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1 INTRODUCAO

O regime geral de licitacbes e contratos administrativos, introduzido pela Lei n. 14.133/2021, entre
muitas andlises possiveis, unificou institutos juridicos relevantes desenvolvidos ao longo dos anos de
vigéncia da Lei n. 8.666/1993, adotou entendimentos jurisprudenciais e administrativos de érgao de
controle, atualizou procedimentos e liquidou “os saldos” do que “funcionou até o momento”. Em suma,
uma lei que vale pelo que revoga, nas palavras de Marques Neto.' As inovacdes contidas na norma sao
mais modestas do que se alardeou, porém, meritérias: a relevancia de um adequado planejamento
publico de contratagdes, a incorporacao da inversdo de fases como regra, a possibilidade de adocdo
dos meios alternativos de resolucao de controvérsias, o respeito ao procedimento nos processos de
contratagao, a introducao de procedimentos auxiliares as licitacdes, todos poderiam ser singularizados
como bem-vindas novidades da legislacao.

Entre as inovagdes previstas na norma, faz-se necessario o destaque ao regime de nulidades de atos e
contratos administrativos, contido nos artigos 147 a 150 da lei. O regime propoe alteracdo substancial
do posicionamento normativo estabelecido desde meados da década de 1980 e sinaliza a mudanca do
entendimento até o presente momento reportado na doutrina e aplicacdo da lei. Os artigos 147 e 148,
particularmente, contém regramento que propde a administracdo publica um dever de convalidacdo
de atos e contratos viciados e outro de manutencdo de seus efeitos que destoa muito do que se
compreendia anteriormente.

A partir de um rol enumerativo inscrito no caput do art. 147, a decisao pela suspensdao ou pela
anulacdo de contrato deverd levar em conta uma série de fatores sociais, econémicos e financeiros,
para se configurar como medida de interesse ptblico. Assim, a proposta da norma é o tratamento da
anulacao como ultima ratio para atos e contratos administrativos cujas irregularidades, ainda que nao
sejam convalidaveis, sejam desproporcionalmente mais gravosas que os fatores sociais, econOmicos e
financeiros por ela impactados.

Aparentemente, o interesse publico contido no caput do art. 147 oscila entre o pragmatismo dos
efeitos do restabelecimento do status juridico anterior a producao do vicio ocasionado pela anulacao
e a manutencao de atos ou contratos cujos vicios ndo se possa convalidar, mas que se precifique a
extensdo dos danos por eles gerados. O interesse publico cingido entre a legalidade estrita da atuagao
administrativa e as consequéncias juridicas, administrativas e sociais da manutencao de atos e
contratos viciados.

O amplo rol contido no art. 147 somado a oscilacdo dos interesses publicos identificAveis no mesmo
artigo indicam a prevaléncia da ponderacao do prejuizo advindo da anulacao como a motivagao
administrativa na tomada de decisao. Essa perspectiva representa alteracdao normativa cuja aplicacao
deverd ser acompanhada minuciosamente, a fim de se evitar abusos e, ao mesmo tempo, sistematizar
boas praticas realizadas pela administracao publica.

O objetivo do presente artigo é a exploracao desse novo regime de nulidades e do emprego da
expressao interesse publico, a partir do resgate de perspectivas doutrindrias e jurisprudenciais anteriores
e da andlise do atual cenario normativo do Direito Administrativo.

No segundo item, far-se-a o resgate doutrindrio necessario dos regimes de nulidades anteriores, do
conceito de interesse publico e seu debate doutrindrio e de outras consideracdes necessdrias. No

1 MARQUES NETO, F. P. A. Uma lei que vale pelo que revoga. Uma panoramica sobre a Lei n. 14.133/2021. Revista do Advogado, Sdo Paulo,
ano XLII, n. 153, mar-2022.
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terceiro item, far-se-a a analise do novo regime de nulidades da Lei n. 14.133/2021. E, no quarto item,
serdo tecidas as propostas de leitura do novo regime; sequidas das consideragdes finais.

2 UM PASSEIO HISTORICO: TEORIA DAS NULIDADES E INTERESSE PUBLICO E
OUTRAS BREVES PONDERACOES

2.1 Teoria das nulidades dos atos e contratos administrativos

Para o tratamento do regime das nulidades e sua interlocu¢do com o interesse publico, faz-se necessaria
a fixacdo de marcadores temporais para tornar factivel a andlise do objeto e estabelecer os dialogos
necessarios, situando a analise a partir da segunda metade do século XX, apesar de existirem
interessantes estudos antecessores, como em Giacomuzzi.> Parte-se da década de 1960, por trés
acontecimentos fulcrais a discussdo que se propde este artigo: a promulgacdo da Lei de Acao Popular,
Lein.4.717/1965; a edicao do Decreto-Lei n. 200/1967; e a publicagcao da Simula n. 473, em 1969, pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).

