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Introducao

A gestao dos recursos financeiros destinados as Camaras Municipais exige planejamento, respon-
sabilidade fiscal e rigorosa observancia das normas constitucionais e de contabilidade aplicado ao
setor publico. E comum divergéncias de entendimentos quanto ao periodo de devolugao dos saldos

dos duodécimos e a inscrigdo de restos a pagar no Poder Legislativo.

Entre as questoes que frequentemente suscitam dividas estdao o desejo dos Presidentes de Camaras
guardarem durante o ano valores em conta da Camara para devolverem sé no final do exercicio
para fazer uma promocao politica. Diante da inércia dos érgdos de controle interno e de alguns
tribunais de contas, passamos a ver nas redes sociais posts vergonhosos e comprovando ingeréncia
de recursos publicos. Este encarte tratard sobre a devolucdo obrigatoriedade da devolugdo dos
saldos de duodécimos ao Poder Executivo e a possibilidade de inscricdo de despesas em restos a

pagar ao final do exercicio financeiro.

Embora sejam matérias distintas, estao diretamente relacionadas, pois a apuragdo dos valores que
devem ser restituidos a Tesouraria Municipal depende da correta identificacdo das disponibilidades
de financeiras e dos compromissos financeiros regularmente assumidos pelo Poder Legislativo. A
linguagem contabil utilizada para definir estas disponibilidades é o “provisionamento de despesas”,

que exige analise contabil e financeira.

A Constituicdo Federal, especialmente os artigos 29-A e 168, a Lei n® 4.320, de 17 de marco de
1964, e a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, estabelecem as diretrizes fundamentais

para o tratamento dessas operacoes.

A Natureza dos Duodécimos e a Devolucao dos Saldos Finan-
ceiros

A Cémara Municipal ndo possui autonomia orcamentaria, financeira e patrimonial, é definida como
uma “unidade gestora”, que custeia suas atividades conforme o “plano de contas da despesa” con-
stante do orcamento do Municipio e financeiramente recebe os “duodécimos” que obrigatoriamente
possuem seus registros conforme as normas de contabilidade piiblica e sdo consolidados por esfera

de governo.

No entanto, a Camara possui autonomia administrativa e institucional para exercer suas competén-
cias constitucionais, como 6rgao do Poder Legislativo, sem personalidade juridica prépria distinta
da pessoa juridica municipal. Assim, a Camara Municipal ndo arrecada receitas, nao faz concessoes

ou permissoes de uso, nao aliena bens e nao possui finalidade tipica de gestdao patrimonial.

Nos termos do art. 168 da Constituicdo Federal, os recursos correspondentes as dotagdes orcamen-
tarias destinadas ao Poder Legislativo devem ser entregues pelo Executivo conforme cronograma
mensal de desembolso previa mente aprovado, concluindo o valor do duodécimo até o dia 20 de

cada més, em parcelas duodecimais, observados os limites constitucionais aplicaveis.

Esses repasses possuem natureza de transferéncia financeira entre 6rgaos integrantes do mesmo

ente federativo. Consequentemente, ndo constituem nova receita or¢camentaria do Municipio, assim
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como a devolucao de seus saldos nao representa, por si s6, uma nova arrecadagdo. Entendimento

contabil e financeiro incontestavel.

A Emenda Constitucional n® 109, de 15 de margo de 2021, acrescentou o § 2° ao art. 168 da Consti-
tuicdo Federal, estabelecendo expressamente que “os saldos financeiros decorrentes dos duodécimos
devem ser restituidos” ao caixa Unico do Tesouro do ente federativo ou deduzidos das primeiras
parcelas duodecimais do exercicio seguinte. Portanto, a Cdmara Municipal ndo possui liberdade
para incorporar definitivamente as suas disponibilidades financeiras as sobras de duodécimos nao
utilizadas no exercicio anterior, tampouco para transferi-las a fundos como forma de afastar a

restitui¢do, diante da vedagdo contida no § 12 do mesmo dispositivo constitucional.

