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Resumo

O presente artigo analisa a nulidade dos contratos verbais celebrados com a Administracdo Publica
aluz da Lei n° 14.133/2021, com especia atencdo ao principio do formalismo moderado e suas
implicagBes juridicas. A norma estabelece a obrigatoriedade da forma escrita nos contratos
administrativos, excetuando apenas hipoteses de pequeno valor e pronto pagamento. O trabalho
investiga ainda os limites da flexibilizagcdo jurisprudencial desse requisito, sobretudo a partir do
julgamento do REsp 2.045.450/RS, em que o Superior Tribunal de Justica reconheceu o direito a
indenizagdo mesmo diante da comprovacdo de irregularidade atribuida & contratada. A pesquisa
discute se tal decisdo encontra respaldo normativo, considerando que tanto a antiga Lei n°
8.666/1993 quanto a nova Lei n° 14.133/2021 condicionam aindenizacdo ainexisténcia de culpa do
contratado pela nulidade. Conclui-se que a interpretacdo dada pelo STJ fragiliza a eficacia do
dispositivo legal, promovendo uma leitura contra legem e tornando inGcua a exigéncia legal de
responsabilidade objetiva. O artigo adota metodologia juridico-dogmatica e critica, com base em
analise normativa, doutrinaria e jurisprudencial.

Palavras-Chave: Contratos administrativos; Contratagéo verbal; Lei n® 14.133/2021; Nulidade;
Jurisprudéncia do STJ.

Abstract

This article analyzes the invalidity of verbal contracts entered into with the Public Administration
under Law n°. 14.133/2021, with special focus on the principle of moderate formalism and its legal
implications. The statute establishes the written form as mandatory for administrative contracts,
except for small-value and prompt-payment cases. The study further investigates the limits of
judicial flexibility on this requirement, especially based on the judgment in REsp 2.045.450/RS, in
which the Superior Court of Justice recognized a right to compensation even in the presence of
proven misconduct by the contractor. The research questions whether such a decision finds legal
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support, given that both the former Law n°. 8.666/1993 and the new Law n°. 14.133/2021 condition
compensation on the contractor’s lack of responsibility for the nullity. The article concludes that
the interpretation adopted by the STJ weakens the legal provision's effectiveness, promoting a
contra legem reading and rendering the statutory requirement of non-liability meaningless. The
research adopts a legal-dogmatic and critical methodology, based on normative, doctrinal, and
case law analysis.

Keywords: Administrative contracts; Verbal contracting; Law n°. 14.133/2021; Nullity; Case law of
the STJ.

1. Introducéao

A Administracdo Publica, em sua atuagdo contratual, deve obedecer aos principios constitucionais
da legalidade, moralidade, eficiéncia e, sobretudo, da supremacia do interesse publico. Para isso, o
ordenamento juridico impde a observancia de formalidades que visam garantir a regularidade,
transparéncia e legitimidade das contratacfes publicas.

Nesse contexto, os contratos administrativos assumem natureza peculiar, regidos por normas
predominantemente de direito publico, com exigéncias préprias de forma, contelido e controle,
notadamente quanto a necessidade de licitacgo prévia e celebracdo por escrito, conforme previsto na
novalLe n°14.133/2021.

DI PIETRO (2023, p. 589) ensina que, “quando a Administracéo celebra contratos administrativos,
as clausulas exorbitantes existem implicitamente, ainda que ndo expressamente previstas; elas sdo
indispensaveis para assegurar a posi¢ao de supremacia do Poder Publico sobre o contratado e a
prevaléncia do interesse publico sobre o particular.”.

No mesmo sentido, JUSTEN FILHO (2023, p. 589), “os contratos administrativos em sentido
restrito caracterizam-se por um regime juridico diferenciado. Produzem uma relacéo direta e
imediata com o desenvolvimento das atividades administrativas. A relevancia para o poder publico
das prestacbes objeto desses contratos conduziu & sua submissdo a um regime juridico
caracterizado pela existéncia de competéncias anémalas em favor da Administracéo Publica e de
garantias reforcadas para o particular.” .