O Decreto-Lei n. 200/1967, fruto da analise e complementacao de trabalhos anteriores iniciados em
1963, ainda sob o Governo Joao Goulart — notadamente a Comissao Amaral Peixoto -, reorganizou a
administracao publica nacional, introduzindo categorias que seriam integradas a formacao do Estado
brasileiro, como a descentralizacdo administrativa, o planejamento e orcamento, a disposicao da
administracao indireta e o controle da atividade publica. A reforma impactou grandemente a forma
organizacional e as estruturas de atuacao da administracao publica,“boa parte dos arranjos institucionais
introduzidos pela Reforma Administrativa hoje sdo considerados indispensaveis para a organizacao e
funcionamento da Administracdo Publica”?

Em dezembro de 1969, foi editada a Simula n. 473, do Supremo Tribunal Federal, que continha o
seguinte texto: “A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque déles nao se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a aprecia¢ao judicial’,
baseando-se nos seguintes precedentes do Supremo: RMS 16935, MS 12512, MS 13942 e RE 27031.
Contrapostos os precedentes, faz-se notar um tépico subjacente a todos: a preservacao de direitos
adquiridos. Isto &, ao delinear o exercicio da autotutela da administracao publica, o Supremo Tribunal
Federal ressalva da reanalise dos atos administrativos os efeitos que constituirem direitos adquiridos
aos destinatarios de tais atos, reconhecendo-se o primado da seguranca juridica e da estabilidade dos
efeitos juridicos. O entendimento firmado pelo STF ecoa hd anos na doutrina e jurisprudéncia patrias,
tendo o legislador incorporado o entendimento nos artigos 53 a 55 da Lei de Processo Administrativo
Federal (Lei n.9.784/1999).

A promulgacao da Lei de Agao Popular, em 1965, introduziu no regime brasileiro a parametrizacdo de
invalidacao, convalidacao e anulacdo dos atos administrativos. Os dispositivos constantes dos artigos
2° a 5° construiam a teoria da nulidade e defeitos dos atos administrativos, vigente na atualidade e
utilizada como parametro normativo pela doutrina.* O projeto de lei que regulamentou a acao popular
- figura juridica que ja aparecia constitucionalmente desde a Constituicdo de 1824° - foi encabecado,

2 GIACOMUZZI, J. G. A Supremacia do interesse publico na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal durante a Republica Velha. Revista
de Direito Administrativo, [S. ], v. 263, p. 221-250, 2023.

3 SALINAS, N. S. C. Reforma administrativa de 1967: a reconciliacdo do legal com o real. In: MOTA, C. G.; SALINAS, N. S. C. (Coord.). Os juristas
na formacao do Estado-Nacao brasileiro. 1930-dias atuais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 453-482.

4 MEDAUAR, O. Direito Administrativo moderno. 20. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

5 FEDERIGHI, W. J. Lineamentos da acdo popular constitucional. A vida dos direitos nos 30 anos da Constituicao Federal. Sdo Paulo: Escola
Paulista da Magistratura, 2019.
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entre outros, pelo administrativista Miguel Seabra Fagundes, que, j& havia alguns anos de producao
académica e magistratura, propunha teoria prépria da analise de vicios dos atos administrativos, na qual
se compreendia a classificacdo entre atos nulos, absolutamente invalidos; atos anulaveis, relativamente
invalidos; e atos irregulares, com defeitos leves.®

A mencao a teoria de Seabra Fagundes é particularmente curiosa, pois o jurista defendeu a sua época
que houvesse a avaliacao dos efeitos concretos do ato viciado, anteriormente a sua invalidacdo ou a
sua anulacao. O autor defendia que houvesse a analise concreta da repercussao do ato viciado sobre o
interesse publico protegido, sob o risco de a invalidacao ensejar violacdo ainda maior de tal interesse” -
nota-se, assim, a gestacdo da aplicacao de métricas de prejuizo e proporcionalidade a invalidagao. Ainda
que instigante a visao para a época, as conclusdes das categorias propostas por Seabra Fagundes ainda
recaem no bindmio: atos nulos, supressdo de todos os efeitos, atos anulaveis, preservam-se efeitos
terminados; e os atos irregulares manter-se-iam.

Apesar do papel proeminente na regulamentacao federal da Lei de A¢do Popular, Seabra Fagundes
estava longe de ser doutrina majoritaria entre os administrativistas brasileiros no que concerne
a invalidacdo dos atos administrativos. Hely Lopes Meirelles, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello
e Tito Prates da Fonseca capitanearam posi¢cbes de doutrina que entendiam diversamente de
Seabra Fagundes.

Tito Prates da Fonseca e Oswaldo Aranha Bandeira de Mello defendiam que as categorias do Direito
Privado, referentes a atos nulos e anulaveis, seriam aplicaveis ao Direito Publico, caracterizando-se o
sistema de Direito Administrativo por algumas peculiaridades, similares a concepgao encrustada na
Sumula n. 473 do STF, como a possibilidade de convalidacdo dos atos anulaveis, em contraposicdao aos
atos nulos, impassiveis de convalidacao; atos nulos prescreveriam longi temporis, ao passo que os atos
anulaveis prescrevem brevitemporis® — Oswaldo Aranha Bandeira de Mello consolidou seu entendimento
no fim da década de 1970, publicando a obra Principios gerais de Direito Administrativo.