A apuracao do saldo disponivel para devolucdo exige, entretanto, critérios técnicos. Néao se deve
confundir saldo bancario com disponibilidade financeira livre de compromissos. Antes de promover
a restituicdo, o corpo técnico da Camara Municipal deve realizar a conciliacdo bancéria e contabil,
identificar as obrigacoes pendentes de pagamento, os restos a pagar regularmente inscritos, os val-
ores de terceiros e os demais compromissos financeiros que devam permanecer cobertos reconhecidos
como provisionamento. Fatos que devem ser comprovados com relatério de auditoria do érgao de
controle interno do Poder Legislativo ou acompanhado de nota explicativa da unidade contébil.

O valor passivel de devolugao corresponde, assim, ao saldo financeiro efetivamente existente nao
comprometido com provisionamento, apdés a consideragao das obrigacoes legitimas e dos recursos
que nao podem receber outra destinagdo. Esse entendimento encontra respaldo na Consulta n®
951.427 do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG), julgada em 4 de outubro de
2017, que reconheceu a necessidade de deduzir das disponibilidades financeiras os valores compro-

metidos com restos a pagar processados e nao processados.

Posteriormente, na Consulta n°® 1.148.618, julgada em 6 de novembro de 2024, o TCEMG reafirmou
a aplicacao do § 2° do art. 168 da Constituicdo Federal quanto a restituicdo das sobras financeiras
ou a sua dedugao nos repasses do exercicio seguinte.

Saldo X Despesa Provisionada e Retencoes

O acompanhamento mensal das disponibilidades financeiras da Camara Municipal é uma atividade
de auditoria de monitoramento. Ou seja, o érgao de controle interno do Poder Legislativo deve
incluir no seu Plano Anual de Auditoria Interna (PAAI), o monitoramento do recebimento dos
duodécimos, as despesas liquidadas e nao liquidadas e o provisionamento de outras obrigacoes
financeiras do érgao, tais como: 13° provisionado, 1/3 férias conforme quadro de férias previamente
definido, despesa a ser contraida conforme Plano Anual de Contratagao e quadro de cotas trimestrais
da despesa, nos termos do art. 47 da lei n® 4.320/64, assim demonstrado:
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ORDEM | DESCRICAO NO MES ATE O MES | DISPONIBILIDADE

1 Duodécimos Recebidos 1.000.000,00 5.000.000,00 5.000.000,00

2 Despesas de Folha (agentes politicos e publicos) 356.282,00 2.137.692,00 2.862.308,00

3 Obrigacdes Patronais 78.382,04 470.292,24 2.392.015,76

4 Provisionamento de 132 71.256,40 427.538,40 1.964.477,36

5 Provisionamento de 1/3 e férias 23.752,13 142.512,80 1.821.964,56

6 Provisionamento de saldo para Contratagdes no 150.000,00 900.000,00 921.964,56
Exercicio

7 Despesas de Custeio Liquidadas em Aberto 322.450,40 466.152,00 455.812,56

Despesas de custeio nao liquidadas 36.255,00 267.421,00 188.391,56

Retengdes (IRRF, ISSQN e Consignados) 12.526,00 15.455,20 172.936,36

10 Retencodes (INSS empregado) 19.595,51 19.595,51 153.340,85

SUPERAVIT VERIFICADO -70.499,48 153.340,85 153.340,85

SALDO BANCARIO DISPONIVEL 2.392.015,76

( - ) DESPESAS PROVISIONADAS 570.051,20

( - ) PROVISIONAMENTO PARA CONTRATACOES NO EXERCICIO 900.000,00

( - ) DESPESAS EMPENHADAS EM ABERTO 733.573,00

( - ) RETENGCOES 35.050,71

TOTAL 2.238.674,91

SALDO DISPONIVEL PARA DEVOLUCAO A TESOURARIA DO PODER EXECUTIVO 153.340,85

* Valores lancados de forma aleatéria pelo autor

A exemplificacdo do quadro demonstra que existe saldo bancario. No entanto, a disponibilidades
para devolugdo no més é definida apds a deducdo das despesas provisionadas, empenhadas e os
valores de retencbes. Portanto, o monitoramento deve ser mensal e a devolugdo deve ocorrer

regularmente, de forma planejada e no minimo bimestralmente.

