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Resumo: O presente artigo pretende analisar as decorréncias e
peculiaridades de ajustes verbais entabulados entre a Administracao Pudblica, por
seus prepostos, e contratados, no bojo da discussdao acerca de reajustes em
contratos administrativos (sobretudo os relativos a obras e servicos de
engenharia). Entre outros pontos, o que se pretende é discutir tal tematicaaluz da
questao da disponibilidade financeira e orcamentaria da Administracao Publica
para o cumprimento daquilo que foi ajustado, com o objetivo de fazer face a
despesa correspondente ao reajuste devido.
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Introducao

Os estudiosos do Direito Administrativo — mais especificamente, das
licitacbes e contratos administrativos —, de regra, dedicam sua atencao ao
desenvolvimento de trabalhos que buscam explicitar e orientar os procedimentos




a serem adotados pelos oOrgaos e entes administrativos, a fim de nao
descumprirem os preceitos legislativos pertinentes.

No entanto, sucede que, nao raro, a praxe administrativa se distancia do
comportamento previsto em abstrato pela norma. Tais situagcoes, por casuisticas,
nao recebem a mesma atencao dos estudiosos, dificultando sobremodo a
atividade dos agentes publicos responsaveis nao so pelas licitacoes e
contratacoes administrativas, mas também, sobretudo, pela gestao de tais
contratos.

E nesse contexto que se insere o presente trabalho. Objetiva-se, aqui,
investigar uma situacao casuistica determinada — menos incomum na atividade
administrativa do que recomendam as boas praticas de gestao — na qual, no bojo
de contrato administrativo de obras e servicos de engenharia, 6rgdo da
Administracao Publica, verificando a insuficiéncia financeira para fazer face a
despesa correspondente ao reajuste devido, ajusta verbalmente com a empresa
contratada a postergacao do adimplemento de tal obrigacdo para o exercicio
seguinte, no qual havera disponibilidade orcamentario-financeira suficiente.

Com o presente estudo, além de estimular a investigacao de temas afeitos aos
problemas concretos vislumbrados pelos operadores e gestores de licitacoes e
contratos, buscar-se-a contribuir com a solucao juridica do caso acima aludido,
enfrentando as consequéncias advindas das irregularidades perpetradas, bem
como propondo a solucao juridica correspondente.

1. As contratacoes administrativas e as financas publicas: a responsabili-
dade no trato do dinheiro publico

E fato que ja ha algum tempo, o legislador, constituinte e ordinario, vem
consagrando especial atencdo ao zelo pelas contas publicas e pela
responsabilidade fiscal. Nesse rumo, a Constituicao da Republica de 1988, que
dedicou todo um capitulo ao trato das finangas publicas (Titulo VI — Da
Tributacdo e do Orgamento — Capitulo Il — Das Financas Pablicas — Arts. 163 a
169), destacando deste uma secdao somente aos orcamentos (Secao Il — Dos
Orgcamentos — Arts. 165 a 169), e a Lei Complementar n. 101/2001 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), que versa especialmente sobre normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, sao exemplos dessa
preocupacao.
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Os diplomas citados, somados a outros de igual importancia — a exemplo da
Lei n. 4.320/1964 —, constituem um sistema juridico tendente a regular e
resguardar as contas publicas, abrangendo da previsao da receita a geracao e

efetiva execucao da despesa publica.
Partindo da Constituicao, ja se afigura clara a preocupacdo com o equilibrio

das contas publicas pelo que dispoe o art. 167, Il, onde resta vedada “a realizagao
de despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas que excedam os créditos

orcamentarios ou adicionais”.
Na mesma esteira, a Lei Complementar n. 101/01 impoe uma série de

exigéncias para a geragao ou expansao de despesas em seus arts. 16 e 17,
considerando nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a
geracao de despesa ou assuncgdo de obrigacao sem a observancia de suas normas

(art. 15).

No art. 16, a referida lei complementar consigna que a criagao, expansao ou
aperfeicoamento de acao governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de estimativa de impacto orcamentario-financeiro para o exercicio
em curso e para os dois subsequentes, além de declaracio de adequacao
orcamentaria e financeira com a Lei Orcamentaria Anual e compatibilidade com
a Lei de Diretrizes Orcamentarias e com o Plano Plurianual.