Completando-se a triade de posicdes relativas a teoria da invalidacao dos atos administrativos, ha
que se destacar a obra de Hely Lopes Meirelles, cujo entendimento se firma sobre duas premissas
fundamentais: ao contrario da obra de Bandeira de Mello e Fonseca, Meirelles pugna pela
impossibilidade de transposicdo da teoria civilista para o Direito Administrativo, pois, ao contrario
dos individuos que podem dispor de suas prerrogativas, o interesse publico é indisponivel. Dessa
forma, atos viciados sempre caracterizarao ofensa a um interesse publico - logo, a anulacdo seria a
Unica opcdo possivel a incolumidade da legalidade da atuacdo publica.

Para além da obra de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, ha que se destacar, na década de 1970,
a obra de Antonio Carlos Cintra do Amaral, para quem a categorizacao dos atos viciados recairia
exclusivamente entre atos convaliddveis e inconvalidaveis, distinguindo-se entre si pela capacidade
de a administracdo publica reparar os vicios neles contidos, o que induz a categorizacdo dos tipos de
vicios de invalidade com base em sua possibilidade de convalidacao.

A pressao por abertura politica que se seguiu pela década de 1980, aliada as andlises de doutrinadores
que buscavam a limitacdao de poderes discricionarios e atos de abuso e desvio de poder, criou um
ambiente de rebolicos institucionais, desenvolvimento de teorias pesadamente voltadas a protecao
das garantias individuais e coletivas em face da atuacdo do Estado — em outro cenario, a atuacao de

6 FAGUNDES, M. S. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1957.
7 Ibidem.
8 MELLO, C. A. B. de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
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administrativistas em esferas municipais e estaduais primou pelo desenvolvimento de organiza¢des
mais pragmaticas e racionalizadas.’

Nessa senda, o primeiro governo civil instituido busca revisar o modelo de licitacdes e contratos publicos,
iniciativa sobre a qual ja se detivera o regime da ditadura militar, e que se materializou no Decreto-Lei
n. 2.300/1986. O decreto atualiza procedimentos, inova, institui o primado da publicidade e incorpora
diversas figuras juridicas - interessante notar que o texto decretal adveio de projetos apresentados por
Hely Lopes Meirelles, assim refletindo suas teorias e posicionamentos.

Particularmente, para os fins deste artigo, ha que se indicar de pronto os artigos 39 e 49 do decreto,
nos quais se desenha a teoria de nulidades e de revogacao de licitacbes e contratos administrativos,
que sera posteriormente repetida na revisao de 1993. Diferentemente das disposicdes contidas na Lei
n. 4.717/1965, as disposicdes previstas no Decreto-Lei n. 2.300/1986 em muito pouco consideravam
a convalidacao de atos referentes a conducdo das licitacdes publicas, silenciando ainda mais
profundamente sobre a gestdo e a execucdo de contratos administrativos.

Simultaneamente, o processo de transicao para um Estado Democratico de Direito culminou na
Assembleia Nacional Constituinte, convocada em 1985, tendo operado por vinte meses e finalizado com
a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 1988. A reinauguracao do periodo
democratico e a edicdo de uma Constituicdo, extensa e densa em funcdes, atribuicdes e competéncias
do Estado, reacenderam as discussoes entre todas as searas do Direito, incluso o Direito Administrativo.

Os debates parlamentares introduziram diversas tematicas para submissao a atividade legislativa. Certo
contingente dessa legislacdao veio substituir diplomas normativos pouco democraticos em sua edicao
— como decretos-leis. Nesse espirito, um novo regime geral de licitacdes e de contratos administrativos
foi aprovado em 1993: a Lei n. 8.666 — que vigeria por quase trinta anos, tendo sido integralmente
substituido pela Lei n. 14.133/2021.

O regime de 1993 repetia grandemente as disposi¢des do Decreto-Lei n. 2.300/1986, incluindo-se o
regime de nulidades: os artigos 49 e 59 da Lei n. 8.666/1993 repetem a férmula estabelecida nos artigos
39 e 49 do decreto, qual seja, o interesse publico fundamenta a revogacao da licitacdo, a nulidade da
licitacao implica a do contrato, a nulidade do contrato opera efeitos retroativos, desconstitui o negocio
juridico e nulifica seus efeitos, ressalvada a possibilidade de indenizacdo do terceiro desde que nédo
tenha contribuido para a nulidade.

Os desdobramentos que se seguiram na década de 1990 e inicio dos anos 2000 incluiram: o
desenvolvimento de novas legislacbes e a reorganizacao do Estado a partir do modelo gerencial,
conforme a reforma administrativa da década de 1990, a edicdao da lei de concessdes e a adocdo
do modelo regulador baseado em agéncias. O turbilhao de legislagdes e reestruturacdes do Estado
brasileiro conferiu muitos tépicos de discussao e estudo entre administrativistas.