Foto do Checao

A pratica da entrega de cheques simbdlicos por presidentes de Camaras a prefeitos é um ato bastante
comuim no encerramento de exercicios financeiros para marcar a devolucao a prefeitura de sobras dos
duodécimos repassados ao Legislativo. E uma cena constrangedora para os especialistas em gestao
publica, é uma exposicao de parlamentares municipais fazendo posts em redes sociais devolvendo
valores ao Poder Executivo, como se fosse um feito extraordinario. Trata-se de uma obrigacao
constitucional, que existe regras claras de finangas publicas que precisam ser cumpridas. Portanto,
esse tipo de atitude configura promocao pessoal, infringindo o disposto no § 1° do art. 37 da
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Constituicao Federal.

Em alguns Municipios a Casa Legislativa faz uma solenidade de entrega simbdlica de cheque ao
Poder Executivo, destacando que é referente a “antecipacdo da devolucao de recursos da econo-
mia do Legislativo”. Ainda direciona o uso dos valores devolvidos que é para aplicacdo em areas
especificas, o que é vedado pelas normas constitucionais.

Embora as devolugoes de saldos dos duodécimos nao utilizados pelo legislativo ocorram por trans-
feréncia bancéaria, o "cheque simbélico gigante" é utilizado como recurso de marketing politico
para demonstrar controle de gastos, economia de verba piiblica e transparéncia administrativa aos
cidadaos. Os o6rgaos de controle interno e externo devem alertar que essa pratica pode configurar
promocao pessoal e os responsaveis estao sujeitos a sancoes.

A Devolucao Durante o Exercicio Financeiro

A restituicdo dos recursos excedentes ndo precisa ocorrer exclusivamente em 31 de dezembro. E
juridicamente possivel que a Camara Municipal promova devolugdes durante o exercicio financeiro,
desde que sejam preservados os recursos necessarios ao cumprimento de suas obrigacoes e observadas

as normas aplicaveis, conforme demonstrado no quadro acima.

Essa providéncia deve ser precedida de avaliagdo técnica da situacao financeira da unidade gestora,
considerando a execucao orcamentaria, os compromissos assumidos, as despesas previstas e a pro-
gramacao dos desembolsos. Nao existe, porém, na Constituicio Federal, determinacdao geral que
obrigue todas as Camaras Municipais a realizar devolugbes mensais. A regra constitucional disci-
plina a restituicdo do saldo financeiro ou sua deduc¢do no exercicio subsequente.

Por outro lado, a manutencao deliberada de elevados saldos financeiros sem necessidade adminis-
trativa demonstrada, sem planejamento dos desembolsos ou sem justificativa técnica pode revelar
deficiéncia de gestao, especialmente quando os recursos permanecem ociosos exclusivamente para

permitir uma devolugdo concentrada ao término do exercicio.

A autonomia administrativa do Legislativo ndao autoriza a retencao arbitraria de recursos publicos.
Cabe ao Presidente da Camara assegurar que as disponibilidades sejam administradas segundo
os principios da eficiéncia, economicidade, razoabilidade e responsabilidade fiscal. Assim, quando
houver disponibilidade comprovadamente excedente, é recomendavel que a Presidéncia avalie sua
devolugao regular, mediante procedimento formal, devidamente documentado e acompanhado pela
unidade de Contabilidade e pelo Orgio de Controle Interno.

