo
repassado pelo Executivo municipal ao Legislativo, para finan-
ciar as suas atividades, que como destacado por Silva (2010),
Moraes (2008) e Castro (2010), estdo agrupadas nas fungdes
supracitadas.

Ressalta-se que o Poder Legislativo municipal tem a mes-
ma importancia do Congresso Nacional e das assembleias le-
gislativas.

4 - Transferéncias de recursos financeiros ao Poder Legislativo
municipal

A Constituicdo Federal, tendo como base assegurar a in-
dependéncia dos Poderes e evitar que o Poder Executivo, que
detém a funcdo de arrecadar, pudesse utilizar-se dessa atri-
buicdo para inviabilizar os demais, ndo lhes entregando os
recursos necessarios ao seu regular funcionamento, prescre-
ve a obrigatoriedade de repasse aos Poderes, conforme des-
crita no art. 168:

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes or-
camentarias, compreendidos os créditos suplementares
e especiais, destinados aos drgdos dos Poderes Legisla-
tivo e Judicidrio, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, ser-lhes-ao entregues até o dia 20 de cada més,
em duodécimos, na forma da lei complementar a que se
refere o art. 165, § 92. (BRASIL, 2006).

Costa, nesse sentido, define duodécimo

como a transferéncia mensal feita pelo Executivo, obri-
gatoriamente até o dia 20 de cada més, dos recursos
correspondentes as dotagdes orcamentarias destinadas
aos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Mi-
nistério Publico. (COSTA, 2001, p. 104).

E nesse contexto que esta inserido o duodécimo a ser trans-
ferido ao Poder Legislativo municipal, cabendo destacar que ha
uma defini¢ao especifica, nesse caso, para o calculo do valor de-
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vido ao Poder. Essa definicdo estd no art. 29-A da CRFB/88, in-
cluido pela Emenda Constitucional 25/2000 e posteriormente
alterado pela Emenda Constitucional 58/09:

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Mu-
nicipal, incluidos os subsidios dos Vereadores e exclu-
idos os gastos com inativos, ndo podera ultrapassar os
seguintes percentuais, relativos ao somatério da receita
tributdria e das transferéncias previstas no § 50 do art.
153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no
exercicio anterior:

[ - 7% (sete por cento) para Municipios com populagdo
de até 100.000 (cem mil) habitantes;

II - 6% (seis por cento) para Municipios com popula-
¢do entre 100.000 (cem mil) e 300.000 (trezentos mil)
habitantes;

Il - 5% (cinco por cento) para Municipios com popula-
¢do entre 300.001 (trezentos mil e um) e 500.000 (qui-
nhentos mil) habitantes;
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IV - 4,5% (quatro inteiros e cinco décimos por cento)
para Municipios com populagdo entre 500.001 (qui-
nhentos mil e um) e 3.000.000 (trés milhdes) de habi-
tantes;

V - 4% (quatro por cento) para Municipios com popu-
lagdo entre 3.000.001 (trés milhdes e um) e 8.000.000
(oito milhdes) de habitantes;

VI - 3,5% (trés inteiros e cinco décimos por cento) para
Municipios com populagdo acima de 8.000.001 (oito mi-
lhdes e um) habitantes

0

§ 1 - A Camara Municipal ndo gastard mais de setenta
por cento de sua receita com folha de pagamento, inclu-
ido o gasto com o subsidio de seus Vereadores. (BRASIL,
2006).

Esse artigo, ao estabelecer as regras para apuragdo do duo-
E décimo do Poder Legislativo municipal, segundo a faixa popula-
cional, também fixou os subsidios dos vereadores.



Depreende-se ainda da andlise dos arts. 29-A e 168 que
os recursos a serem repassados pelo Poder Executivo a ca-
mara municipal, sob a forma de duodécimos mensais, sdo os
valores aprovados no orgamento municipal ou aqueles que o
modificam, e ndo os valores financeiros, gerados a partir da
execucdo orcamentaria do exercicio anterior. Em outras pala-
vras, a base de calculo, no momento de elaboragao da lei or-
camentaria, para o calculo do montante de recurso disponi-
vel para o financiamento das atividades desempenhadas pelo
Executivo, serd a receita efetivamente realizada no exercicio
anterior, devendo, pois, ser essa receita usada no calculo do
duodécimo a ser repassado as camaras municipais no exerci-
cio seguinte.