Nomeadamente, quanto a convalidacao e a anulacdao dos atos administrativos, hd que se mencionar
a Lei n. 9.784/1999, a Lei de Processo Administrativo Federal, em cujo texto, como ja mencionado,
constam os artigos 53 a 55, nos quais foi inserida a disposicdo de exercicio de autotutela da
administracao publica, resguardando-se os direitos adquiridos de individuos abarcados pelo ato, de
acordo com as condicionantes da simula de 1969, tendo a lei de 1999 inovado ao inserir prazos
decadenciais e condicionantes a convalidacgao.

9 SUNDFELD, C. A. Direito Administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
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Os estudos referentes a teoria de nulidades, invalidades e convalidacao sao inimeros, impossivel
seu levantamento integral. Portanto, a discussao sera situada nos termos acima tragcados, permitindo
apenas a mencdo necessaria aos estudos desenvolvidos por Weida Zancaner, que aprofunda
imensamente a andlise da convalidacao e da invalidacao de atos administrativos, circunscrevendo o
exercicio discriciondrio e asseverando que ao administrador é conferido pelo ordenamento o dever
de convalidacdo e o dever de invalidacao, acaso sejam vislumbrados vicios sanaveis e insanaveis,
respectivamente, ndo havendo espaco a liberalidade de invalidacdo;® e aos estudos de Ricardo
Marcondes, cuja andlise, dotada de certo pragmatismo, vislumbra as hipoteses de estabilizacao dos
efeitos do ato viciado e considera o dever de ponderacdo do administrador quando da convalidacdo ou
da correcado da situacao juridica de determinados atos administrativos.™

Para além da doutrina e da legislacao, a crescente e mais sistematizada jurisprudéncia de 6rgaos
de controle externo dos atos da administracdao publica, que, ao apreciar as nulidades de licitacbes
e contratos administrativos, proferiram, ao longo dos anos, decisdes cujo teor foi consolidando a
concepcao de prejuizo, isto &, a ideia de que a medida corretiva ensejara danos mais significativos ao
interesse publico que a sua convalidacdo. Nesse sentido, pode-se citar o REsp 56/017/RJ, julgado em
1997, e o REsp 300.116/SP, julgado em 2001, nos quais o Superior Tribunal de Justica (STJ) adicionou
elementos aos ditames da Sumula 473, graduando as possibilidades e deveres da anulacao de
atos administrativos.

As Cortes de Contas, destacando-se o Tribunal de Contas da Unido (TCU), por se desdobrarem mais
correntemente sobre as contratacdes publicas, acabaram por influenciar muito a elaboracao de
entendimentos sobre proporcionalidade das medidas tomadas pela administracao publica para
0 saneamento de vicios em licitacbes e contratos administrativos — parte desses entendimentos,
inclusive, acabou por ser positivada pela Lei n. 14.133/2021. Destacam-se os entendimentos firmados
nos Acérdaos 1.597/2010, 2.789/2013, 1.326/2014, 3.092/2014 e 1.823/2017, nos quais se vislumbram
a ponderacao entre principios, o prejuizo implicito de invalidacao dos atos administrativos, o
aproveitamento de atos ndo atingidos pelos vicios, entre outros.

2.2 O conceito de interesse publico

Tal qual realizado no item anterior, ha que se estabelecer um recorte especifico para discussdo sobre
o conceito de interesse publico e seu espaco no Direito Administrativo. Para tanto, o recorte que
se objetiva analisar parte do debate ascendente a partir do fim da década de 1990, protagonizado,
de inicio, pela faceta da supremacia do interesse publico sobre o privado enquanto pressuposto
constitutivo do Estado de Direito. Parte-se a proposta de debate em dois caminhos: o primeiro
traduz a impossibilidade de se falar em interesse ptblico, singular, a partir da pluralidade de interesses
publicos que integram a sociedade contemporanea, representado por Daniel Sarmento,'> Gustavo
Binenbojm,”> Humberto Avila,"* Alexandre Santos de Aragao,* Floriano de Azevedo Marques Neto's; e

10 ZANCANER, W. Da convalidacao e da invalidagdo dos atos administrativos. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

11 MARCONDES, R. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

12 SARMENTO, D. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da filosofia constitucional. In: SARMENTO, D. (Org.).
Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005.

13 BINENBOJM, G. Da supremacia do interesse ao publico ao dever de proporcionalidade: um novo paradigma para o Direito Administrativo.
In: SARMENTO, D. (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

14 AVILA, H. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. In: SARMENTO, D. (Org.). Interesses publicos
versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

15 ARAGAOQ, A.S.de. A“supremacia do interesse publico”no advento do Estado de Direito e na hermenéutica do direito publico contemporaneo.
In: SARMENTO, D. (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

16 MARQUES NETO, F. P. A. Regulacao estatal e interesses publicos. Sao Paulo: Malheiros: 2002.
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o segundo, que sustenta a relevancia do conceito no ordenamento pelas multiplas possibilidades que
representa, ndo havendo inviabilidade conceitual do principio, capitaneados por Maria Sylvia Zanella
Di Pietro,"” Daniel Wunder Hachem,'® Marcal Justen Filho," Celso Anténio Bandeira de Mello?® e Carlos
Vinicius Ribeiro?'.

