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RESUMO:

O presente trabalho analisa criticamente o regime das clausulas exorbitantes nos contratos
administrativos, compreendidas como prerrogativas atribuidas a Administragdo Publica em
nome da supremacia do interesse publico, e reflete sobre os impactos desse instituto no
equilibrio contratual e na protegdo dos direitos fundamentais dos contratados. Sdo discutidos
aspectos conceituais e normativos da supremacia do interesse publico, dos contratos
administrativos e das clausulas exorbitantes, com especial atengdo as dificuldades que
decorrem de seu uso indiscriminado. A metodologia empregada é qualitativa, com abordagem
dedutiva e revisao tedrico-documental, com base em doutrina especializada, jurisprudéncia
dos tribunais superiores e diplomas legais vigentes. Conclui-se que, embora previstas na
legislagdo, as clausulas exorbitantes devem ser interpretadas e aplicadas a luz de principios
constitucionais contemporaneos, em especial a boa-fé objetiva e a fungdo instrumental da
Administragdo Publica no Estado Democratico de Direito. Isto é, adota-se, como proposta
normativa, a incorporagdo da boa-fé objetiva como parametro hermenéutico e operativo da
atuagdo administrativa, de modo a resguardar o equilibrio das contratagGes publicas.

Palavras-chave:
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ABSTRACT:

This paper critically analyzes the regime of exorbitant clauses in administrative contracts,
considering them as prerogatives granted to the Public Administration in the name of the
supremacy of the public interest, and reflects on the impacts of this institution on contractual
balance and the protection of the fundamental rights of contractors. We consider conceptual
and normative aspects of the supremacy of the public interest, administrative contracts, and
exorbitant clauses, with special attention to the difficulties arising from their use. The
methodology employed is qualitative, with a deductive approach and theoretical-
documentary review, based on specialized doctrine, the jurisdiction of higher courts, and
current legal instruments. We conclude that, although provided for by law, exorbitant clauses
should be interpreted and applied in light of contemporary constitutional principles, especially
objective good faith and the instrumental function of the Public Administration in a
Democratic State governed by the rule of law. That is, the normative proposal adopts the
incorporation of objective good faith as a hermeneutic and operational parameter of
administrative action, in order to safeguard the balance of public procurement.
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1 INTRODUCAO

Nas contratagGes administrativas, as chamadas clausulas exorbitantes representam
uma das manifestacGes mais evidentes do regime juridico de Direito Publico aplicado aos
contratos celebrados pela Administragdo. Tais cldusulas constituem prerrogativas conferidas
exclusivamente a Administragdo Publica, colocando-a em posigdo de supremacia juridica em
relagdo ao particular contratado, em nome da tutela do interesse publico (Di Pietro, 2020).

Diferentemente do que ocorre nos contratos regidos pelo Direito Privado, em que
se pressupde um equilibrio entre as partes contratantes, nos contratos administrativos ha uma
assimetria normativa autorizada por lei, a qual reflete a missdo institucional da Administragdo
de zelar pelo interesse coletivo.

Clausulas Exorbitantes sdo, pois, as que excedem do Direito Comum para consignar
uma vantagem ou uma restrigdo a Administracdo ou ao contratado. A cldusula exorbitante ndo
seria licita num contrato privado, porque desigualaria as partes na execu¢dao do avengado,
mas é absolutamente vélida no contrato administrativo, desde que decorrente da lei ou
principios que regem a atividade administrativa, porque visa estabelecer uma prerrogativa
em favor de uma das partes para o perfeito atendimento do interesse publico, que se
sobrepde sempre aos interesses particulares (Meirelles, 1999, p. 206).

Essa peculiaridade é expressdo direta do regime juridico administrativo, que confere
a Administragdo prerrogativas excepcional justamente por sua fung¢do publica. Conforme
observa Niebuhr (2011, p. 656), a atividade administrativa é marcada pela unilateralidade e
por privilégios concedidos a Administragdo, os quais resultam em relagdes juridicas
essencialmente desequilibradas:

[...] a atividade da Administragdo Publica é marcada pela
unilateralidade, por privilégios que |he sdo concedidos em favor da
imposigdo do publico ao individual, o que revela relagGes juridicas
desequilibradas, bem diferentes das que sdo tipicas dos ramos do
Direito Privado. Em apertada sintese, cabe dizer que a Administragdo
Publica é armada de poder, isto é, da capacidade de fazer valer os seus
designios em face dos interesses de cunho individual,
independentemente do consentimento de seus titulares (Niebuhr,
2011, p. 656).