E cedico que a observancia do itinerario aludido somente se faz necessaria
para a geracao de despesas ainda nao consignadas nas leis orcamentarias. Eis que,
se presente de antemao tal previsao, ter-se-do por perfeitas as estimativas
necessarias, com a demonstracao da adequacao com a Lei Orcamentaria Anual
mediante a previsiao de dotacdo especifica e suficiente nela consignada,
integrando tal despesa, por conseguinte, o equilibrio original das leis

orcamentarias.
Por outro lado, caso a despesa ndo reste totalmente prevista nas leis

orcamentarias, ou configure, de todo, novas despesas (a exemplo daquelas
decorrentes de alteracbes orcamentarias, remanejamento, transposicio ou
transferéncia), faz-se necessario percorrer os tramites da lei complementar, a fim
de atestar a regularidade da despesa, em atencao especial ao principio da gestao
fiscal responsavel e ao do equilibrio das contas publicas'.

1 Nesse sentido: NASCIMENTO, Edson Ronaldo. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 4. ed. Brasilia: Vestcon, 2007, p. 89 e
90.




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA

Tais disposicoes, observadas as ressalvas mencionadas, constituem
condicao prévia para licitacao de servicos, fornecimento de bens ou execucao de
obras (art. 16, §4°, I, LC n. 101/2000), de forma que “a validade da futura
contratacdo e a instauracao da licitacao dependem nao apenas das exigéncias
contidas na Lei n. 8.666/93, mas também das disposicoes da LRF*”. Em que pese a
Lei n. 8.666/93 ja conter disposicao semelhante (art. 7°, §2°, Ill), é forcoso
reconhecer que as exigéncias tornaram-se mais rigidas e amplas com a edicao da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na mesma linha, Marcal Justen Filho ensina que a adequacao da despesa
com a Lei Orcamentaria Anual, prevista no art. 16, I, da LC n. 101/01, deve ser
vista ndo somente do prisma orcamentario, senao também do financeiro. Nesse
sentido, nao é suficiente a previsao de recursos orcamentarios para a satisfacao da
despesa a ser gerada por meio da futura contratacdo (adequacgdo orcamentaria).
Faz-se imprescindivel, outrossim, a afericao da adequacao financeira da despesa
edallicitacao. E dizer:

[...] a instauragdo da licitacdo nao depende propriamente da
efetiva disponibilidade dos recursos necessarios para o
pagamento. Dependera da previsdo de recursos orcamentarios,
mas nao apenas disso. Esse é requisito necessario, mas nao
suficiente. E indispensavel verificar-se a adequacao financeira da
futura contratacdo. Isso significa exame dos recursos
efetivamente disponiveis no momento da abertura da licitacao e
da consideracao as receitas e despesas futuras — mas nao apenas
sob o ponto de vista das projecoes realizadas por ocasiao da
elaboracao do orcamento. Deve recorrer-se aos dados concretos,
acerca da execucao do orcamento. O ordenador de despesa tem
o dever de manifestar-se, indicando se a realizacao das despesas e
o ritmo das receitas permitem estimar a existéncia de recursos
suficientes para propiciar a liquidacao oportuna das despesas
derivadas da contratacao.

Nao existindo indicacoes de que as receitas serao suficientes para
o atendimento das despesas (ou cumprimento das metas), torna-
sejuridicamente inviavel a licitacao’.

2JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009. p. 140.
3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009. p. 141-
142.




Assim, a legislacao nao mais se contenta com a mera previsao orcamentaria
(adequacao orcamentaria), impondo, também, a adequacao financeira como
requisito para a realizacao da despesa, inclusive as decorrentes de licitacao.

2. A licitacao e contracao administrativa de obras e servicos e a adequacao
financeira e orcamentaria

Nesse passo, a licitacao de obras e servicos deve atender a todas as
exigéncias de adequacao e compatibilidade orcamentaria e financeira. E preciso
registrar, contudo, que a anualidade da lei orcamentaria, isto €, a restricao de sua
previsao de receitas e autorizacao de despesas ao periodo de um ano (exercicio
financeiro) nao significam que a eventual execucdo de uma obra ou servico que
extrapole o exercicio inicial dispense a observacio da adequacdo e
compatibilidade em relacio aos exercicios seguintes. E que, além da estimativa
de impacto para os exercicios subsequentes, que permite a programacao
financeira dos proximos orcamentos, de regra, tais situacdes encontram-se
previstas no Plano Plurianual, ja que configuram projetos com prazo de execugao
superior ao anual, o que impde que os projetos de lei orcamentaria dos anos em
que ocorrerao as despesas correspondentes contenham suficiente e especifica
previsao de recursos, por forca da exigéncia de compatibilidade destas leis com
aquele plano (art. 5°,LCn. 101/01).