A auséncia de devolucao planejada, isoladamente considerada, ndo configura ilegalidade automatica,
pois a prépria Constituicdo admite a restituigdo ao encerramento do exercicio ou a dedugdo nos
duodécimos seguintes. A irregularidade dependera da demonstragdao de descumprimento normativo,
desvio de finalidade ou pratica incompativel com os deveres de boa administracao.
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A Devolucao dos Duodécimos e o Limite de Gastos com Folha
de Pagamento

Uma questao relevante refere-se ao limite estabelecido no § 1° do art. 29-A da Constituicao Federal,
segundo o qual a Camara Municipal ndo poderd gastar mais de 70% dos duodécimos que sao
efetivamente repassados com folha de pagamento, incluidos os subsidios dos vereadores. Para essa
finalidade, considera-se como base de cédlculo o montante dos duodécimos efetivamente recebidos
do Poder Executivo. A devolucao de recursos financeiros a Tesouraria Municipal nao reduz, por si

80, a base de calculo desse limite constitucional.

Conforme entendimento firmado pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG),
na Consulta n® 886.346, julgada em 7 de agosto de 2013, a apuragdo deve considerar os recursos
efetivamente repassados a Camara Municipal durante o exercicio financeiro, ainda que parte desses
valores seja posteriormente devolvida ao Poder Executivo ou permanega como saldo financeiro,
observados, em qualquer hipétese, os limites constitucionais aplicaveis aos proprios repasses.

Portanto, o montante restituido a Tesouraria Municipal ndo deve ser subtraido da base de calculo
do limite de 70% destinado aos gastos com folha de pagamento, sob pena de distor¢cao da apuracgao
constitucional. Entretanto, merece atencdo especifica o tratamento contabil e juridico conferido
as disponibilidades financeiras que, ndo sendo devolvidos até 31 de dezembro, sdo deduzidos das
primeiras parcelas duodecimais do exercicio seguinte, conforme estabelece o § 22 do art. 168 da
Constituicao Federal.

Nesse contexto, surge o questionamento sobre a forma de considerar essas dedugdes na apuragao
dos duodécimos efetivamente repassados, especialmente porque o § 1° do art. 29-A da Constituicao
Federal utiliza a expressao “receita” para definir a base de célculo do limite de gastos com folha de

pagamento.

O questionamento ganha relevancia pois a Camara Municipal ndo possui receita orcamentaria
propria decorrente dos repasses financeiros recebidos do Poder Executivo, embora esses valores
sejam considerados sua “receita” para fins de aplicagdo do limite constitucional previsto no § 1°
do art. 29-A. O problema reside no fato de que o saldo financeiro mantido na conta bancéaria da
Camara ja integrou a base de calculo dos gastos com folha de pagamento no exercicio em que
ocorreu o repasse original. Assim, caso esse mesmo saldo, posteriormente compensado nas parcelas
duodecimais do exercicio seguinte, seja novamente considerado na composicao da base de céalculo,
podera ocorrer duplicidade na apuragao dos recursos destinados ao Legislativo.

Diante dessa situacdo, torna-se necessario esclarecer se os valores mantidos em caixa ao final do ex-
ercicio e posteriormente deduzidos dos duodécimos do exercicio seguinte devem integrar novamente
a base de célculo dos 70% ou dela ser excluidos, evitando-se a dupla consideracao dos mesmos
recursos financeiros. Trata-se de questdo que exige adequada interpretacdo do § 1° do art. 29-A
e do § 2° do art. 168 da Constituicao Federal, de modo a assegurar a correta apuracao do limite

constitucional de gastos com folha de pagamento.
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A Possibilidade de Inscricao de Restos a Pagar pela Camara
Municipal

A inscricdo de restos a pagar constitui procedimento previsto na legislagdo financeira e nao repre-
senta, por si s, irregularidade administrativa. O art. 36 da Lei n® 4.320/1964 considera restos
a pagar as despesas legalmente empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro, distinguindo-as em
processadas e nao processadas.