As cldusulas exorbitantes, portanto, sdo tragos marcantes do regime juridico de
Direito Publico aplicado aos contratos administrativos. Elas conferem a Administracdo a
possibilidade de exercer poderes unilaterais que, em regra, seriam vedados as partes em uma
relagdo contratual privada. Esses poderes visam viabilizar, com maior eficacia, a consecugado
do interesse publico envolvido na contratagdo (Bandeira, 2010).

De acordo com a classica doutrina de Hely Lopes Meirelles (2007), tais clausulas sdo
legitimas e plenamente justificaveis, uma vez que se originam de normas legais e principios
que estruturam a atividade administrativa. Para o autor, sua razdo de ser esta no fato de que

Revista Insigne de Humanidades, Natal, v. 2, n. 2, maio/ago. 2025.




a Administragcdo atua ndo em nome de interesses individuais, mas em nome da coletividade,
sendo-lhe conferido um conjunto de prerrogativas excepcionais justamente para que possa
alcangar seus objetivos institucionais.

A legitimidade dessas clausulas se fundamenta, portanto, na proépria légica do
Estado Democratico de Direito, que, ao conferir poderes especiais a Administracdo,
simultaneamente impGe a esta o dever de utilizd-los de forma proporcional, motivada e
vinculada ao interesse publico. A partir desse raciocinio, admite-se que a Administragdo possa,
por exemplo, rescindir unilateralmente o contrato, modifica-lo de forma unilateral, aplicar
penalidades administrativas diretamente, ocupar bens vinculados ao servigo publico e
fiscalizar a execugdo contratual com amplitude superior aguela admitida em relagdes privadas.

Tais prerrogativas ja encontravam previsdo expressa no artigo 58 da revogada Lei n2
8.666/1993, que disciplinava os contratos administrativos e estabelecia, entre outras
disposigGes, os poderes da Administragdo contratante de modificar unilateralmente o contrato
por razoes de interesse publico, bem como a possibilidade de rescisdo unilateral e aplicagdo
de sangdes (Brasil, 1993). Com a promulgacdo da nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, Lei n? 14.133/2021, as clausulas exorbitantes foram reconfiguradas e
sistematizadas nos incisos do artigo 104.

O artigo 104 da Lei n? 14.133/2021 dispde expressamente que os contratos
administrativos devem conter clausulas que estabelecam, entre outras, a prerrogativa da
Administracdo de modificar unilateralmente o contrato, nos casos permitidos por lei, e de
fiscalizar sua execugdo. O §12 do mesmo dispositivo confirma a possibilidade de exercicio
unilateral dessas prerrogativas, desde que respeitados os direitos do contratado,
especialmente quanto a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato (Brasil,
2021). Ja o §22 impde um limite importante: quaisquer alteragGes unilaterais de clausulas
econOmico-financeiras ou monetdrias dependerdao da prévia anuéncia do contratado,
estabelecendo, assim, uma prote¢do minima a estabilidade da equagdo contratual (Brasil,
2021).

E importante observar que tais prerrogativas ndo sdo ilimitadas nem
incondicionadas. O exercicio das cldusulas exorbitantes estd subordinado aos principios

constitucionais da legalidade, da motivagdo, da razoabilidade e da proporcionalidade. A lei
confere tais poderes a Administragdo com vistas a prote¢do do interesse publico, mas nao para
que sejam empregados de modo arbitrario ou discricionario sem fundamento objetivo. A
cldusula exorbitante ndo legitima, por si s6, o abuso de poder, tampouco permite o
afastamento dos direitos fundamentais do particular contratado.

Com efeito, embora sua previsdo legal e doutrinaria, a aplicacdo concreta das
cldusulas exorbitantes nem sempre respeita os limites normativos e constitucionais que
deveriam conter o poder publico. Por essa razao, torna-se necessario desenvolver uma analise
critica sobre os riscos de desvio de finalidade, excesso de poder e violagdo ao equilibrio
contratual.
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2 AS CLAUSULAS EXORBITANTES NAS CONTRATAGCOES ADMINISTRATIVAS

Conforme anteriormente delineado, as clausulas exorbitantes sdo disposi¢cdes
contratuais que atribuem a Administracdo Publica prerrogativas especiais e unilaterais em
relagdo ao particular contratado, constituindo, portanto, clausulas que ndo teriam cabimento
em contratos celebrados entre particulares, sob pena de nulidade, por romperem com o
principio da paridade de condigdes entre os contratantes. Ao conferir privilégios
exclusivamente a Administracdo, tais cldusulas rompem com a légica contratual tradicional
baseada na igualdade juridica das partes, refletindo uma concepgao que privilegia o interesse
publico na conformagdo dos vinculos obrigacionais administrativos (Di Pietro, 2020).