Ressalta-se, ainda, que — nao so por forca do Plano Plurianual — as leis
orcamentarias subsequentes devem consignar dotacao suficiente para fazer face
as despesas decorrentes da execucdao de obras e servicos que extrapolem o
exercicio financeiro. E que, conforme o art. 8° da Lei de Licitacdes, a
programacdo das obras e dos servicos deve ser realizada, salvo situagoes
excepcionais, de maneira integral, prevendo e estimando a totalidade dos custos
atuais e futuros para a execucdao completa do objeto. Nesse sentido, mais uma
vez, a abalizada doutrina de Margal Justen Filho, a evidenciar o planejamento
financeiro como um dos moveis da atividade administrativa:

O agente administrativo tem o dever de estimar custos, encargos
e prazos para a execucao de obras e servicos. Nao pode deixar de
reconhecer o custo e a duracao integral previstos para a obra ou
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servico. Deve adotar providéncias para estimar o custo da obra,
considerando tanto as condicdes contemporaneas a época da
decisao como prevendo as provaveis circunstancias futuras. A
Administracao deve antever todos os compromissos com que
arcaréa e lhe é vedado contratar sem perspectivas de conclusao da
obraouservigo.

A Lei impde, como regra, a execucgao integral da obra ou servico.
Obra ou servico executados parcialmente nao trazem beneficio
ao interesse coletivo’.

O entendimento apresentado é consentaneo com a busca da preservacao do
patrimonio publico, da eficiéncia e da moralidade administrativas, além de
atender ao imperativo de vedacao da atividade administrativa inutil. Ademais,
todas estas precaucoes se alinham, em verdade, as modernas concepcoes de que
os destinatarios da atividade administrativa — em Gltima anélise, o povo — detém
verdadeiro direito fundamental a boa administracao.

Na mesma senda, ndo é outro o objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal ao
vedar a inclusdao na lei orcamentdria (e nas de créditos adicionais) de novos
projetos, sem que aqueles que estejam em andamento ja tenham sido
contemplados’.

O objetivo das consideracoes acima expendidas é demonstrar que a
realizacdo de despesas — inclusive aquelas decorrentes da execucao de obras e
servicos licitados — deve se orientar pelas regras que regem a gestao fiscal
responsavel e que propiciam a manutencao do equilibrio das contas publicas e a
eficiente programagao orcamentaria, sendo imprescindivel que todos os custos e
encargos decorrentes da assuncao das obrigacoes pactuadas, salvo situacoes
excepcionais devidamente justificadas, possam ser satisfeitos a conta de recursos
existentes no orcamento do exercicio correspondente, sob pena de se promover
irregularmente a transferéncia dos passivos de um exercicio financeiro aos
seguintes, comprometendo a prépria execucdo dos programas contidos nos
orcamentos que suportarao os aludidos encargos, ja que tal prética termina por

4 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagoes e contratos administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009. p. 150-
151.

5LCn. 101/00 — Art. 45. Observado o disposto no § 5° do art. 5°, a lei orcamentdria e as de créditos adicionais sé incluirao novos
projetos ap6s adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservagao do patrimonio publico, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.
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importar em endividamento disfarcado do ente publico.

Em reforco a tese defendida, a Lei de Responsabilidade Fiscal afirma que se
equipara a operacao de crédito e considera vedada a “assuncao de obrigacao,
sem autorizagao orcamentaria, com fornecedores para pagamento a posteriori de
bens e servigos” (art. 37, 1V).

Em que pese serem distintos os conceitos de autorizacao orcamentéria e
efetiva disponibilidade de recursos, é preciso consignar que, a luz da exigéncia
de adequacao financeira da despesa com a lei orcamentaria, é imperativo que
haja um acompanhamento efetivo da execucao orcamentaria, a fim de permitir
que 0s compromissos ja assumidos possam ser honrados. Alids, esse
entendimento ganha ainda maior relevo no caso da obrigacao ser decorrente de
obras e servicos; eis que, conforme ja exposto, o art. 45 da Lei de
Responsabilidade Fiscal somente permite a criacio de novos projetos apos
adequadamente contemplados os em andamento.