E importante destacar que no § 22 do artigo supracitado, ha
imputacdo de crime de responsabilidade ao prefeito que nao
observar os percentuais fixados por faixa populacional, nao re-
passar o valor no prazo estabelecido ou ndo obedecer ao valor
fixado na LOA, conforme dispositivo a seguir:

Art. 29-A

§ 29 Constitui crime de responsabilidade do Prefeito
Municipal:

I - efetuar repasse que supere os limites definidos neste
artigo;

IT - ndo enviar o repasse até o dia vinte de cada més; ou

III - envia-lo a menor em relacdo a proporg¢ao fixada na
Lei Orcamentaria. (BRASIL, 2006).

A imputacdo do crime de responsabilidade ao chefe do Po-
der Executivo visa evitar que ele cause, em desfavor do Legis-
lativo, um estado de subordinagao financeira que comprometa,
pela gestdo arbitraria do orgamento ou, até mesmo, pela injusta
recusa de liberar os recursos nele consignados, a prépria inde-
pendéncia politico-juridica da instituicdo.
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Nota-se ainda que o Texto Constitucional é claro quanto a
natureza dos recursos a serem repassados: recursos corres-
pondentes as dotacdes orcamentarias, ndo deixando margem a
outro entendimento sendo ao de que os recursos referidos sio
aqueles inscritos na lei orgamentaria.

0 art. 29-A da CRFB/88 estabelece a base de calculo para
repasse do duodécimo como o somatério da receita tributaria
e das transferéncias efetivamente realizadas no exercicio ante-
rior. Estas receitas sdo as previstas no § 52 do art. 153 e nos arts.
158 e 159, conforme Quadro 2:

Quadro 2 - Transferéncias constitucionais para a formacao do cal-
culo do duodécimo do Poder Legislativo municipal

Transferéncia da Unido aos Transferéncia dos estados aos
municipios municipios

25% do Imposto Sobre Circulagdo de

Fundo de Participagdo dos Mercadorias e Sobre Prestagdo de
Municipios (art. 159, I, “b” e Servigos de Transporte Interestadual
“e”); (2) e Intermunicipal e de Comunicagdo

(ICMS) (art. 158, IV)

Imposto de renda e proventos
de qualquer natureza,
incidente na fonte, pagos
pelos municipios, suas
autarquias e pelas fundagdes
que instituirem e mantiverem
(art.158, 1)

50% sobre Imposto Sobre Propriedade
de Veiculos (IPVA) (art. 158, 1l1)

25% de 10% do IPI recebido
pelo estado da Unido em fungao
das exportagdes de produtos
industrializados (art. 159, § 39)

50% do produto da
arrecadagdo do ITR (art. 158,
1)

25% de 29% da Contribuicdo de
Intervengdo do Dominio Econémico
(Cide), recebida da Unido (art. 159,

549)

70% do IOF — ouro sera
destinado ao municipio de
origem (art. 153, §59)




Fonte: Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Elaboragdo:
Autoras.

No entanto, este artigo ndo esclarece se os valores que de-
vem compor a base de calculo sdo brutos ou liquidos. O dispo-
sitivo constitucional, ao ser omisso e nio esclarecer se o duo-
décimo do Legislativo deve ou nao ser calculado com os valores
liquidos ou brutos, deixa a divida quanto a entrada ou nao dos
recursos deduzidos para a formagao do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educacido Basica e de Valorizagdo dos Pro-
fissionais da Educacdo (Fundeb). Esses valores sdo registrados
para cumprir o principio do or¢amento bruto - previsto no art.
62 da Lei 4.320/64, que determina: “Tddas as receitas e despe-
sas constardo da Lei de Orcamento pelos seus totais, vedadas
quaisquer deducoes”. Essa é, sem ddvida, uma forma de impe-
dir que o orgamento publico seja elaborado considerando-se as
importancias liquidas e ndo todos os recursos financeiros pelos
seus valores brutos.

Assim, o primeiro entendimento do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais (TCEMG), presente na Simula 102, ndo
segue a légica implicita do principio supracitado, que excluiu do
duodécimo o Fundeb:

A contribuicdo ao FUNDEF e ao FUNDEB, bem como as
transferéncias recebidas desses Fundos pelos Munici-
pios, incluida a complementacdo da Unido, a qualquer
titulo, ndo integram a base de calculo a que se refere
o art. 29-A da Constituicdo Federal/88 para o fim de
repasse de recursos a Camara Municipal Simula 102
(Cancelada no D.O.C. de 26/10/11 - pag. 17). (MINAS
GERAIS, 2011).