A origem e a legitimagdo dessas prerrogativas estdo historicamente atreladas a
doutrina do interesse publico, inspirada, entre outras fontes, na concepgdo de “vontade geral”
formulada por Jean-Jacques Rousseau. Tal doutrina atribui ao Estado a missdo de atuar como
representante e executor dos interesses coletivos, conferindo-lhe poderes especiais para
impor sua vontade sobre os interesses individuais. No entanto, a incorporagdo acritica desse
paradigma ao Direito Administrativo brasileiro contribuiu para a consolidagdo de uma
estrutura contratual marcada por forte assimetria e desequilibrio material, em que a
Administragdo Publica, legitimada pelo discurso da supremacia do interesse publico, atua
como parte hegemonica da relagdo juridica.

A doutrina e a jurisprudéncia majoritarias, por longo tempo, sustentaram que o
Estado deveria gozar de prerrogativas diferenciadas justamente por representar a
coletividade, o que levou a aceitagdo generalizada do afastamento da isonomia nas
contratagbes publicas. Tal compreensdo, cristalizada como dogma juridico, implicou em
diversas consequéncias negativas ao relacionamento contratual entre Administracdo e
particulares.

Com efeito, a pratica administrativa revela que o exercicio das clausulas
exorbitantes, muitas vezes, ndo corresponde a uma atuagdo legitima em prol da coletividade,
mas sim a um uso arbitrdrio das prerrogativas estatais para finalidades desviadas, alheias ao
interesse publico stricto sensu.

E recorrente, nesse cendrio, a constatacdo de situacdes concretas em que as

cldusulas exorbitantes sdo utilizadas para direcionar certames licitatdrios, manipular o
cumprimento de contratos ou favorecer determinados contratantes em detrimento de outros,
revelando um desvio sistematico da finalidade que justifica tais prerrogativas. Nessa linha, De
Almeida (2010) aponta que a aplicagdo distorcida dessas clausulas conduz a violagdo do
principio da isonomia e ao comprometimento da integridade do procedimento licitatério, cuja
finalidade primeira é justamente assegurar igualdade de condi¢Ges entre os participantes e
vantajosidade para a Administragdo.

Ndo se pretende aqui negar que a Administragdo Publica deva, em determinadas
situagOes, operar sob regime juridico distinto daquele aplicdvel aos particulares. Tal
diferenciagdo encontra fundamento na proépria fungdo estatal e na necessidade de garantir a
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continuidade e eficiéncia dos servigos publicos, bem como a protegdo dos recursos publicos.
Todavia, o que se verifica, na pratica, é que os instrumentos que deveriam proteger o interesse
publico sdo, por vezes, desvirtuados para finalidades questiondveis, resultando na produgao
de abusos, violagdes contratuais e prejuizos ao contratado.

Um exemplo emblematico é a exigéncia de garantias por parte da Administragdo
como condi¢do para celebragdo contratual, prerrogativa prevista tanto no artigo 56 da
revogada Lei n? 8.666/1993 quanto no artigo 96 da Lei n2 14.133/2021. Trata-se de uma
exigéncia atipica em comparagdo ao Direito Privado, em que, usualmente, é o contratante
quem oferece garantias ao fornecedor. Nas contratagdes publicas, contudo, a Administragdo
se vale dessa prerrogativa para se proteger de riscos contratuais, exigindo do contratado
caugdo, seguro-garantia ou fianga bancdria, que servirdo para o ressarcimento de eventuais
prejuizos decorrentes de inadimplemento contratual.

Tal previsdo, ainda que legal, assume contornos problematicos quando se observa
que, nos termos do regime de autoexecutoriedade dos atos administrativos, a prépria
Administracdo tem o poder de rescindir unilateralmente o contrato, aplicar penalidades e
executar a garantia sem a necessidade de provocagdo do Poder Judicidrio (art. 80, Ill, Lei n®
8.666/1993; art. 139, Ill, Lei n® 14.133/2021).

A gravidade dessa situacdo se acentua quando se considera que a Administragao,
por sua posigdo juridica privilegiada, pode alegar, com base em fundamentos genéricos e
pouco transparentes, o descumprimento do contrato por parte do particular, aplicar-lhe
multa, quantificar unilateralmente suas proprias perdas e, por fim, executar a garantia
prestada. A auséncia de mecanismos eficazes de contraditério e de controle imediato favorece
a ocorréncia de enriquecimento indevido por parte do Estado, ferindo, assim, o principio da
boa-fé objetiva que deve reger toda relagdo contratual.