Dentre as exigéncias legais, destacase a regra do formalismo moderado, que impbe a
Administracdo e aos contratados o dever de observar as formas legais estabelecidas, sob pena de
nulidade do guste

O artigo 95, 82°, da Lei n° 14.133/2021 € expresso ao declarar a nulidade dos contratos verbais
celebrados com o Poder Publico, salvo nas hipoteses de pequenas compras e servigos de pronto
pagamento de baixo valor. Ainda assim, a jurisprudéncia e parte da doutrina vém reconhecendo



excegdes a essa regra com base nos principios da boa-fé objetiva e da vedagéo ao enriquecimento
sem causa, relativizando a nulidade forma para permitir a indenizacdo ao contratado em
determinadas situacbes excepcionals.

OLIVEIRA (2020, p. 281), com relacdo a previsdo de nulidade do contrato verbal com a
Administracdo, ensina que “a norma deve ser interpretada em conformidade com os principios
gerais do Direito, pois a interpretacéo literal da norma levaria a conclusédo de que os contratos
verbais, que ndo sdo de pequenas compras, ndo seriam considerados validos e ndo produziriam
efeitos, inclusive o efeito do pagamento. Ocorre que essa interpretacéo prejudicaria o particular de
boa-fé que forneceu o bem ou prestou o0 servico e acarretaria 0 enriquecimento sem causa da
Administragéo.”.

O presente artigo tem por objetivo analisar os limites dessa flexibilizacdo a luz do julgamento do
REsp 2.045.450/RS pelo Superior Tribunal de Justica, que reconheceu o dever de indenizacéo a
empresa que prestou servigos a Administragdo sem contrato formal e ainda com subcontratagdo ndo
autorizada. O caso sera examinado criticamente aluz dalegislagdo anterior (Lei n° 8.666/1993) e da
novalei de Licitagbes (Lei n° 14.133/2021), com especial aten¢éo ao paralelismo normativo entre o
artigo 59, paragrafo Unico, da norma revogada e o artigo 149 da nova legislagéo. Busca-se discutir
se a decisdo do STJ respeitou os limites legais impostos ou se promoveu uma interpretacdo contra
legem que compromete a eficécia do sistema juridico das contratacfes publicas.

2. Contratos Administrativos: Conceito e Fundamento

Os contratos administrativos sdo instrumentos juridicos essenciais que permitem a Administragcéo
Pablica concretizar o interesse publico mediante gjustes firmados com particulares. Sua natureza
juridica distingue-se dos contratos civis, uma vez que estdo sujeitos a um regime juridico hibrido,
predominantemente de direito publico, com a aplicac&o supletiva das regras do direito privado.

A Lei n°14.133/2021, que revogou gradualmente a antiga Lel n°® 8.666/1993, estabelece no artigo
89 que os contratos administrativos devem ser regidos por suas clausulas e pelos preceitos de direito
publico, aplicando-se, de forma subsidiaria, os principios da teoria geral dos contratos e as normas
do Cadigo Civil, quando compativeis (BRASIL, 2021).

Destaca que a esséncia dos contratos administrativos esta na busca pelo atendimento do interesse
coletivo, sendo que a supremacia do interesse publico justifica a imposicdo de prerrogativas a
Administraco.

Assim, MARCAL Justen Filho (2023, p. 590) assevera que “A ordem juridica reconhece direitos
subjetivos insuprimiveis em favor do particular. Esses direitos ndo podem ser ignorados pela



Administracao Publica, nem mesmo mediante a invocagdo a existéncia de um interesse publico. O
Brasil é um Estado Democratico de Direito. Isso significa a vedacdo a que o Estado ignore os
direitos reconhecidos aos particulares.”.

Desse modo, tais contratos representam instrumentos que viabilizam a atuagédo estatal no campo das
atividades materiais, dentro dos limites congtitucionais e legais, e refletem a necessidade de
conformidade com os principios da legalidade, impessoalidade, moraidade, publicidade e
eficiéncia.

3. Caracteristicas dos Contratos Administrativos

A doutrina administrativista reconhece um conjunto de caracteristicas peculiares aos contratos
administrativos, as quais os diferenciam significativamente dos contratos firmados entre
particul ares.