Entendia a Corte de Contas mineira que a parcela referen-
te ao FPM, que é creditada ao municipio em seu valor integral,
havendo, simultaneamente, a retencdo da percentagem devida
para o Fundeb (20% implementados progressivamente), ndo
integra a base de calculo do duodécimo, por nao ingressar efeti-
vamente nos cofres publicos municipais.
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Contudo, posteriormente, o TCEMG considerou que tal exclu-
sdo seria excessiva, uma vez que incidiria sobre a parte das re-
ceitas tributarias. A corte suspendeu, assim, a eficicia do enun-
ciado da Siimula 102, conforme disposto na Consulta 837.614,
proferida pelo Tribunal Pleno na sessio de 29/6/2011:

CONSULTA - CAMARA MUNICIPAL - COMPOSICAO DA
BASE DE CALCULO, A QUE SE REFERE O ART. 29-A
DA CR/88, PARA FINS DE REPASSE DE RECURSOS DO
PODER EXECUTIVO AO PODER LEGISLATIVO - O PER-
CENTUAL REPASSADO PELO MUNICIPIO, PARA FINS DE
CONSTITUICAO DO FUNDEF/FUNDEB, INTEGRA O SO-
MATORIO DA RECEITA TRIBUTARIA E DAS TRANSFE-
RENCIAS CONSTITUCIONAIS A QUE SE REFERE O ART.
29-A DA CR/88, PARA EFEITO DE REPASSE A CAMARA
MUNICIPAL - SUSPENSAO DA EFICACIA DO ENUNCIA-
DO DA SUMULA 102 DO TCEMG - REMESSA DOS AUTOS
A COORDENADORIA E QOMISSAO DE JURISPRUDENCIA
E SUMULA - ADEQUACAO DO SIACE AO NOVO ENTEN-
DIMENTO - REFORMA DAS TESES QUE DISPOEM SO-
BRE A MATERIA EM OUTRO SENTIDO - DECISAO UNA-
NIME.

1) A contribuicdo municipal feita ao FUNDEF ou ao
FUNDEB, custeada por recursos préprios, deve integrar
a base de calculo para o repasse de recursos do Poder
Executivo a Camara Municipal, previsto no art. 29-A da
Constituicdo da Republica.

2) Suspende-se a eficacia do enunciado da Simula 102
do TCEMG.

3) Remetam-se os autos a Coordenadoria e Comissdo de
Jurisprudéncia e Simula, para que se promova estudo
abrangente sobre a questdo e sobre a repercussdo que
o cancelamento do enunciado tera sobre as contas que
ja foram objeto de emissdo de parecer prévio pelo Tri-
bunal, bem como sobre as contas ainda pendentes de
andlise.

4) Consideram-se reformadas as teses das Consultas
n2 687025, 687787, 686880, 687332, 687192, nos ter-
mos do art. 216 Regimento Interno (TCEMG Consulta n.
837.614 - Relator: Conselheiro Antonio Carlos Andrada
- sessd0 29/6,/2011). (MINAS GERAIS, 2011)



Para compreender um pouco melhor a discussao em torno
do Fundeb, a préxima se¢ao apresentara rapidamente o que ele
representa.

4.1-0 Fundeb e o cdlculo do duodécimo

A Emenda Constitucional 14/96 alterou o art. 60 da ADTC
criando o Fundo de Manutenc¢ao e Desenvolvimento da Educa-
¢do Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef). Ele
foi substituido pelo Fundeb, apés a EC 53/06, que ampliou o fi-
nanciamento que antes era restrito ao ensino fundamental para
o ensino basico. E composto por transferéncias da Unifo, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios:

Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da pro-
mulgacdo desta Emenda Constitucional, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos
recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constitui-
¢do Federal a manutencdo e desenvolvimento da educa-
¢do basica e a remuneragdo condigna dos trabalhadores
da educacao, respeitadas as seguintes disposi¢des:

I - a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades
entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios é
assegurada mediante a criacdo, no ambito de cada Esta-
do e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educagio Basica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, de natureza
contabil;

