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Mauro Santos. Anulacéo de ato administrativo na Le de LicitagOes

A anulacdo de atos e contratos administrativos ilegais € medida que acarreta importantes consequéncias

para a administracdo publica e também para os administrados. Embora necessaria e, em regra,

obr| gatorl a, dada anecess dade de resgatar ajuridicidade violada pela conduta administrativa, certo &
adadeclaracio de nulidade ja ndo guarda harmonia com o Direito

OPINIAO

A Lei n°14.133, de 2021, conhecida como novalLe de

LicitagBes, refletindo uma tendéncia ja verificada na doutrina e na jurisprudéncia, incorporou ao
ordenamento juridico novas perspectivas relativamente a atos e contratos administrativosilegais,
acautelando ndo apenas o resgate da juridicidade, que € fundamental, mas também as consequéncias que
0 desfazimento imediato do ato ou contrato tém aptidao para produzir.

A atividade administrativa, como se sabe, € regida por véarios principios, dentre os quais o da legalidade,
do qual "extrai-se que a vontade da Administracéo Publica é aquela que decorre da norma juridica” [1]
. Noutras palavras, ou a conduta estatal € praticada aluz das regras e principios que informam a funcéo
administrativa ou ndo se sustentara juridicamente, hipotese na qual devera ser invalidada.

Assim, se aadministracéo publica ndo pode agir em contrariedade alei, eventuais atos ou contratos
administrativos ilegais devem passar por uma corregao de rumo, ou sgja, devem ser invalidados por meio
do instituto denominado "anulagdo”. A correcdo dos atos praticados pela administracdo pablica decorre,
além de previsdo legal expressa, do principio da autotutela, que materializa o poder-dever conferido a
administracéo publica de, agindo de oficio ou mediante provocacéo, desfazer seus atosilegais ou
inconvenientes.

L eiatambém: Prorrogado prazo de adequacdo a nova Le de Licitacdes e Contratos
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O principio da autotutela ha muito est& consagrado najurisprudénciado STF, a partir principalmente da
edicdo das Sumulas 346 e 473 [2]. Embora tais SUmulas mencionem que a administragéo publica "pode"
anular, sabe-se que ao se deparar com um vicio insanavel, a administragdo ndo sd pode como deve
invalidar o ato viciado, com vistas a reposicionar-se no caminho dalegalidade. Assim determinaa L el
n° 9.784, de 1999, ao dispor em seu artigo 53 que "a Administracdo deve anular seus proprios atos,
guando eivados de vicio de legalidade, e pode revogéa-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos’.

Anulagdo, portanto, nada mais € que "o desfazimento do ato administrativo (ou contrato) em
decorréncia de algum vicio de legalidade constatado na sua formacéo, ou ainda em razao da violacdo
dos principios que regem o Direito Administrativo” [3]. Nessa linha, ao tomar conhecimento de um ato
ou contrato que apresente vicio insanavel, isto é, ndo passivel de convalidagdo, a administracéo tem o
poder e a0 mesmo tempo o dever de anular o ato ou contrato ilegal.

Particularmente em relacéo aos procedimentos de contratacéo publica, ailegalidade normamente esta
conexionada a inobservancia de exigéncias legais que violam aigualdade prépria dos certames
licitatorios. Mas ndo so! As etapas e atos que integram um procedimento licitatorio sdo normalmente de
natureza vinculada, razéo pela qual a desobediéncia por parte de agentes publicos ou de licitantes aritos
e prazos legais, em regra devera conduzir o ato ou contrato viciados ainvalidacao.

Desse modo, constatada pela administracdo publica ailegalidade no contrato administrativo ou mesmo
no procedimento licitatorio que o antecedeu e ndo havendo possibilidade de saneamento, néo resta
aternativa a Administracéo sendo a anulacéo do gjuste. Mas ha casos e casos. Algumas vezes €
constatada uma ilegalidade e a Administragdo prontamente invalida o ato viciado, com efeitos
retroativos, e tal anulagcdo ndo gera danos ao interesse publico; outras vezes, porém, a anulacdo, embora
necessaria, tem aptidéo para desencadear graves prejuizos a propria administragéo publica e até mesmo
aos administrados, sobretudo em situacdes que acarretam a interrupcao de servicos publicos essenciais.

Se, por um lado, é necessério o resgate da legalidade violada, por outro o principio da seguranca juridica
sinaliza para que haja, de parte do gestor publico, também a preocupacdo com as consequéncias
decorrentes da anulac&o, em especial sobre 0 momento mais adequado para que tal invalidagdo produza
efeitos, tendo como norte os interesses da propria administracéo publica e dos administrados.