A bilateralidade é uma dessas marcas, pois ha obrigacdes reciprocas entre o ente publico e o
contratado.

A comutatividade garante o equilibrio econbmico entre as partes, estabelecendo, de anteméo, as
prestacOes que serdo exigidas.

Outra caracteristica central é a presenca das chamadas clausulas exorbitantes, que conferem a
Administracdo poderes unilaterais, como a modificacdo das clausulas contratuais e a rescisdo
unilateral, sempre que o interesse publico assim exigir.

Ainda, destaca-se 0 carédter intuitu personae, que significa que a contratacdo se da em funcéo das
qgualidades especificas do contratado, sendo vedada sua substituicdo sem a devida autorizagcdo
administrativa.

Também, o desequilibrio contratual em favor da Administracdo e a instabilidade decorrente da
possibilidade de alteraces unilaterais refletem o principio da supremacia do interesse publico sobre
o privado.

Entretanto, ao tratar das ateragdes unilaterais dos contratos administrativos, explica Celso Antonio
Bandeira de Méllo (2021, p. 644) que “estas modificacdes so se justificam perante circunstancias
especificas verificaveis em casos concretos, quando eventos supervenientes, fatores invulgares,
andmalos, desconcertantes de sua previsdo inicial, vém a tornar inalcangavel o bom cumprimento
do escopo que o0 animara, sua razao de ser, seu “sentido”, a menos que, para satisfatério
atendimento do interesse publico, se lhe promovam alteracfes.” .



Finalmente, ha o formalismo moderado, que privilegia 0 mérito substancial em detrimento da
rigidez formal absoluta, autorizando a convaidacdo de irregularidades formais passiveis de
saneamento sem a invalidacdo integral de atos ou processos administrativos. Tal principio ameja
harmonizar a exigéncia de formalidades indispensaveis a preservacado da seguranca juridica com os
imperativos de eficiéncia e economicidade na gestédo publica, mitigando os efeitos deletérios de
formalismos exacerbados sobre a consecucdo do interesse coletivo. ?

Tais elementos compdem o regime juridico-administrativo dos contratos e justificam a imposi¢éo
de formas, requisitos e restri¢des ndo aplicavels aos contratos privados.

4. O Formalismo M oderado nos Contr atos Administrativos

Uma das manifestagbes mais marcantes da especificidade dos contratos administrativos é o
chamado formalismo moderado. Ao contrario da ampla liberdade contratual permitida nas relactes
privadas, a Administracdo Publica estd vinculada a normas e procedimentos que garantem
transparéncia, controle e legalidade nos g ustes que celebra.

O formalismo moderado ndo implica rigidez absoluta, mas ssim a exigéncia de cumprimento de
determinadas formalidades que legitimam o contrato e permitem sua fiscalizaco.

Entre essas formalidades, destaca-se a obrigatoriedade da forma escrita como regra geral, a qual
encontra respaldo expresso no artigo 95, 82°, da Lei n° 14.133/2021, que dispde ser nulo e de
nenhum efeito o contrato verbal com a Administragcéo (BRASIL, 2021). Observa-se que a exigéncia
da forma escrita ndo € mera formalidade vazia, mas uma garantia de seguranca juridica e
rastreabilidade do vinculo juridico firmado, sendo especialmente importante em um ambiente
marcado por responsabilidade fiscal e controle externo.

Entretanto, o formalismo moderado deve ser compreendido como um instrumento de protecéo ao
interesse publico e a boa governanga, néo como um entrave a eficiéncia administrativa:

No dmbito da Administragdo Publica Gerencial ou de Resultados, especialmente a
partir da Reforma do Estado iniciada com a EC 19/1998, a contratacdo publica deve
ser pautada pela busca de maior eficiéncia, com a melhoria da qualidade dos
resultados no relacionamento entre os setores publicos e privados, bem como pela
relativizag8o de formalidades excessivas. (OLIVEIRA, 2020, p. 446)

Diante disso, o formalismo moderado revela-se el emento estruturante dos contratos administrativos.
a0 mesmo tempo em que impde formalidades essenciais — como a exigéncia de forma escrita, sob
pena de nulidade, conforme o art. 95, 82°, da Lel n° 14.133/2021 —, também afasta uma visao
burocrética e inflexivel do procedimento, permitindo a relativizagdo de exigéncias meramente



acessorias guando ndo comprometem a legalidade, a transparéncia e o controle.