II - os Fundos referidos no inciso I do caput deste artigo
serdo constituidos por 20% (vinte por cento) dos recur-
sos a que se referem os incisos I, Il e Il do art. 155; o in-
ciso Il do caputdo art. 157; os incisos II, Il e IV do caput
do art. 158; e as alineas a e b do inciso I e o inciso II do
caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, e dis-
tribuidos entre cada Estado e seus Municipios, propor-
cionalmente ao nimero de alunos das diversas etapas e
modalidades da educagdo basica presencial, matricula-
dos nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de
atuacdo prioritaria estabelecidos nos §§ 22 e 32 do art.
211 da Constitui¢ao Federal; [...]. (BRASIL, 2006).
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Vérias dessas receitas que compdem o calculo do Fundeb
também compdem o calculo do duodécimo, conforme mostrado
no Quadro 2. Os recursos do Fundeb possuem finalidade descri-
ta em lei, conforme abaixo:

XII - proporg¢do ndo inferior a 60% (sessenta por cento)
de cada Fundo referido no inciso I do caput deste artigo
sera destinada ao pagamento dos profissionais do ma-
gistério da educagdo basica em efetivo exercicio.

[..] § 52 A porcentagem dos recursos de constituicdo dos
Fundos, conforme o inciso II do caput deste artigo, sera
alcancada gradativamente nos primeiros 3 (trés) anos
de vigéncia dos Fundos, da seguinte forma:

[..] IT- no caso dos impostos e transferéncias constantes
dos incisos I e III do caput do art. 155; do inciso II do
caput do art. 157; e dos incisos II e Il do caput do art.
158 da Constituicdo Federal:

[...] Assim, é possivel compreender que os fundos conta-
beis sdo constituidos em cada uma das unidades da Fe-
deragdo com verbas dos varios entes e que independen-
temente da origem, todo recurso gerado é redistribuido
para aplicagdo exclusiva na educagdo basica. (BRASIL,
2006)

Cumpre ressaltar que o entendimento atual do Tribunal
de Contas é objeto de mandado de seguranca interposto pelo
municipio de Belo Horizonte, por entender que as verbas mu-
nicipais concernentes ao Fundeb ndo podem integrar a base de
calculo para o repasse ao Poder Legislativo. O Superior Tribunal
de Justica (STJ), ao julgar o recurso em Mandado de Seguran-
¢a 44.795 - MG, entendeu que os recursos do Fundeb nao inte-
gram a base de calculo para repasse a cdimara municipal, pois as
verbas que compdem esse fundo ndo estdo compreendidas nas
receitas tributarias, nem nas transferéncias que pertencem aos
municipios:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACORDAO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GE-



RAIS. ANULACAO. CONTRIBUICOES DO MUNICIPIO AO
FUNDEB. REPASSE DE RECURSOS. PODER EXECUTIVO
FEDERAL. CAMARA DE VEREADORES. ART. 29-A DA
CONSTITUICAO FEDERAL. EXCLUSAO DA BASE DE CAL-
CULO.

1. As verbas que compdem o FUNDEB néo estdo com-
preendidas nas receitas tributarias, nem nas transferén-
cias que pertencem aos municipios, nos termos dos arts.
153, § 59,158 e 159 da CF/88. Logo, devem ser exclui-
das da base de calculo dos duodécimos repassados pela
Unido as Casas Legislativas Municipais, nos moldes do
art. 29-A, da CF/88.

2. A expressdo “efetivamente realizada”, constante do
art. 29-A do Texto Constitucional, significa a receita que
foi arrecadada e incorporada ao patrimdnio do Munici-
pio no exercicio anterior. Nao se consideram, portanto,
para fins de apuragdo dessa quantia, os valores que de-
vam ser arrecadados no corrente exercicio, tais como a
complementagdo do FUNDEB.

3. Além disso, os recursos do FUNDEB, independente-
mente da origem, ndo podem ser utilizados para fins di-
versos de suas destinagdes constitucional e legalmente
definidas - art. 60, caput, e I, da CF/88 e 82, paragrafo
Unico, da Lei Complementar n. 101/00 - isto é, a educa-
¢do basica e a remuneragio dos trabalhadores da edu-
cacdo, o que reforca a compreensdo de que devem ser
excluidos do calculo do repasse previsto no art. 29-A da
CF/88.