A obra Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse
publico, de organizacao do jurista Daniel Sarmento, publicada originalmente em 2005, relne diversos
artigos relevantes para o debate ora apresentado. Entre eles, destacam-se as produc¢des de Alexandre
dos Santos Aragao, Humberto Avila, Gustavo Binenbojm e Daniel Sarmento. Em distintos artigos, os
doutrinadores dissertam sobre, essencialmente, os seguintes aspectos do conceito de interesse publico,
a luz da Constituicao de 1988:

() o passado marcadamente autoritdrio e insubmisso a controles externos da propria
administracdo publica relegaria ao conceito de interesse publico sua interpretacao de
manutencao de estruturas antidemocraticas;?

(i) a indeterminabilidade abstrata do conteldo do conceito o tornaria inconciliavel com a
nova ordem constitucional e com interesses privados;?

(iii) a pluralidade de contextos e de fragmentacdo das sociedades contemporaneas renderia
perpétua crise ao conceito e a sua indeterminacao;*

(iv) a indeterminacao do conceito poderia abrir caminhos a autoridades publicas para sua
malversacao;®

(v) apluralidade de sociedades complexas importaria em nao apenas um interesse publico,
mas multiplos.?

Essencialmente, portanto, apresenta-se como pontuagdes acerca do conceito de interesse publico:
sua natureza potencialmente autoritaria, que serviria a autoridades que o manuseassem de forma a
abusar ou desviar o poder de que sdo imbuidos seus atos, para implementar ou dar enforcement a atos
administrativos cujo respaldo nao poderia contemplar a multiplicidade de interesses que compdem,
efetivamente, a esfera publica, sem que haja desconsideracao de outros interesses legitimos — uma
vez que a indeterminacao semantica do conceito, justificacdo primeira de sua inadequacao, traria
consigo mais leniéncia com abusos que garantias de atencao a interesses supraindividuais.

17 DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Forense, 2021.

18 HACHEM, D. W. Principio constitucional da supremacia do interesse publico. Belo Horizonte: Forum, 2011.

19 JUSTEN FILHO, M. Conceito de interesse publico e “personalizacdo” do direito administrativo. In: Revista Trimestral de Direito Publico. Sdo
Paulo: Malheiros, n. 26, 1999.

20 MELLO, C. A. B. de. Curso de direito administrativo. 28 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. MELLO, O. A. B. de. Principios gerais do direito
administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. v. 1.

21 RIBEIRO, C. V. A. Interesse publico: um conceito juridico determindvel. In: DI PIETRO, M. S. Z,; RIBEIRO, C. V. A. (Coord.). Supremacia do
interesse publico e outros temas relevantes do Direito Administrativo. Séo Paulo: Atlas, 2010.

22 BINENBOJM, Da supremacia do interesse ao publico ao dever de proporcionalidade, op. cit.

23 AVILA, Repensando o “principio da supremacia” do interesse publico sobre o particular, op. cit.

24 SARMENTO, Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da filosofia constitucional, op. cit.

25 Ibidem.

26 ARAGAO, A “supremacia do interesse publico” no advento do Estado de Direito e na hermenéutica do direito publico contemporaneo, op.
cit.
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Em relevante obra antecessora, Floriano Marques Neto ja alertava sobre as “crises” que sofria o
conceito de interesse publico, bifurcando-as em crises enddgena e exégena.”” A primeira crise,
enddgena, faria referéncia a prépria elasticidade e amplitude do conceito de legalidade aplicado a
justificacdo politica da intervencao estatal, isto, pois, 0 modelo de Estado liberal classico contrapunha
a extensao da atuacdo do Estado as liberdades e prerrogativas individuais, identificando-se com
mais clareza a extensdao do conteldo do interesse publico e os limites da legalidade na atuacao
estatal. Para o autor, o advento do Estado de Bem-Estar Social, de acdo mais intervencionista e de
prestacao positiva, impés a legalidade da atuacdao administrativa o reconhecimento de multiplos
interesses coletivos, representados pela pluralidade de individuos e de grupos, multiplicando-se o
que seria compreendido como interesse publico a partir do que fora inscrito em textos normativos,
em atribuicdo a legalidade, de elementos interpretativos mais complexos.