Outra prerrogativa potencialmente geradora de arbitrariedades é a possibilidade de
a Administragdo rescindir unilateralmente o contrato administrativo, prevista no artigo 58,
inciso Il, da Lei n2 8.666/1993 e reiterada no artigo 104, inciso Il, da Lei n2 14.133/2021 (Brasil,
2021). Embora a doutrina reconhega que os atos administrativos devem ser motivados, como
condi¢cdo de sua validade, a realidade das administragdes publicas municipais e estaduais

frequentemente revela um quadro de decisGes unilaterais desprovidas de fundamentagdo

substancial, praticadas com base em alegacGes genéricas de conveniéncia administrativa ou
de atendimento ao interesse publico, tal como autorizado pelo artigo 78, inciso XlI, da antiga
lei de licitagdes.

A problematica se agrava ainda mais nos casos em que a Administragdo altera
unilateralmente as condigBes contratuais de forma substancial, dificultando o cumprimento
das obrigagdes pelo particular contratado. Nessas hipdteses, a Administracdo, ao mesmo
tempo em que modifica as condigdes do contrato, persiste em exigir o adimplemento nas
novas bases impostas, ignorando, por vezes, as consequéncias econémicas e operacionais que
recaem sobre o contratado.
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Nesses casos em que o contratado ndo consegue cumprir as novas disposicoes, é
frequentemente penalizado, inclusive com a execugdo de garantias, mesmo nos casos em que
a inadimpléncia decorre diretamente da conduta estatal (Paes, 2018). Situa¢Bes dessa
natureza revelam um desvirtuamento estrutural da légica contratual e colocam em xeque a
efetividade do principio do equilibrio econémico-financeiro.

Dessa forma, verifica-se que o regime das cldusulas exorbitantes, embora
juridicamente consolidado, necessita de uma releitura critica a luz dos principios
constitucionais da razoabilidade, da proporcionalidade, da seguranga juridica e da moralidade
administrativa. A prevaléncia do interesse publico ndo pode servir de manto legitimador para
praticas autoritdrias, nem tampouco autorizar a supressdo dos direitos fundamentais do
particular que se vincula contratualmente a Administragdo, conforme os ensinamentos de José
dos Santos Carvalho Filho:

Algumas vozes se tém levantado atualmente contra a existéncia do
principio em foco, argumentando-se no sentido da primazia de
interesses privados com suporte em direitos fundamentais quando
ocorrem determinadas situagdes especificas. Ndo lhes assiste razdo,
no entanto, nessa visdo pretensamente modernista. Se é evidente que
o sistema juridico assegura aos particulares garantias contra o Estado
em certos tipos de relagdo juridica, € mais evidente ainda que, como
regra, deva respeitar-se o interesse coletivo quando em confronto com
o interesse particular. A existéncia de direitos fundamentais ndo exclui
a densidade do principio. Este é, na verdade, o corolario natural do
regime democratico, calcado, como por todos sabido, na
preponderdncia das maiorias (Carvalho Filho, 2015, p. 34).

Essas duas prerrogativas administrativas, a possibilidade de exigir garantias
contratuais e a faculdade de rescindir unilateralmente o ajuste, assumem cardter
especialmente gravoso quando analisadas sob a ética das micro e pequenas empresas. De
fato, os encargos e riscos associados a tais clausulas exorbitantes tornam praticamente inviavel
que esses empreendimentos, que geralmente operam no limite de sua capacidade
operacional e financeira, assumam compromissos com a Administragdo Publica.

Ou seja, dificilmente conseguirdo suportar os prejuizos decorrentes de eventual
inadimplemento estatal ou de alteragbes unilaterais das condigdes contratuais, ainda que
haja, do ponto de vista legal, limitagdes impostas a Administragdo quanto a alteragdo do
contrato, conforme elucida Paes (2018).

Essa dificuldade torna-se ainda mais evidente quando se examinam os dispositivos
legais relacionados a inadimpléncia por parte do Estado. A Lei n? 14.133/2021, em seu artigo
137, §29, inciso 1V, estabelece que o contratado podera rescindir o contrato somente apds o
decurso do prazo de dois meses a contar da emissdo da nota fiscal, do vencimento da
obrigagdo pecuniaria inadimplida ou do vencimento da primeira parcela do pagamento devido
pela Administragdo, salvo nas hipdteses excepcionais de calamidade publica, grave

perturbagdo da ordem interna ou guerra declarada (Brasil, 2021).
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Na vigéncia da antiga Lei n2 8.666/1993, o prazo era ainda mais extenso: 90 dias a
contar da data prevista para o pagamento (art. 78, inciso XV). Como, usualmente, os
pagamentos so se iniciavam 30 dias apds a execug¢do do servigo, o prazo pratico de tolerancia
ao inadimplemento estatal chegava, na verdade, a 120 dias.