Assim, compreendido como técnica de protecdo do interesse publico e de promocédo da boa
governanga, o formalismo moderado equilibra seguranga juridica e eficiéncia, viabilizando
contratacfes publicas mais responsaveis, fiscalizaveis e orientadas a resultados.

5. A Nulidade dos Contratos Verbaisna Lea 14.133/2021

A nova Le de Licitagcbes reforca o rigor formal nos contratos administrativos ao declarar
expressamente, em seu artigo 95, 82° que os contratos verbais celebrados com a Administracdo
Pablica sdo nulos e destituidos de qual quer efeito juridico.

A regra comporta uma Unica excegao expressa: 0S contratos de pegquenas compras ou Servigos de
pronto pagamento cujo valor ndo ultrapasse o limite legal estabelecido, originamente fixado em R$
10.000,00 e posteriormente atualizado para R$ 13.098,41 pelo Decreto n° 12.807/2025 (BRASIL,
2025).

A finalidade dessa norma é clara: impedir contratacOes informais e garantir que todos os gustes
firmados com o poder publico sgjam formalizados por escrito, permitindo o devido controle por
orgéos de fiscalizacdo e pela sociedade. Salienta-se que a exigéncia da forma escrita deve ser
interpretada de forma restritiva, a fim de evitar a banalizacdo da excecdo prevista e o
comprometimento da integridade administrativa.

Ressdlta-se que, conforme CARVALHO (2020, p. 564), “Nao obstante a auséncia de previsao
legal, a doutrina admite a celebracdo de contratos verbalmente para posterior formalizacao por
escrito, em casos emergenciais. Nesse caso, a formalizacdo podera ser realizada posteriormente a
existéncia do contrato e inicio da prestacdo do servico pelo contratado”.

Trata-se, portanto, de uma regra de validade gue resguarda os principios da publicidade, legalidade
e economicidade, pilares do regime juridico das contratagdes publicas. A contratagdo verbal, fora
das excecles legais, deve ser considerada absolutamente nula, sem produzir efeitos juridicos
vinculantes.

6. Excecdes Doutrinarias e Jurisprudenciais a Nulidade Absoluta

Embora a Lei n° 14.133/2021 sgja clara a0 declarar a nulidade dos contratos verbais, a
jurisprudéncia e parte da doutrina tém admitido excecBes em casos especificos, especialmente
guando o contratado agiu de boa-fé e houve prestacéo efetiva de servigo que resultou em beneficio a
Administracgo. Essa flexibilizacdo decorre da aplicacdo dos principios da boa-fé objetiva e da
vedacdo ao enriquecimento sem causa.



O Superior Tribuna de Justica, no julgamento do REsp 2.045.450/RS em 2023, entendeu que,
mesmo inexistindo contrato formal e prévia licitacdo, € devido o pagamento pelos servigos
efetivamente prestados, ainda que sem margem de lucro, desde que comprovado o beneficio a
Administragdo (STJ, 2023).

Em julgamentos anteriores, como no REsp 928.315/MA, a Corte possuia 0 entendimento da
existéncia de obrigacdo da Administracdo de indenizar, ressalvados os casos de méafé ou de
participacdo do contratado nairregularidade.

Esse entendimento restritivo € compartilhado pela Advocacia-Gera da Unido, por meio da
Orientacdo Normativa n° 41, de 2007, que recomenda 0 pagamento ao contratado sempre que se
comprove a execucdo do objeto contratual e a inexisténcia de dolo ou culpa grave. Trata-se de
posi¢cdo que se gjusta ao previsto nos artigos 59, paragrafo Unico, daLel n° 8.666/93 e do art. 149,
dalei n°14.133/21.

MARCAL JUSTEN FILHO destaca que, embora o contrato nulo n&o produza efeitos, a indenizagéo
devida ao particular ndo se confunde com a eficicia do guste, mas com a reparacdo pelo
enriguecimento indevido do Estado:

O ato praticado pelo agente administrativo, ainda quando viciado, vincula a
Administragdo Piblica. O terceiro, desde que de boa-fé, ndo pode ser prejudicado
pelo vicio que desconhecia. Se foram cumpridas as formalidades necessérias a
contratacdo, a Administracdo tem de responder integral mente pel os atos praticados.