Ja a crise exdgena do conceito de interesse publico se refere a pluralidade de fendmenos econémicos,
sociais e politicos da contemporaneidade que colocam em xeque a percepcao de centralidade e
unilateralidade da tomada de decisao pelo Estado, pulverizando o monopélio do poder politico que
Ihe fora atribuido em momento histérico anterior. Marques Neto justifica a crise exdgena pela diluicao
da dicotomia publico/privado na pluralidade de grupos e de interesses coexistentes na sociedade; pela
emergéncia de impérios econdmicos supranacionais que pugnam por um assento a mesa na tomada
de decisdes; pela potencial sobreposicao de interesses publicos e privados; e, por fim, pela pluralidade
de interesses tutelados pelo Estado, que por vezes supera a prépria coletividade, rendendo o conceito
de interesse publico inservivel, por seu conteldo demasiadamente genérico.?®

Na contramao dos autores acima citados, embora Ihes reconhecam a relevancia no debate, a sequnda
corrente propde que a plurissignificacdo do conceito &, ao revés, vantagem de sua concepcao e nao
Ihe imporia amarras, pois o sistema cuidaria de abusos e de desvios, e que a amplitude conceitual, em
seu beneficio, lhe atribui a elasticidade necessaria a atuacao administrativa. Di Pietro afirma que “em
um Estado que adota, a partir do preambulo da Constituicdo, a ideia de uma sociedade pluralista, esta
afirmada a existéncia de diversidade de opinides, de ideais, de culturas, de religido, de classes sociais,
cada qual com seus proprios interesses’,?® ao passo que Justen Filho destaca que a indeterminacao
do conceito ndo seria um defeito de sua existéncia, mas o permissivo para sua utilizacdo mais
adequada ao pragmatismo de sua aplicacao.®® Assim, refutar-se-iam as alegacdes doutrinarias de que
a indeterminacao do conceito de interesse publico tornaria sua aplicacao autoritaria e arbitraria, ao se
reconhecer que a pluralidade de interesses publicos que compdem a esfera publica foi contemplada
pela Carta Magna, sendo a indeterminacao conceitual relevante, justamente, para abarcar interesses
tao plurais quanto, por vezes, conflitantes. Carlos Vinicius Ribeiro, inclusive, ressalta que atos de desvio
e abuso de poder, teratologias da acao administrativa, utilizam inadequadamente o interesse publico,
porém, ndo poderiam determinar seu afastamento.?' Por fim, insta destacar que Hachem sumariza a
critica ao refutar que o conceito de interesse ptiblico nao reconhecia a multiplicidade de interesses nele
contidos e que tal acolhida jamais teria sido questionada pela doutrina, que sempre a recepcionou.®

Ainda sobre a corrente que defende a relevancia do conceito de interesse publico e seus
desdobramentos como essenciais ao Direito Administrativo, ha que se destacar as explanagbes de

27 MARQUES NETO, Regulagao estatal e interesses publicos, op. cit.

28 (MARQUES NETO, 2002)

29 DI PIETRO, M. S. Z. Discricionariedade administrativa na Constituicdao de 1988. Sao Paulo: Atlas, 1991.
30 JUSTEN FILHO, Conceito de interesse publico e “personaliza¢ao” do direito administrativo, op. cit.

31 RIBEIRO, C. V. A. Interesse publico: um conceito juridico determindvel. In: DI PIETRO, M. S. Z,; RIBEIRO, C. V. A. (Coord.). Supremacia do
interesse publico e outros temas relevantes do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

32 HACHEM, Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit.
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Celso Antonio Bandeira de Mello, para quem “ninguém duvida da importancia da nocao juridica de
interesse publico”3?

Entre tantos outros méritos e contribuicées a doutrina nacional, Bandeira de Mello protagonizou a
difusao no Brasil do conceito de interesse ptblico tracado por Renato Alessi, na Italia, tendo influenciado
geracdes de administrativistas, legisladores e aplicadores do Direito nacionais. Em apertadissimo
resumo, sustentam Alessi e Bandeira de Mello que o interesse ptblico que embasaria a atuacao do
Estado em suas multiplas potencialidades (poder politico, constricao de direitos individuais, limitacdao
de direitos, expansdo de direitos, entre outras) é a designacao do interesse coletivo, primdrio, composto
da dimensao publica de direitos individuais agrupados, direitos transindividuais e direitos coletivos, em
sua condicao de participes da sociedade; outros interesses, como os interesses fazendarios e do Estado
enquanto pessoa juridica, ndo seriam interesses publicos, mas interesses secundarios.

Assim, de uma parte, tem-se a corrente que entende que o interesse publico, concebido a partir
da separacdao das funcdes executivas — particularmente sob o viés da supremacia do interesse
publico sobre o particular —, representa passado autoritdrio da atuacao administrativa, é dotado de
indeterminabilidade teratolégica que Ihe frustraria a aplicacdo, sendo necessario o reconhecimento da
pluralidade de interesses publicos que integram a esfera publica, em migracdo dirigida a ponderacao de
interesses, e ndo a supremacia do indecifravel interesse publico.

De outra mao, a segunda corrente defende que a nocdo de interesse ptblico, no sistema vigente, ja
contemplaria a multiplicidade de interesses publicos que compdem a sociedade, em permanéncia do
conceito como justificador da atuacdo publica e sua porosidade como desejavel a recepcao de novas
demandas sociais.