Em comentario ao citado art. 37, IV, Edson Ronaldo Nascimento corrobora a

posicao defendida, lecionando que estd vedada a

assuncao de obrigacao com fornecedor mediante pagamento
posterior sem autorizagdo orcamentaria, sendo considerada
pratica irregular dentro da administracio publica, além de
inconstitucional, nos termos do art. 167, | e 1, da Constituicao
Federal. Na pratica, representa uma forma disfarcada de
endividamento que foge ao controle da gestao publica
responsavel’.

3. O ajuste verbal com a Administracao Publica

Afora todas as consideragdes de cunho orcamentario-financeiro, registra-se,
ainda, que o trato com a coisa publica é infenso, salvo raras excecoes, a avencas
verbais, sendo de se mencionar que a Lei de Licitagdes (art. 60, paragrafo tinico)
considera nulo e de nenhum efeito o contrato verbal celebrado com a
Administracao (salvo o de pequenas compras de pronto pagamento, assim
entendidas aquelas de valor nao superior a 5% do limite estabelecido no art. 23,

6 NASCIMENTO, Edson Ronaldo. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 4. ed. Brasilia: Vestcon, 2007, p. 168-169.
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incisoll, alinea"a", feitas em regime de adiantamento).
Sobre atematica, elucidativa a licao de Joel de Menezes Niebuhr:

Na seara administrativa, os contratos, por regra, devem ser
escritos, em obséquio ao principio da indisponibilidade do
interesse publico, em vista do qual os agentes administrativos,
por nao disporem da coisa publica, nao podem proceder em
relacao a ela tal qual procedem em relagdo aos seus assuntos
particulares. Por isso, em tributo ao aludido principio, impoe-se
aos agentes administrativos uma série de formalidades para o
gerenciamento da coisa publica, a fim de evitar distorcdes e
deturpacoes, a fim de protegé-la.

Explicando melhor, particulares firmam contratos do jeito que
quiserem, verbais ou escritos, porquanto o que vale sao as suas
vontades. Agentes administrativos, que gerenciam o interesse
publico, ndo gozam da liberdade de agir de acordo com as suas
vontades, e, pois, decidir livremente em firmar contratos apenas
verbalmente ou por escrito. Para melhor curar do interesse
publico, os agentes administrativos, em regra, devem firmar
contratos escritos’.

Nesse contexto, assim como ja se verificou ser irregular a realizacao de
licitacio e de contratacdo administrativa desprovida de suficiente lastro
orcamentario-financeiro, também se mostra contraria a legislacao, em regra, a
celebracao de ajuste verbal com a Administracao, sobretudo como no caso ora

em comento, isto é:

ajuste verbal prevendo a postergacao do pagamento de

reajuste devido ao contratado para exercicio seguinte, no qual havera a
disponibilidade financeira e orcamentaria para tal.

Consideracaoes finais.

Assentada a irregularidade do procedimento preambularmente descrito,
cumpre informar as diretrizes a serem adotadas para o saneamento do problema.
Primeiro — e a fim de evitar eventuais repeticdes da irregularidade —, é

7 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagao publica e contrato administrativo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 702.
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preciso que haja um aprimoramento da programacdo orcamentaria, do
acompanhamento financeiro e da orcamentacdo dos processos de contratagao
administrativa, permitindo a Administracao conhecer, previamente a realizacao
de uma licitagao ou contratacao direta, sua efetiva disponibilidade de caixa para
fazer face aos custos do futuro contrato, com todos os seus consectarios (entre

eles os reajustes, de ordem legal e contratual).
Segundo, se a Administracao for surpreendida pela indisponibilidade

orcamentario-financeira para fazer face a despesa correspondente ao reajuste
contratual — tal qual no caso em questao —, a esta s6 cabera dialogar com o
contratado, a fim de firmar termo aditivo ao contrato, prevendo o diferimento do
pagamento do reajuste. Neste caso, a Administracao estard sujeita, inclusive, ao
pagamento de encargos moratorios.
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