Os restos a pagar processados correspondem as despesas cujo objeto ja foi executado e regularmente
liquidado, mas cujo pagamento ainda nao ocorreu. Os restos a pagar nao processados referem-se as
despesas empenhadas que, ao encerramento do exercicio, ainda nao foram integralmente liquidadas,
observadas as condic¢bes legais para sua manutencao.

Dessa forma, a Camara Municipal pode inscrever restos a pagar, inclusive relativos a despesas
habituais de funcionamento, quando a obrigacao tiver sido regularmente constituida e ndo houver

ocorrido seu pagamento até o encerramento do exercicio.

A natureza rotineira da despesa nao constitui, isoladamente, impedimento legal a inscricdo. O que
deve ser examinado é a regularidade do empenho, a efetiva existéncia da obrigacdo, a situagao da lig-
uidagao e o cumprimento das exigéncias de responsabilidade fiscal. Entretanto, a inscricao de restos
a pagar nao pode ser utilizada como expediente para transferir artificialmente obrigagoes financeiras
ao exercicio seguinte ou ocultar desequilibrios na execugdo orcamentaria. A programacao financeira
deve priorizar o pagamento tempestivo das despesas exigiveis, evitando a formacgao desnecessaria
de passivos.

A Responsabilidade Fiscal e a Disponibilidade Financeira

O art. 42 da Lei Complementar n® 101/2000 estabelece restri¢do especifica para os ultimos dois
quadrimestres do mandato do titular de Poder ou 6rgéo, vedando a contratacao de obrigacdes que
nao possam ser integralmente cumpridas no periodo ou que tenham parcelas exigiveis no exercicio
seguinte sem suficiente disponibilidade de caixa.

Na apuracgao dessa disponibilidade devem ser considerados os encargos e as despesas compromis-
sadas a pagar até o encerramento do exercicio, conforme o paragrafo tinico do referido artigo. A
norma alcanca também os responsaveis pela gestao financeira das Camaras Municipais, observadas
as particularidades do mandato de seus dirigentes.

Cabe esclarecer que o art. 42 da LRF nao estabelece proibicao absoluta de inscricdo de restos
a pagar. Sua finalidade é impedir a assungao de obrigagoes sem adequada cobertura financeira
no periodo legalmente delimitado. Mesmo fora dos ultimos dois quadrimestres do mandato, a
administragdo deve observar o planejamento, a transparéncia e o equilibrio fiscal previstos no § 1°
do art. 1° da LRF.

Consequentemente, a existéncia de dotacdo orcamentiria e de empenho vilido ndo dispensa o
acompanhamento da disponibilidade financeira e da capacidade de pagamento da Camara. A
inscrigdo de restos a pagar ndo processados também exige avaliagdo quanto a efetiva manutengao
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do compromisso. Empenhos sem fundamento ou relativos a obrigagdes que nao subsistem nao

devem ser artificialmente preservados para justificar a retencdo de disponibilidades financeiras.

Os Restos a Pagar e a Apuracao do Saldo a Devolver

A devolucao de duodécimos deve preservar os recursos financeiros necessarios a quitagao dos restos
a pagar regularmente constituidos. Nao se considera adequada a restituicao de valores comprometi-
dos com obrigagoes legitimas quando essa operagdo comprometer a capacidade de pagamento da

Camara.

Por exemplo, se a Camara Municipal encerrar o exercicio financeiro com disponibilidade fi-
nanceira de R$ 200 mil, dos quais R$ 60 mil estejam comprometidos com restos a pagar
validos e integralmente respaldados por documentacdo, o saldo potencialmente disponivel
para devolucao serd de R$ 140 mil, desde que inexistam outros encargos ou restri¢oes finan-

ceiras.