De mais a mais, ha convergéncia de doutrinadores quanto a pluralidade compositiva dos interesses
publicos e a aplicagdo da proporcionalidade como féormula de ponderacao da primazia de um interesse
publico (primdrio) sobre outro interesse publico (primdrio). Ao se considerar o controle dos atos, em
exercicio de autotutela ou controle externo, no entanto, a evolucao da convergéncia ainda é timida,
caracterizando-se o interesse publico resguardado pela convalidacao ou anulagcao dos atos por sua
habilidade de restauracao do status quo ante juridico - logo, a primazia da legalidade.

2.3 Outras breves considerac¢ées

De forma encurtada, fazem-se breves consideracdes sobre outras evolucdes legislativas, sociais
e estruturais que ocorreram de meados dos anos 1990 até a atualidade e que fornecem auxilio
a compreensao da evolucdo da burocracia e do Estado brasileiro nos mais de trinta anos desde
a redemocratizacao.

Os planos de reforma do Estado iniciados pelo Programa Nacional de Desestatizacao alteraram a forma
de organizacao estabelecida a partir do Decreto-Lei n. 200, de 1967. A opcao pelo acesso aos mercados
para a exploracao de infraestrutura e a abertura e internacionalizacdo de mercados subverteram a
racionalidade de construcao de administracao indireta para a execucao por terceiros privados de diversas
fungdes antes monopolizadas pelo Estado, tal qual telecomunicagdes. A Lei n. 8.987/1995 - regime geral
de concessdes — conferiu procedimento ao art. 175 da Constituicao de 1988 e estabeleceu um regime
autarquico de supervisao ministerial e regulacdo da atuacao privada, ensejando a criacao de diversas
agénciasreguladoras (ANP, Anvisa, ANTT, ANA, Anatel, Aneel, Antaqg, Anac)**, dotadas de distintas praticas

33 MELLO, C. A. B. de. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010.

34 Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis do Brasil, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria, Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico, Agéncia Nacional de Telecomunicacées, Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios e Agéncia Nacional de Aviacdo Civil.
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regulatérias e que estabeleceram diversos regimes e instrumentos de sanc¢des, estimulos e didlogos. Em
2019, foi aprovada a Lei n. 13.848/2019, que dispde sobre a gestao, a organizacdo, o processo decisério
e o controle social das agéncias reguladoras.

No plano das contratacbes publicas, a aprovacao da Lei n. 8.666/1993 sistematizou as compras e
contratagdes publicas, muito similar ao Decreto n. 2.300/1986. A reestruturacao, ampliacdo e
universalizacao de certos servicos publicos exigiram dos entes federativos a realizacdo de aquisicdes
de bens simples de forma mais célere, culminando na aprovacao da Lei do Pregao (Lein. 10.520/2002)
e na regulamentacao do Sistema de Registro de Precos em nivel federal pelo Decreto n. 3.931/2001.
Anos mais tarde, em cenario no qual o Brasil sediaria a Copa do Mundo de Futebol de 2014 e as
Olimpiadas de 2016, no Rio de Janeiro, foi aprovado o Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC)
pela Lei n. 12.462/2011, inicialmente voltado aos aprimoramentos relativos a infraestrutura dos
eventos esportivos, mas cujos impactos positivos na aceleracao, principalmente, de obras publicas,
foram estendidos para acdes do entao vigente Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), obras
de engenharia no Sistema Unico de Saude (SUS), obras de acées e intervencdes urbanisticas e de
habitacao social, entre outras.

A expansao e a estruturacao de servicos publicos, somadas a sucessivas crises fiscais advindas ja de
décadas de instabilidade monetdria e endividamento internacional, aumentaram e complexificaram a
perspectiva de controle das acdes publicas, em clara demanda por maior transparéncia, adequacao e
eficiéncia dos gastos publicos. Em esforcos legislativos, notam-se a Lei de Improbidade Administrativa
(Lei n. 8.429/1991), a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2001), a Lei de Acesso a
Informacao (Lei n. 12.527/2011), a Lei Anticorrupcéo (Lei n. 12.846/2013), entre tantas outras.

No que tange a expansdo das politicas publicas, ha que se destacar a pluralidade de demandas sociais
e de grandes programas nacionais aprovados, particularmente nas primeiras décadas do século
XXI, de grande impacto no desenvolvimento e articulacao de programas nacionais, como SUS (Lei
n. 8.080/1990), Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas (Lei n. 8.742/1993), Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao - LDB (Lei n. 9.394/1996), Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001), Politica Nacional de
Saneamento Basico (Lei n. 11.445/2007, alterada em 2020), Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei
n. 12.305/2010), Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n. 12.587/2012), entre outros.