Embora a nova lei tenha corrigido parcialmente essa distor¢do, estabelecendo
critérios mais razodveis para a contagem do prazo, o problema substancial permanece. Ainda
que se reconheca a importancia de garantir a Administracgdo um tempo minimo para
regularizar sua situagdo financeira, o fato é que a imposi¢do de um periodo de dois meses sem
recebimento representa um 6nus desproporcional para empresas de pequeno porte, que, na
maioria das vezes, ndo dispGem de capital de giro suficiente para manter a execugdo contratual
sem a correspondente contrapartida financeira.

Alids, a jurisprudéncia patria ndo tem reconhecido as limitagdes econdmicas do
contratado como causa legitima para a atenuagdo das penalidades previstas contratualmente.
A titulo de exemplo, o Tribunal Regional Federal da 42 Regido asseverou na Apelagao Civel n2
5023727-95.2017.4.04.7100 (Relatora: Marga Inge Barth Tessler, julgado em 21/05/2019), que
o fato da concessionaria ter informado o ente publico acerca de sua dificuldade financeira ndo
converte em desproporcionais as penalidades contratuais aplicadas, as quais eram de seu
conhecimento (Brasil, 2019a).

Importa mencionar que essa pratica esta em dissonancia com o disposto no artigo
179 da Constituicdo Federal, que estabelece o dever dos entes federativos de dispensar
tratamento diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte, de forma a
incentiva-las e protegé-las no mercado econémico (Brasil, 1988).

Verifica-se, pois, que o desequilibrio entre as partes ndo se limita a fase de execugao
do contrato. Mesmo quando o particular busca o Poder Judicidrio a fim de reparar os danos
decorrentes de atos lesivos praticados pela Administracdo, a efetivagdo de seu direito é
condicionada ao regime de pagamento por meio de precatodrios. Isto €, caso a indenizagdo do
particular ultrapasse o valor fixado pelo ente federado como limite para requisicdes de
pequeno valor (RPV), o pagamento sera postergado por anos, o que reduz significativamente
a eficacia da tutela jurisdicional.

Na pratica, esse fator contribui para que Estados e Municipios, confiantes na
morosidade do sistema, descumpram suas obrigagGes contratuais com dolo, certos de que os

custos da inadimpléncia serdo suportados, majoritariamente, pelo contratado.

A partir desse panorama, evidencia-se que a conformagdo atual do contrato
administrativo, dotado de excessivas prerrogativas unilaterais em favor da Administragao,
compromete a participagdo equitativa dos particulares na relagdo contratual. A rigidez e a
assimetria do modelo reduzem o nimero de empresas dispostas a contratar com o Estado,
restringindo a concorréncia e favorecendo apenas grandes corporagdes ou grupos
empresariais economicamente robustos e, muitas vezes, politicamente influentes.

Desse modo, pequenos empreendedores e operadores econdmicos mais frageis, por
nao suportarem os riscos juridicos e econémicos envolvidos, tendem a direcionar suas
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atividades exclusivamente ao setor privado, em que a paridade negocial é mais respeitada.
Nas palavras de Carvalho (2021), “no assombro da desproporcionalidade contratual, os bons
negociantes tendem a preferir a iniciativa privada, espaco em que a paridade é a regra”.

Ao contrario do que ocorre nas relagBes contratuais privadas, marcadas pela
liberdade de pactuagdo e pela possibilidade de discussdo prévia dos termos, os contratos
administrativos, geralmente, apresentam-se como fdérmulas rigidas e previamente
estruturadas pela Administragdo, que é simultaneamente parte e regulamentadora do ajuste.
Nesse sentido, os particulares se veem compelidos a aderir a um modelo contratual cujos
riscos sdo inteiramente assimétricos. Como observa Carvalho (2021), a Administragdo
disponibiliza ao mercado um arquétipo contratual previamente definido, com o qual apenas
aqueles que calculam e internalizam os prejuizos potenciais e que, por conseguinte, elevam o
valor final da proposta.

Esse aumento do risco contratual repercute, inevitavelmente, nos custos estimados
pelas empresas licitantes. O raciocinio econémico é direto: quanto maior o risco suportado,
maior sera a expectativa de lucro exigida para compensa-lo. Como consequéncia, o valor das
propostas tende a ser inflacionado, gerando um aumento global do custo das contratagGes
publicas.