4. No caso, a mitigagdo do enunciado da Simula 102 do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais desbor-
dou da melhor interpretagdo a ser conferida aos norma-
tivos constitucionais e infraconstitucionais aplicaveis a
matéria, o que justifica a anulagao do acérdao proferido
na Consulta n. 837.614/TCE/MG.

5. Recurso ordinario em mandado de seguranca a que
se da provimento (RMS 44.795/MG, Rel. Ministro HUM-
BERTO MARTINS, Rel. p/ Acérddo Ministro OG FER-
NANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em 3/11/2015,
DJE 12/2/2016). (BRASIL, 2020).

Destaca-se que esse entendimento do STJ ndo é unanime. Eis
que no citado acérddo ha votos divergentes, a saber, do ministro
relator Humberto Martins e da ministra Assusete Magalhaes.
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Sabiamente, o ministro Humberto Martins refor¢ou no seu
voto que “ndo é possivel criar interpretativamente restricao a
fixacdo do totum contabil do art. 29-A da Constituicdo Federal,
por auséncia de previsdo constitucional ou legal” (g.n) (RMS
44.795/MQG, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, Rel. p/ Acor-
ddo Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em
3/11/2015,DJe 12/2/2016). (BRASIL, 2020)

A ministra Assusete Magalh3es, em um estudo mais aprofun-
dado, fundamentou seu voto com as seguintes premissas:

[..] Examinei o assunto e me convenci de que a contri-
bui¢do municipal, com recursos proprios, feita ao FUN-
DEB, na forma prevista no art. 60, II, do ADCT, constitui
receita publica, tributdria, e deve integrar a base de cal-
culo do art. 29-A da CF/88, que disciplina a forma de
calculo do total da despesa do Poder Legislativo Munici-
pal, como esclarece a autoridade impetrada:
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“Na verdade, os recursos provenientes dos municipios
que integram o FUNDEB sdo recursos proprios, resul-
tantes de transferéncias constitucionais, portanto, re-
ceitas publicas, cujo titular, evidentemente, é o munici-
pio e que, por uma facilidade operacional, sdo retidos
na fonte, por isto ndo entram financeiramente no caixa,
mas contabilmente sdo receitas publicas or¢amentarias.
0 FUNDEB, num primeiro momento, ndo é o titular do
recurso e sim seu destinatario” (fl. 106e).

Em verdade, a alteracdo do entendimento do TCE/MG,
com o cancelamento da mencionada Stimula, visou dar
integral e fidedigno cumprimento a norma do art. 29-A
da CF/88, de vez que a Simula 102 do TCE/MG criava
exclusdo, da base de calculo do aludido art. 29-A da Car-
ta, que a Constituicdo nao prevé, como destaca o acérdao
recorrido: [...] (RMS 44.795/MG, Rel. Ministro HUMBER-
TO MARTINS, Rel. p/ Acérddo Ministro OG FERNAN-
DES, SEGUNDA TURMA, julgado em 3/11/2015, DJe
12/2/2016). (BRASIL, 2020)

O principal argumento da ministra para acompanhar o novo

entendimento do TCEMG encontra-se no fato de ndo haver qual-

m quer ressalva quanto a forma de calcular os valores destinados
ao Fundeb, como se vé:



Conforme mencionado acima, o art. 29-A da Constitui-
¢do Federal estabelece que as transferéncias recebidas
pelo Municipio, por forca do art. 158 da Constituicdo
Federal, integram a base de calculo do total de despesa
do Poder Legislativo Municipal, ndo havendo qualquer
ressalva relacionada aos valores que, posteriormente,
devam ser repassados ao FUNDEB ou a outras despesas
vinculadas.