Deve-se dizer, quanto aisso, que no passado a declaracéo de nulidade de um ato ou contrato
administrativo implicava automati camente a retroatividade de seus efeitos. Todavia, passou-se a
reconhecer a possibilidade excepcional de o administrador publico declarar a nulidade com efeitos
prospectivos (ex nunc) ou ainda, em alguns casos e quando houver a devida fundamentagao, fixar uma
data futura para a anulagdo surtir seus efeitos.
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A regragera no Direito Administrativo, que ndo pode ser perdida de vista, € que a anulacéo de ato ou
contrato ilegais produza efeitos retroativos, haja vista gue, ab menos em principio, uma conduta
contréria ao direito ndo pode produzir efeitos validos no mundo juridico. Mas, ndo obstante aregra geral
da retroatividade, tem-se que na atualidade o momento a ser fixado para a producéo de efeitos de uma
anulacdo realizada pela administracdo publica deve ser definido aluz do interesse publico e da seguranca
juridica, e ndo tendo como pano de fundo teorias um tanto envelhecidas e, por vezes, incongruentes.

Mas definir interesse publico ndo étarefafacil. A rigor, o interesse publico — primario — retrata o
"interesse do todo, ou sgja, do proprio conjunto social" [4]. Noutras palavras, seria "o sentimento que
exprime abstratamente os anseios da coletividade" [5]. Ja o interesse publico secundario estaria
relacionado a conveniéncia do préprio 6rgao ou ente publico. Nesse cenario, € importante dizer que ha
casos em gue tanto o interesse da col etividade quanto da propria administracdo sinalizam para que hgja
uma modulac&o dos efeitos da anulacdo, exigindo que o gestor tenha sensibilidade e espirito publico
para avaliar, diante do caso concreto, 0 momento a partir do qual ainvalidagéo produzira seus efeitos.
Evidentemente que ndo se trata de uma decisfo livre, mas, obviamente, que exigira adequada e robusta
fundamentag&o.

A Lei n°13.655, de 2018, incluiu alguns dispositivos na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro, conhecida como Lindb, gue repercutem diretamente na atividade administrativa rel acionada
ao desfazimento de atos ilegais. O artigo 20 da Lindb, por exemplo, destaca que o gestor publico com
poder de decisfo, nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo decidird com base em "valores
juridicos abstratos’ sem que leve em consideragdo as " consequéncias préticas da decisdo” [6].

Como se vé, a Lindb impde que as consequéncias préticas da decisdo administrativa sejam avaliadas de
forma fundamentada pelas autoridades administrativas, de modo a buscar, dentro dos campos da
juridicidade e da discricionariedade, a medida mais razoavel, proporcional e eficiente ao interesse
publico.

A declaragdo de nulidade de um ato ou contrato administrativo, portanto, ndo deve ser medida adotada
de forma corriqueira e apressada, de modo a prestigiar alegalidade estrita e virar as costas paraa
realidade. Sobre isso, ja nos manifestamos noutro lugar:

"0 que se propde € que ao decidir pela anulagdo de um comportamento administrativo ilegal, o gestor
deve considerar também as consequéncias ja produzdas pelo ato. Assim, ndo € compativel como
principio da juridicidade, por exemplo, editar um ato administrativo que frangqueia ao administrado
algumdireito e, apos um tempo, diante de um vicio insanavel, promover sua anulagdo com o
desfazimento irrefletido de todas as consequéncias del e decorrentes. Se houve beneficio a terceiros que
nem de longe contribuiram para o vicio diagnosticado, ndo € razoavel nemjusto que todas as
conseguéncias favoraveis sejam apagadas’ [7].
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Para além do disposto na Lindb, é especialmente importante mencionar anovalLei de Licitagdes (Lei n°
14.133, de 2021) que, baseada no principio da seguranca juridica, autoriza a administracéo publica a
valorar as consequéncias que advirdo do desfazimento do contrato administrativo ilegal, tais como os
impactos econdmicos e financeiros; 0s riscos sociais e ambientais; o custo da deterioragéo ou da perda
das parcelas executadas; o fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razéo da paralisacéo,

etc [§].

N&o bastasse, 0 artigo 148 danova Lei de LicitacOes dispde que " A declaracdo de nulidade do contrato
administrativo requerera anélise prévia do interesse publico envolvido, na forma do artigo 147 desta Lei
, € operara retroativamente, impedindo os efeitos juridicos que o contrato deveria produzr
ordinariamente e desconstituindo os ja produzidos’, enfatizando, contudo, em seu 8 1°, que

"Caso ndo sgja possivel o retorno a situacao fatica anterior, a nulidade sera resolvida pela indenizagéo
por perdas e danos, sem prejuizo da apuracao de responsabilidade e aplicacédo das penalidades
cabiveis'.