Esse fendmeno acarreta, paradoxalmente, o comprometimento do préprio interesse
publico, pois o Estado termina por pagar mais caro pelas mesmas utilidades que, em um
ambiente contratual mais equilibrado, poderiam ser adquiridas por valores significativamente
inferiores. A elevagdo injustificada dos precos contratuais compromete a eficiéncia
administrativa e, em muitos casos, da ensejo a responsabilizagdo dos gestores publicos por
suposto superfaturamento, mesmo quando estes atuam de boa-fé.

Verifica-se, assim, a configuragdo de um verdadeiro paradoxo juridico: na tentativa
de garantir instrumentos de defesa do interesse publico, o ordenamento juridico acaba por
instituir mecanismos que, em sua aplicagdo concreta, o prejudicam. Ao institucionalizar
prerrogativas unilaterais em excesso, o Estado transforma o contrato administrativo em um
ambiente hostil a racionalidade econ6mica e a cooperagdo contratual. Como resultado, os

cofres publicos suportam os custos da desproporcionalidade estrutural das clausulas

exorbitantes.

Na concepgdo de Justen Filho (2019), essa distor¢do compromete o préprio principio
republicano, pois impde encargos desnecessarios ao erdrio como contrapartida de
competéncias administrativas que ndo se justificam. Segundo o autor, “os cofres publicos
arcam com encargos superiores aos necessdrios como contrapartida da assungdo de
competéncias desnecessarias e inuteis”. De modo semelhante, Niebuhr (2016) afirma que, se
o resultado das clausulas exorbitantes é o prejuizo a Administragdo e aos recursos publicos,
entdo o interesse tutelado por essas clausulas ndo é, de fato, publico.

Dessa forma, impde-se a necessidade de reavaliagdo critica da legitimidade, do
alcance e da aplicagdo concreta das clausulas exorbitantes no sistema brasileiro. Quando sua
incidéncia acarreta efeitos contrarios a protegao do interesse publico, tais como exclusdo de
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agentes econdmicos, elevagdo artificial de pregos, aumento da litigiosidade e favorecimento
politico de grandes contratantes, o instituto deixa de cumprir sua finalidade originaria e passa
a operar como fator de ineficiéncia, desigualdade e desperdicio de recursos publicos.

3 A DESRAZOABILIDADE DAS CLAUSULAS EXORBITANTES A LUZ DO ENTENDIMENTO DOS
TRIBUNAIS

A jurisprudéncia, em diferentes ocasides, tem reconhecido a validade e
aplicabilidade das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos, entendidas como
expressdes do regime juridico-administrativo e da supremacia do interesse publico. No
entanto, as Cortes Superiores vém demarcando parametros para sua incidéncia,
especialmente quando se identificam efeitos excessivamente onerosos ou desproporcionais
aos particulares contratados, em tensdo com os principios constitucionais da razoabilidade,
da seguranga juridica e da preservagdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos.

O Supremo Tribunal Federal, por exemplo, em sede da ADI 2733/ES (Rel. Min. Eros

Grau, julgado em 26/10/2005), declarou a inconstitucionalidade de legislagdo estadual que

conferia iseng¢0es tarifarias em contrato de concessdo de rodovias, sob o fundamento de que
a medida legislativa comprometeria o equilibrio contratual, violando a competéncia do
Executivo na gestdo dos contratos administrativos. O julgado ressalta que a modificagdo do
contetido econémico do ajuste, sem mecanismo de compensagdo, contraria o principio da
harmonia entre os Poderes, além de ferir as garantias juridicas essenciais ao modelo de
concessao (Brasil, 2016).

Em decisdo semelhante, o Superior Tribunal de Justiga no REsp 621.163/RJ (Rel. Min.
Denise Arruda, julgado em 12/02/2006) manifestou-se contrariamente a alteragdo unilateral
de tarifas no servico de transporte coletivo intermunicipal, quando realizada sem oitiva dos
contratados. A Corte considerou que tal pratica fere o devido processo legal e compromete a
estabilidade contratual, ndo podendo a Administragdo modificar unilateralmente clausulas
financeiras essenciais do ajuste sem observancia de critérios legais e contratuais especificos
(Brasil, 2006).

No mesmo sentido, o Ministro Luiz Fux, ao relatar o Recurso Especial n. 976.836/RS
(Relator: Ministro Luiz Fux, julgado em 25/08/2010), observou que, embora a Administracdo
detenha a prerrogativa de modificar unilateralmente determinadas clausulas contratuais, tal
faculdade estd condicionada a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro como garantia
legal do contratado. O precedente afirma que a supremacia do interesse publico ndo autoriza
a imposi¢do de encargos desproporcionais ao particular (Brasil, 2010).