Assim, como destacado no acérdio recorrido, o art.
29-A da CF/88, por ser norma que, além de fixar um
limite para as despesas, tem como objetivo assegurar
a independéncia financeira do Poder Legislativo Mu-
nicipal, as restrigdes a base de calculo dos valores a
serem repassados devem ser interpretadas de forma
restritiva.

rio, com retencdo na fonte dos valores devidos, ndo tem

pois, conforme expressamente previsto no art. 158 da
.~ -
Cmmmmww - Municipios.

vinculada, configurariam “mera entrada proviséria” (fL

nsider: recei ibli

Isso porque o art. 62 da Lei 4.320/64 determina que “to-
das as receitas e despesas constardo da Lei de Orcamen-
to pelos seus totais, vedadas quaisquer deduc¢des” (RMS
44.795/MG, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, Rel.
p/ Acérddo Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TUR-
MA, julgado em 3/11/2015, DJe 12/02/2016). (BRASIL,
2020)

E ela ainda complementa seu argumento, dizendo que o fi-
nanciamento do Poder Legislativo municipal por recursos de
deducdo do Fundeb, ou seja, aqueles que de fato ndo ingressa-
ram na conta municipal, ndo configuraria desvio de finalidade:

Além disso, o entendimento adotado no ato impugnado

nao signifi recur FUNDEB sera iliza-

dos para fins diversos de suas destinacdes constitucio-
] lefinidas (ed 30 basi ~
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dos professores), mas apenas que a integralidade dos

valores recebidos pelo recorrente, por for¢a do art. 158
da Constituicdo Federal, deverd integrar a base de cal-
- o

nstituir o limi Poder Legislativo Mu-
nicipal.

Por fim, cumpre salientar que as verbas destinadas, pelo
Municipio, ao FUNDEB, ndo sdo as Unicas receitas vincu-
ladas a determinadas despesas. Com efeito, o art. 167,
1V, da Constituicao Federal, ao vedar a vinculacdo de re-
ceita de impostos a drgdo, fundo ou despesa, ressalvou:

“a reparticdo do produto da arrecadagao dos impostos
a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de re-
cursos para as agoes e servicos publicos de satude, para
manutencao e desenvolvimento do ensino e para reali-
zacdo de atividades da administragdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 29,212
e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operagdes de
crédito por antecipacgdo de receita, previstas no art. 165,
§ 82, bem como o disposto no § 42 deste artigo”.

Desta forma, por exemplo, nos termos do art. 212 da
Constituicdo Federal, além da contribui¢cdo ao FUNDEB,
os Municipios deverdo aplicar, no minimo, 25% da recei-
ta resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento
do ensino (RMS 44.795/MG, Rel. Ministro HUMBER-
TO MARTINS, Rel. p/ Acérddo Ministro OG FERNAN-
DES, SEGUNDA TURMA, julgado em 3/11/2015, DJe
12/2/2016). (BRASIL, 2020)

Frisa-se que, apesar dos votos do ministro relator Humberto
Martins e da ministra Assusete Magalhaes, a decisdo que preva-
leceu no STJ foi a da exclusdo da base de calculo do repasse ao
Poder Legislativo dos recursos deduzidos para a formacdo do

Vale dizer que o STJ, nos autos do RMS 44.795 - MG, seguiu
o entendimento do Tribunal de Justica de Minas Gerais (TJMG),
denegando a seguranca pleiteada pela Camara Municipal de Fe-
lixlandia em face da decisdo da Prefeitura Municipal que dedu-
ziu do repasse ao Legislativo os recursos relativos ao Fundeb,
sob o seguinte fundamento:



EMENTA: CONSTITUCIONAL - MANDADO DE SEGU-
RANCA - REPASSE DE VERBAS ORCAMENTARIAS AO
LEGISLATIVO MUNICIPAL - DUODECIMO - BASE DE
CALCULO - FUNDEB - NAO INCLUSAO - ADMISSIBI-
LIDADE - SENTENCA REFORMADA. Nao ha falar em
direito liquido e certo da impetrante que justifique a
obrigacdo do Poder Executivo proceder ao repasse do
duodécimo com inclusdo do FUNDEB em sua base de
calculo, visto que sua transferéncia aos entes munici-
pais ndo constitui, tecnicamente, como receita publica
ja que referida verba possui dotagio especifica na ma-
nutencdo e desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educagao.

[-]

No curso do processo, o colendo SUPERIOR TRIBUNAL
DE JUSTICA anulou o acérdao proferido na Consulta n?
837.614 pelo TCE/MG, pois considerou a impossibilida-
de da mitigacdo do enunciado da Simula n® 102:

[...] Diante desse quadro, ndo ha falar em ato ilegal e ou
abusivo, pois o julgamento proferido por Tribunal Supe-
rior ndo produz efeitos somente ‘inter partes’, na medi-
da em que determinou a anulacdo do acérdio oriundo
da Consultan® 837.614 do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais.