Em acréscimo, 0 § 2° do artigo 148 danova Lei de Licitaces, de grande inovacao e relevancia pratica,
estabel ece que " Ao declarar a nulidade do contrato, a autoridade, com vistas a continuidade da
atividade administrativa, podera decidir que ela s tenha eficacia em momento futuro, suficiente para
efetuar nova contratacéo, por prazo de até 6 (seis) meses, prorrogavel uma Unica vez'

. Assim, imagine-se hipoteticamente que foi constatada uma ilegalidade insanavel em determinado
contrato de terceirizacdo e sua anulacdo com efeitos retroativos possa gerar prejuizos a administracéo
e/ou aos administrados. Nesta hipotese, o gestor publico podera decidir, fundamentadamente, que os
efeitos da anulacdo — via de regra retroativos — serdo produzidos a partir da prépria deciséo de
anulacdo ou mesmo em momento futuro, observado o limite legal de seis meses, prorrogavel uma nica
vez.

Portanto, tem-se que € juridicamente possivel, com amparo nos principios da seguranca juridica e da
continuidade dos servicos publicos, afixacdo de prazo razoavel pela administracdo publica paraa
cessacdo de efeitos de atos ou contratos administrativos anulados, de modo a bem resguardar os
interesses da coletividade.

Em concluso, é possivel afirmar que a visao cartesiana imposta no passado pela teoria das nulidades,
"que sempre semeou a ideia segundo a qual o desfazimento de um contrato administrativo viciado sera
menos reprovavel juridicamente do que a continuidade da relacdo juridica que dele decorre” [9],
parece ferida de morte nesse novo cenario normativo, que permite, como Vvisto, que as consequéncias da
invalidagdo sgjam examinadas discricionariamente pelo gestor publico, que, a partir de ponderacéo
fundamentada nos el ementos do processo administrativo e nas consequéncias praticas do desfazimento,
possa modular, dentro dos limites legais, os efeitos da decisdo anulatoria.

Essa possibilidade legal de modulagédo de efeitos do ato anulatério, quando adequadamente justificada
por razdes de interesse publico, € medida essencia para prestigiar a segurancajuridica, fortalecer a
eficiéncia administrativa e, consequentemente, resguardar os direitos dos administrados.
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[6] Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, néo se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo. (Incluido pelaLei
n° 13.655, de 2018)

Paragrafo Unico. A motivacéo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medidaimposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas. (Incluido pelaLei n° 13.655, de 2018)

[7] SANTOS, Mauro Sérgio dos. Anulagdo de ato administrativo com efeitos prospectivos: dialogo com
0 principio da seguranca juridica. Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 20, n. 02. p. 93-114, abr./jun. 2021

[8] Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na execugdo contratual, caso ndo
sgja possivel 0 saneamento, a decisdo sobre a suspensdo da execucao ou sobre a declaracéo de nulidade
do contrato somente sera adotada na hipotese em que se revelar medida de interesse publico, com
avaliacdo, entre outros, dos seguintes aspectos:

| —impactos econdmicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicéo dos beneficios do objeto do
contrato;

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 03/04/2023



No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Il —riscos sociais, ambientais e a seguranca da populacéo local decorrentes do atraso na fruicdo dos
beneficios do objeto do contrato;

Il —motivagdo social e ambiental do contrato;

IV — custo da deterioracdo ou da perda das parcel as executadas,

V — despesa necesséria a preservacao das instalacdes e dos servicos ja executados,
VI — despesa inerente a desmobilizacdo e ao posterior retorno as atividades,

V11 — medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgéo ou entidade para 0 saneamento dos indicios
de irregularidades apontados;

VIl —custo total e estagio de execucéo fisica e financeira dos contratos, dos convénios, das obras ou das
parcelas envolvidas;

I X — fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razéao da paralisagéo;
X —custo pararealizacdo de novallicitacéo ou celebracdo de novo contrato;
X1 — custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisacéo.

Paragrafo unico. Caso a paralisacéo ou anulacéo ndo se revele medida de interesse publico, o poder
publico devera optar pela continuidade do contrato e pela solucéo dairregularidade por meio de
indenizacdo por perdas e danos, sem prejuizo da apuracdo de responsabilidade e da aplicacdo de
penalidades cabiveis.

[9] SANTOS, Mauro Sérgio dos. Curso de Direito Administrativo. 42 edi¢do. Rio de Janeiro: Ed. Lumen
Juris, 2022, p. 7.
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