Essas decisGes evidenciam uma compreensao jurisprudencial que, sem desautorizar
o regime juridico préprio dos contratos administrativos, vem operando uma leitura mais
restritiva das prerrogativas estatais, a luz de principios como a boa-fé objetiva, a fungdo social
do contrato e a vedagdo ao enriquecimento sem causa. A analise dos julgados revela que o
exercicio das clausulas exorbitantes estd sujeito a ponderagdao com os deveres de equidade e
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com as garantias minimas atribuidas aos contratados, o que impde a Administragdo Publica o
onus de justificar, em cada caso, a necessidade, adequagdo e proporcionalidade de sua
conduta.

O papel que a jurisprudéncia assume, portanto, ndo é o de negar a existéncia de tais
cldusulas, mas o de delimitar seus contornos aplicativos de forma a evitar que prerrogativas
originalmente pensadas como instrumentos de tutela do interesse publico passem a operar
como meios de onerar injustificadamente o particular. Essa evolugdo interpretativa se articula
com a necessidade de reformulagdo da estrutura relacional entre Administragdo Publica e
particulares, em dire¢cdo a uma ldgica de contratualidade pautada pela colaboragdo e pela
justica contratual, sem prejuizo da legalidade e das finalidades publicas inerentes a atividade
administrativa.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

A superagdo das assimetrias nos contratos administrativos passa, necessariamente,
pela adogdo da boa-fé objetiva como principio de controle e orientagdo da conduta da
Administragcdo Publica. Essa diretriz permite reequilibrar a relagdo juridico-contratual ao
vincular o exercicio das prerrogativas administrativas a padrGes de lealdade, confianga,
coeréncia e colaboragdo mutua, compativeis com a busca por justica contratual.

A aplicagdo da boa-fé objetiva no ambito administrativo tem sido progressivamente
reconhecida pela jurisprudéncia, sobretudo por meio da incorporagdo de figuras tipicas do
direito privado, como o venire contra factum proprium, a clausula rebus sic stantibus e a teoria
do adimplemento substancial. Essas figuras juridicas tém operado como instrumentos de
limitagdo ao exercicio arbitrdrio de prerrogativas e de contengdo de comportamentos
contraditérios da Administragao.

No julgamento da Apelagdo Civel n.2 1067213-03.2013.8.13.0394 (Relator: Carlos
Henrique Perpétuo Braga, Data de Julgamento: 26/09/2019), o Tribunal de Justica de Minas
Gerais reafirmou que os contratos administrativos devem observar a boa-fé e a seguranca
juridica, repelindo condutas incoerentes da Administragdo que desconsiderem expectativas
legitimas por ela anteriormente geradas. Nessa linha, o TIMG afastou a pretensdo estatal de
invalidar a prestagdo de servigo contratada por meio regular, sob o argumento de que tal
postura violava a confianga legitima do contratado, vedada pelo ordenamento juridico
(BRASIL, 2019b).

Outro precedente relevante é o da Apelagdo Civel n.2 0000180-81.2019.8.08.0024
(Relator: Telemaco Antunes de Abreu Filho, Data de Julgamento: 01/02/2022), julgada pelo
Tribunal de Justica do Espirito Santo, em que se discutia a revisdo de clausulas contratuais em
razdo de onerosidade excessiva. A Corte capixaba entendeu ser inadmissivel que a
Administracdo, apds a celebragdo de termos aditivos e sem manifestagdo de discordancia da
contratada, se recusasse a revisar o contrato, por configurar comportamento contraditério. O
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principio da boa-fé objetiva foi determinante para reconhecer a legitimidade da revisdo e
impedir que o ente publico se beneficiasse de sua propria conduta dubia (BRASIL, 2022a).

No mesmo sentido, a Apelagdo Civel n.2 1000021-10.0662.1.2001 (Relator: Oliveira
Firmo, Data de Julgamento: 25/10/2022), também do TIMG, tratou da aplicagdo do
adimplemento substancial como parametro de proporcionalidade na aplicagdo de
penalidades. O tribunal reconheceu que, mesmo havendo descumprimento parcial do
contrato, este foi cumprido em sua esséncia, ndo sendo razodvel a imposigdo da penalidade
maxima. A boa-fé objetiva foi empregada como critério interpretativo apto a salvaguardar a
funcionalidade do ajuste e a proporcionalidade da sangdo aplicada (BRASIL, 2022b).