Ademais, inocorre violagdo a Lei Orcamentaria Anual do
Municipio (Lei n? 1.773/2010) (ff. 20/23), porquanto o
repasse supostamente a menor do duodécimo a Camara
Municipal justifica-se pelo fato de o FUNDEB néo consti-
tuir, tecnicamente, em receita, ja que possui destinacdo
especifica na manutengio e desenvolvimento da Educa-
¢do Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa-
¢do, por isso a auséncia de direito liquido e certo na sua
contabilizacdo para o calculo dos duodécimos (TJMG
- Remessa Necessaria-Cv 1.0209.1 1.008‘221-3/001,
Relator(a): Des.(a) Edilson Fernandes, 62 CAMARA CI-
VEL, julgamento em 24/1/2017, publicagdo da simula
em 3/2/2017). (MINAS GERAIS, 2020)

Frisa-se que, embora a regra seja que os processos tenham
efeitos somente entre as partes, o entendimento do TJMG é que a
decisdo do STJ tornou sem efeitos a decisdo do TCEMG que revo-
gou a Sumula 102, gerando efeitos para além das partes litigantes.
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Entendimentos relativamente recentes do TJMG sobre a ma-
téria em estudo corroboram e reforcam a jurisprudéncia ante-
rior. Foram trés decisdes - duas em 2017 e uma de 2018, sendo
dois mandados de seguranga e um agravo de instrumento. Os
principais argumentos para o indeferimento foram:

Nao deve ser concedida a medida liminar no bojo de agdo
mandamental quando o ato administrativo impetrado
foi tomado com base em decisdo do Superior Tribunal
de Justica que anulou o acérdado proferido na Consulta
n? 837.614/TCE/MG e entendeu que a contribui¢cdo ao
FUNDEB ndo integra a base de célculo a que se refere
0 art.29-A da Constituicdo Federal para o fim do repas-
se de recursos a Camara Municipal (RMS 44.795/MG)
(TJMG - Agravo de Instrumento-Cv 1.0000.17.057711-
8/001, Relator(a): Des.(a) Alberto Vilas Boas, 12 CAMA-
RA CIVEL, julgamento em 5/12/0017, publicagdo da
simulaem 11/12/2017).

As verbas que compdem o Fundeb e o Fundef ndo estdo
compreendidas nas receitas tributarias, nem nas trans-
feréncias que pertencem aos Municipios (arts. 153, §52,
158 e 159, CR/1988) e devem ser excluidas da base de
calculo dos duodécimos para o repasse de receitas, pelo
Poder Executivo Municipal ao Poder Legislativo, nos
moldes do art. 29-A, do texto constitucional (TJMG-
-Agravo de Instrumento-Cv 1.0209.16.003584-3/001,
Relator(a): Des.(a) Alice Birchal, 72 CAMARA CIVEL,
julgamento em 3/10/2017, publicagdo da simula em
10/10/2017).

I- As verbas que compdem o FUNDEB nio estdo com-
preendidas nas receitas tributarias, nem nas transferén-
cias que pertencem aos municipios, nos termos dos arts.
153,§ 59,158 e 159, todos da CF/88.

I - Possuindo o FUNDEB destinagdo especifica, nio
pode ser incluido na base de calculo dos duodécimos re-
passados as Camaras Municipais, sob pena de violagao
do disposto no art. 8°, p. Unico, da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LCn.2 101/2000).

III - O mandado de seguranga ndo é sucedaneo da agio
de cobranga, nos termos das Simulas n®s 269 e 271, am-
bas do Supremo Tribunal Federal, cabendo ao impetran-
te ajuizar acdo prépria para obter o proveito econdmico
que dele eventualmente se origine (TJMG Processo n®



0010715-73.2017.8.13.0453 (1), Rel. Peixoto Henri-
ques, julgado em 24/4/2018). (MINAS GERAIS, 2020)

Cumpre ressaltar que foi interposto no STF o Recurso Extra-
ordindrio 985.499 contra a decisdo do ST] RMS 44.795, ainda
pendente de julgamento, e nio lhe foi atribuido efeito suspen-
sivo.

A Procuradoria-Geral da Republica ja opinou pelo provimen-
to do RE 985.499; entretanto, o parecer do Ministério Publico
ndo tem forca de suspender os efeitos da decisdo proferida no
RMS 44.795 e ndo é garantia de provimento do recurso.