A questdo se torna ainda mais complexa se o terceiro tiver executado, total ou
parciamente, as prestacbes que o contrato (invalido) lhe impunha. O particular
estara obrigado a compensar os danos provocados e a restituir os beneficios
indevidos auferidos. Mas ndo existe cabimento de a Administracdo obter
enriquecimento sem causa, apropriando-se da prestacdo executada sem desembol sar
o valor de mercado correspondente. Essa € a solugdo da Le 13.655/2018. (JUSTEN
filho, 2023, p. 645)

Assim, mesmo diante da nulidade formal, prevalece 0 compromisso com a justica material e a
preservacao do equilibrio entre as partes.

7. A Interpretacao do STJ no REsp 2.045.450/RS e a Fragilizagdo da Norma L egal

O Recurso Especial n° 2.045.450/RS, julgado pela Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica
em 2023, tratou da controveérsia envolvendo a cobranca de val ores decorrentes de servicos prestados
ao Municipio de Bento Goncalves/RS sem licitacdo prévia e sem contrato escrito.



A empresa Todescato Terraplenagem Ltda. gjuizou acdo em face do ente politico para ser
indenizada por servigos de terraplenagem, transporte e uso de maguinario realizados entre margo e
setembro de 2012, com parte dos servigos subcontratados a terceiros.

O caso foi decidido sob a égide da Lel n° 8.666/1993, sendo reconhecida a nulidade do contrato
verbal eirregular, mas, ainda assm, o STJ entendeu ser devida a indenizagdo, mesmo Nos casos em
gue houve subcontratagdo sem autorizacao expressa da Administracéo.

O ponto central da discussdo juridica reside no fato de que o artigo 59, parégrafo Unico, da antiga
Lei n° 8.666/1993, condicionava expressamente o dever de indenizagdo a auséncia de culpa do
contratado pela nulidade do gjuste: “ A nulidade ndo exonera a Administracéo do dever de indenizar
0 contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for declarada, contanto que n&o
Ihe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem [he deu causa.”

Ressalta-se que essa |6gica normativa foi mantida na Lei n°® 14.133/2021, que em seu artigo 149
repete a estrutura da norma anterior ao dispor que a declaragdo de nulidade do contrato ndo exime a
Administracdo do dever de indenizar o contratado, desde que este ndo tenha concorrido para a
nulidade.

Ocorre que, no julgamento em questdo, restou demonstrado que a propria empresa contratada
promoveu a subcontratacdo de parte dos servicos sem autorizagdo, prética vedada pelo artigo 72 da
Lei n° 8.666/1993. Apesar disso, 0 STJ decidiu que seria cabivel a indenizagdo dos servicos
subcontratados, desde que comprovadamente revertidos em beneficio do poder publico.

Destaca-se que o Ministro Relator HERMAN BENJAMIN assevera em seu voto que “O STJ
reconhece, ademais, que, ainda que ausente a boa fé do contratado e que tenha ele concorrido para
nulidade, € devida a indenizacéo pelo custo basico do servico, sem qualquer margem de lucro”.

Nesse sentido, citam-se julgados da Segunda Turma do STJ que justificam esse posicionamento da
seguinte forma: no tocante ao contratado de méa-fé, ndo se lhe afasta a condicéo juridica ordinaria
atribuida a parte que suporta os efeitos da declaracdo de nulidade do gjuste, consistente no retorno
ao estado anterior, conforme previsto no caput do art. 49 do Decreto-Lel n° 2.300/86, do art. 59,
pardgrafo unico da Lel n° 8.666/93 e do art. 149 da Lel n° 14.133/21, que possuem a mesma
esséncia. Ta restituicdo implica a recomposicdo das partes a situagdo pré-contratual,
restabel ecendo-se o equilibrio patrimonial anterior.