Os recursos destinados a cobertura dos restos a pagar nao representam sobra financeira livre. Sua
permanéncia deve estar devidamente demonstrada nos registros contabeis e nas conciliagoes de
encerramento. Caso ocorra posteriormente o cancelamento legitimo de restos a pagar nao proces-
sados, os valores que deixarem de estar comprometidos deverdo ser considerados na apuracdo das
disponibilidades e submetidos & devolugao ou ao ajuste financeiro cabivel, observadas as orientagoes

do Tribunal de Contas competente.

O TCEMG, na Consulta n® 951.427, reconheceu a necessidade de considerar o cancelamento pos-
terior desses compromissos na apuracao dos recursos financeiros destinados ao Legislativo. Dessa
maneira, o Presidente da Camara deve assegurar que a devolucdo dos duodécimos nao comprometa
obrigacoes legalmente assumidas, mas também nao utilize inscrigoes artificiais de restos a pagar

para manter recursos sem finalidade legitima.

A Responsabilidade do Presidente da Camara e a Atuacao
do Controle Interno

Compete ao Presidente da Camara Municipal, na condicdo de responsavel pela gestao administra-
tiva e financeira do Legislativo, assegurar a regular aplicacdo dos duodécimos, a manutencao do

equilibrio financeiro e o correto tratamento das obrigacoes assumidas.

Essa responsabilidade compreende a adogao de medidas para evitar despesas sem cobertura, impedir
a retencao injustificada de disponibilidades excedentes e assegurar a confiabilidade dos demonstra-
tivos contabeis.

A unidade administrativa da Contabilidade deverd promover a conciliacdo das contas, identificar
os compromissos financeiros, registrar corretamente os restos a pagar e demonstrar os valores efe-

tivamente disponiveis para restituicao.
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O Orgao de Controle Interno do Legislativo cabe acompanhar esses procedimentos, avaliar a regu-
laridade das inscricbes e dos cancelamentos, verificar a compatibilidade entre os saldos bancérios
e as obrigacoes financeiras e recomendar medidas corretivas quando identificar inconsisténcias ou

riscos de descumprimento da legislacao.

A atuacdo preventiva desses 6rgaos contribui para preservar a autonomia do Legislativo, proteger
os direitos dos credores e assegurar transparéncia na administragdo dos recursos publicos.

Orientacao Preventiva

A devolucao de saldos de duodécimos e a inscrigdo de restos a pagar sdo procedimentos legitimos e
complementares da gestdo financeira das Camaras Municipais, desde que realizados em conformi-
dade com a Constituicdo Federal, a legislacao financeira e as normas de contabilidade aplicada ao

setor publico.

Os recursos recebidos em forma de duodécimos e nao utilizados devem ser restituidos ao caixa
tnico do Tesouro Municipal ou deduzidos das primeiras parcelas duodecimais do exercicio seguinte,
observando-se a existéncia de obrigagoes financeiras regularmente assumidas.

A Camara Municipal pode inscrever restos a pagar processados e nao processados, inclusive relativos
a despesas de funcionamento, desde que atendidos os requisitos legais, preservada a cobertura
financeira exigivel e respeitadas as regras de responsabilidade fiscal.

A manutencdo de disponibilidades financeiras deve corresponder as necessidades reais da unidade
gestora, nao se justificando a retencao deliberada de valores excedentes como instrumento de pro-

mocao pessoal ou conveniéncia politica de seus dirigentes.

A divulgacao de devolugoes deve observar o cardter institucional e informativo da publicidade
administrativa, especialmente a vedagao constitucional a promocao pessoal prevista no § 12 do art.
37 da Constituicao Federal.

A boa gestao dos duodécimos nao se mede pelo tamanho do cheque apresentado publicamente,
mas pela legalidade das despesas, pelo equilibrio das contas, pelo cumprimento das obrigagoes
e pela transparéncia na utilizacdo dos recursos. A restituicdo de saldos financeiros representa
o cumprimento de um dever de gestao publica, e ndo um beneficio pessoal concedido pelo

Presidente da Camara ao Municipio.
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