Assim, verifica-se que esta produzindo efeitos a decisdo do
ST] que julgou e concedeu a seguran¢a no RMS 44.795, a qual
tornou sem efeitos a decisdo do TCEMG que revogou a Simula
102, gerando efeitos para além das partes litigantes, razdo pela
qual ndo ha qualquer irregularidade na conduta do prefeito.

5 - Conclusao

A fim de atender ao objetivo geral deste trabalho, foi discu-
tida, tendo como base legislacdo, doutrina e principalmente a
jurisprudéncia, a forma de apuracdo do duodécimo do Poder
Legislativo municipal, previsto no art. 29-A da CRFB/88. Para
essa compreensao, foi necessario entender conceitos como di-
visdo dos Poderes - Judiciario, Executivo e Legislativo - e suas
competéncias, fungdes e autonomias.

Destaca-se que a questdo discutida ainda é fonte de muita
polémica e questionamento em relagio as receitas que com-
pdem a base de calculo para repasse do duodécimo as cama-
ras municipais. No entendimento atual do TCEMG, as verbas
municipais concernentes ao Fundeb devem compor a base de
calculo a que se refere o art. 29-A da CRFB/88 para repasse ao
Legislativo. No que diz respeito ao STJ, o seu entendimento é
que os recursos do Fundeb ndo integram a base de célculo para
a transferéncia financeira ao Poder Legislativo municipal, tor-
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nando, portanto, sem efeitos a decisdo do TCEMG que revogou
a Simula 102 no julgamento do recurso especial no Mandado
de Seguranca 44.795 - MG. Cabe dizer que esse entendimento
reflete decisdo majoritaria, havendo, portanto, posicionamentos
contrdrios, os quais se baseiam em trés pontos: no argumento
legal de que a fixag¢do do valor pelo art. 29-A da CRFB/88 ocorre
sem estabelecer qualquer restri¢ao, ndo podendo fazé-la o apli-
cador do Direito; no fato de o recurso do Fundeb ser apenas um
registro contabil, ndo ocorrendo a sua “mera entrada proviso-
ria” no orgcamento municipal, o que ndo implica a sua exclusido
da base de calculo; e, por fim, no entendimento de que a receita
deduzida para a formacao do Fundeb ndo é uma receita vincu-
lada, mas antes uma receita tributaria e/ou transferida que per-
tence aos municipios, e portanto, deve ser incluida no calculo
do duodécimo.

Frisa-se que a presente matéria foi objeto de interposicdo
de recurso extraordinario contra a decisdo do STJ, pelo TCE-
MG, o qual encontra-se pendente de julgamento e ainda ndo
lhe foi atribuido efeito suspensivo. Diante da decisdo do ST],
que anulou a decisdo do TCEMG que permitia a inclusdo dos
recursos do Fundeb na base de cdlculo do duodécimo, entende-
-se que os municipios devem repassar os recursos financeiros
deduzindo da sua base de calculo as verbas do Fundeb, pois
as verbas que compdem esse fundo nio estdo compreendidas
nas receitas tributarias, nem nas transferéncias que perten-
cem aos municipios.

0 entendimento prevalecente estd baseado em argumentos
mais sélidos e condizentes com a prépria realidade da admi-
nistracao publica, que, em cendrio de crise fiscal no qual se
encontra, necessita de ado¢do de medidas de austeridade e
economicidade. Essas medidas normalmente impactam mais
diretamente o Poder Executivo, muito embora seja esse o Po-
der responsavel pelo atendimento das demandas por bens e
servicos publicos.



Essa é uma discussdo cuja centralidade perpassa alguns
principios orcamentarios como o or¢amento bruto e o da nao
vinculagdo das receitas, uma vez que o legislador nao definiu
como deveria ser realizado o calculo do duodécimo. Conside-
rando-se a natureza das atividades desempenhadas pelos Po-
deres, a entrega de bens e servicos para a sociedade a luz dos
principios constitucionais como eficiéncia e a busca pela econo-
micidade inerente a essa ideia, o recurso publico deve ser tanto
quanto possivel direcionado para provisdo de politicas publicas
e atendimento de demandas sociais, devendo ser salvaguardado
o recurso para o financiamento da educagao pelo Fundeb.
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