Todavia, em determinadas hipdteses — como em casos que envolvem obra publica — a reverséo
integral mostra-se inviavel, sga por impedimentos juridicos, segja por impossibilidade material.
Nesses casos, 0 restabelecimento deve ocorrer de forma equivalente, mediante a restituicéo



patrimonial correspondente ao custo basico do que efetivamente foi executado, sem qualquer
inclusdo de margem de lucro.

Todavia, essa decisdo, embora apoiada no principio da vedagdo ao enriquecimento sem causa,
evidencia uma interpretacéo extensiva em confronto com o texto expresso da norma legal, tanto da
lel revogada quanto da nova.

Trata-se, portanto, de uma aplicacdo contra legem do direito positivo, que despreza o el emento da
imputabilidade da nulidade ao particular.

O préprio voto reconhece que a empresa era experiente no trato com o Poder Publico e que tinha
ciéncia das exigéncias legais quanto a subcontratacéo, tendo assumido o risco dairregularidade. Ao
permitir a indenizacdo mesmo com a comprovagdo da irregularidade praticada pela contratada, o
Judiciario fragiliza a aplicacéo dos dispositivos legais e transforma a excegcdo — o dever de indenizar
0 contratado de boafé — em regra ampla, aplicavel inclusive ao contratado que agiu em
desconformidade com alei.

A consequéncia dessa jurisprudéncia é o enfraquecimento da fungdo normativa dos artigos 59,
parégrafo Unico, da Lei n° 8.666/1993, e 149 da Lel n° 14.133/2021, cuja eficacia fica gravemente
comprometida.

Se mesmo diante de conduta imprudente, negligente ou dolosa por parte do contratado €
reconhecido o direito aindenizagdo, aliteralidade da norma torna-se inécua, abrindo margem para o
incentivo ainformalidade, a mé&-fé e airresponsabilidade administrativa.

Como bem aerta parte da doutrina, a ponderacdo entre principios ndo pode obliterar a regra legal
claramente estabel ecida, sob pena de se transformar o0 ordenamento juridico em um conjunto volatil
de diretrizes casuisticas, incapaz de garantir seguranca juridica e previsibilidade.

8. Conclusao

A andlise desenvolvida ao longo deste trabalho revelou que o regime juridico das contratacfes
administrativas impde limites formais e substanciais claros, cuja violagdo ensegja, como regra, a
nulidade absoluta do agjuste. Tanto a Lei n° 8.666/1993 quanto a atual Lel n° 14.133/2021
condicionam o dever de indenizacéo do contratado a auséncia de sua responsabilidade pela nulidade
contratual, reconhecendo, portanto, a imputabilidade como fator excludente da obrigacdo
indeni zatoria.

No julgamento do REsp 2.045.450/RS, o Superior Tribunal de Justica admitiu a indenizagdo em
favor de empresa que celebrou contrato verbal com o Municipio de Bento Gongalves, sem licitacéo



e com subcontratacdo ndo autorizada, sob o fundamento de evitar o enriquecimento ilicito da
Administracdo. Contudo, a decisdo ndo observou o critério legal da culpa, previsto tanto no art. 59,
parégrafo Unico, da Lel n° 8.666/1993, quanto no art. 149 da Lei n°® 14.133/2021, incorrendo em
interpretacd@o contréria ao texto legal .

Tal posicionamento, embora justificado com base em principios relevantes como a boa-fé e a
funcdo socia do contrato, desconsidera a literalidade e a finalidade normativa, enfraquecendo os
mecanismos legais de controle e responsabilizacdo no ambito publico. Ao tornar indcua a exigéncia
de ndo imputabilidade para fins de indenizagéo, a jurisprudéncia abre perigoso precedente para a
legitimagdo de contratagdes informais e irregulares, distanciando-se do ideal de integridade
administrativa.

Conclui-se, portanto, que decisbes judiciais que ignoram 0s requisitos legais expressos
comprometem a seguranca juridica e a efetividade das normas que regem as contratagdes publicas.
E fundamental que o Poder Judiciério, ao aplicar principios, observe os limites fixados pelas
normas legais, especiamente em se tratando de gestdo de recursos publicos. A coeréncia
interpretativa e a aplicagéo fiel dalei devem prevalecer como garantias do Estado de Direito.
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