Essa tendéncia encontra respaldo ainda na jurisprudéncia do Tribunal Regional
Federal da 12 Regido. No julgamento da Apelagdo Civel n.2 0003440-04.2012.4.01.3400
(Relator: Desembargadora Federal Daniele Maranhdo Costa, Data de Julgamento:
24/02/2021), a Corte afastou multa imposta a contratada por substituir, de forma previamente
aceita pela Administragdo, equipamentos originalmente previstos em contrato. Reconheceu-
se, nesse caso, que a alteragdo fora realizada com base em critérios técnicos que asseguravam
a vantajosidade e a eficiéncia na prestagdo do servigo, e que a posterior penalizagdo afrontava
a boa-fé, ao promover o enriquecimento ilicito da Administracdo Publica (BRASIL, 2021).

A jurisprudéncia nacional, ao incorporar tais parametros interpretativos, reafirma a
viabilidade e a legitimidade da aplicagdo dos principios de origem privada na seara publica,
sobretudo quando voltados a prote¢do da confianga legitima e a preven¢do de condutas
oportunistas. A partir dessa perspectiva, a boa-fé objetiva emerge como categoria normativa
adequada a racionalizagdo do exercicio das cldusulas exorbitantes, contribuindo para a
construgdo de um modelo contratual administrativo mais equitativo, funcional e
constitucionalmente adequado.

A aplicagdo da boa-fé objetiva aos contratos administrativos encontra
desdobramento necessario na vedagdo ao enriquecimento ilicito da Administragdo Publica.
Esse principio opera como limite a atuagdo estatal, impedindo que o exercicio das
prerrogativas administrativas seja utilizado como meio de obtengdo de vantagens indevidas,
em detrimento do contratado e da fungdo publica do contrato.

O reconhecimento dessa vedagdo tem ocorrido com base na constatagdo de
comportamentos estatais contraditorios, nos quais a Administracdo, embora tenha se
beneficiado da execugdo contratual, recusa-se a realizar os pagamentos devidos ou pretende
impor sangGes desproporcionais, sob o pretexto de irregularidades formais ou prerrogativas
previstas em lei.

O Tribunal de Justica de Minas Gerais, no Agravo de Instrumento n.2 1000017-

05.0944.2.001, enfrentou situagdo emblematica em que o Municipio de Uba/MG reteve o

pagamento de valores pactuados com empresa contratada, alegando descumprimento de
obrigagOes fiscais. Apesar de haver clausula contratual autorizando tal retengdo, o Tribunal
reconheceu que a execugao efetiva dos servigos prestados nao poderia ser ignorada, sob pena
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de enriquecimento sem causa da Administracdo, especialmente diante da auséncia de prejuizo
concreto a coletividade.

Embora a previsdo contratual tivesse sido aceita pela contratada, a Corte de justica
mineira pontuou que o comportamento estatal deve permanecer em consonancia com 0s
deveres de boa-fé, lealdade e proporcionalidade, mesmo nos casos de inadimplemento parcial
ou formal (BRASIL, 2018). Essa decisdo aponta que, mesmo diante de clausulas contratuais
aparentemente validas, a Administragdo ndo estd autorizada a agir de forma unilateral e lesiva
ao contratado, notadamente quando ja auferiu beneficios da prestagdo contratual. A ordem
juridica, ao vedar o enriquecimento sem causa (art. 884 do Cddigo Civil), impde a
Administracdo o dever de honrar as obrigagGes resultantes de sua atuagdo, ndo podendo
utilizar-se de sua posi¢do institucional para frustrar a justa contraprestagao.

O argumento da supremacia do interesse publico, frequentemente invocado como
fundamento das clausulas exorbitantes, ndo pode ser interpretado como sinGnimo de
superioridade do Estado sobre o particular. Como adverte Justen Filho (2014), essa supremacia
ndo autoriza condutas arbitrarias ou autoritarias por parte do poder publico, tampouco
legitima o descumprimento contratual sob pretextos meramente formais.

Assim, o interesse publico, longe de ser um conceito abstrato, deve ser
compreendido como a realizagdo concreta dos direitos fundamentais, cuja protecdo constitui
a finalidade ultima da atuagdo estatal. Desse modo, todas as prerrogativas atribuidas a
Administragdo nos contratos que celebra devem ser compreendidas como instrumentos
funcionais a consecugdo do interesse publico primario, e ndo como privilégios de autoridade.

O respeito a boa-fé objetiva e a vedagdo ao enriquecimento ilicito assegura a
integridade ética das relagdes contratuais e reforga a legitimidade da atuagdo estatal. Ao final,

a observancia dessas balizas ndo representa qualquer rentncia a autoridade da Administragdo

Pudblica, mas sim, um avango na diregdao de uma racionalidade contratual publica mais justa e
simétrica.
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