Essaimensa interlocucao entre atividade legislativa e politicas publicas, consequentemente incensando
os debates de aplicacdo das normas pelos entes federativos, densificou campos significativos de
estudo, pesquisa e aplicacao de conhecimentos de forma inter e transdisciplinar, em fortalecimento do
controle social, da sociedade civil e de organizagdes ndo governamentais, cuja profissionalizacao e cujo
aprofundamento da atuacao sdo notaveis apds a redemocratizacdo. Marcas da interdisciplinaridade
entre estudos juridicos e o campo das politicas publicas foram brilhantemente apontadas por Juliana
Palma, em sistematizacdao e compilacdao de estudos desenvolvidos a partir do inicio do século XXI,
demonstrando o interesse crescente de juristas em analisar a atividade do Estado sob distintos vieses.*

Finalmente, ressaltam-se iniciativas legislativas do fim da década de 2010 até os dias atuais, que buscam
atualizar o regime normativo e inovar, em certa medida, o cenario doutrinario e de aplicagcao do Direito
Publico no Brasil, com particular destaque a inclusao de dez novos artigos a Lei de Introducdo das
Normas Brasileiras (LINDB), voltados a aplicacdo do Direito Publico (Lei n. 13.655/2018), que introduz
paradigmas relevantes ao controle e a revisao de atos e contratos administrativos, em destaque para o
pragmatismo da atuacdo administrativa. A revisdo do exercicio de poderes normativos e reguladores

35 PALMA, J. B. Direito Administrativo e politicas publicas: o debate atual. In: Direito publico em evolucao: estudos em homenagem a
professora Odete Medauar. Belo Horizonte: Férum, 2010.
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do Estado foi introduzida pela Lei n. 13.874/2019, chamada de Lei de Liberdade Econémica. E, em 2021,
tem-se a revisdo substancial da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 14.230/2021) e a aprovacao
da Lei n. 14.133, que introduz novo regime geral de licitacbes e contratos administrativos, que unifica
instrumentos juridicos anteriormente vigentes (pregao), revoga instrumentos ultrapassados (licitacdo
convite), inova instrumentos (didlogo competitivo), incorpora entendimentos consolidados de érgaos
de controle externo, entre tantas outras andlises que se faz da nova lei.

Como se pode notar do que foi reproduzido, ainda que de forma sumaria, o Estado e a democracia
nacionais estdo em constante e substantivo aprimoramento pela atuacdo administrativa, pela sociedade
civil e pela atividade legislativa. A compreensao da quadra histérica em que se inserem tantas alteragoes
legislativas e interlocugdes sociais é fundamental para que a aplicacao da norma esteja alinhada ao
sistema juridico brasileiro e que se firme a juridicidade da conduta administrativa.

3 INTERESSE PUBLICO E REGIME DE NULIDADES NA LEI N. 14.133/2021

Ao se contrapor a textualidade das Leis n. 8.666/1993 e n. 14.133/2021, nota-se que a expressao
“interesse publico” é empregada em nimero superior de vezes na legislacao mais recente, nove vezes
na primeira contra treze vezes na segunda, com inumeras repeticdes entre si — quando nao transcritas
de forma idéntica -, que por sua vez remontam a redacado elaborada por Hely Lopes Meirelles no
Decreto-Lei n. 2.300/1986,* como ja antecipado por Marques Neto em salutar artigo.*’

Arrisca-se afirmar que as duas inovacdes mais significativas da expressao “interesse publico” na Lei
de Licitacbes e Contratos Administrativos de 2021 seriam sua consagracao enquanto principio de
observacao de aplicacdo da lei, no artigo 5°, e a nova sistematica de convalidacao e anulacao de
licitacdes e contratos administrativos, plasmada nos artigos 147 a 150 da lei e objeto deste artigo.

A primeira inovacdo, consagracdo do principio, solidifica um embate doutrinario que se arrasta
por anos a fio entre administrativistas brasileiros, envolvendo a explicitude dos principios de
supremacia do interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade do interesse publico, nas
normas relativas a conduta administrativa em geral e as contratacdes publicas em particular® -
que permeou incontaveis reflexdes relativas a distintas tematicas, como a extensao do controle dos
atos e contratos administrativos, a possibilidade de utilizacdo de meios alternativos de disputas em
contratos administrativos, entre outras. A inclusao explicita do interesse ptblico enquanto principio
atende a uma parcela doutrindria e jurisprudencial que advogava o carater implicito do principio
como basilar e estruturante do Estado Democratico de Direito, e que reverbera o posicionamento
da segunda corrente doutrinaria retratada em item anterior, que ressalta a relevancia do conceito de
interesse publico.

Notadamente, o principio do interesse publico ja havia sido inserido na Lei de Processo Administrativo
Federal, Lei n. 9.784/1999, em seu artigo 2°, junto de outros principios como razoabilidade e
proporcionalidade. No entanto, parte da doutrina ja questionava a substancia do principio do interesse

36 Notadamente, as disposicdes relativas a: (i) descricao de projetos basicos (artigos 11, inciso Il, DL2300/86, 12, inciso Il, L8666/93 e 6°, inciso
XXIV, L14133/21); (i) alienacdes de bens da Administracao (artigos 15 e 15, §1°,DL 2300/86, 17 e 17, §4°,L.8666/93 e 76 e 76, §6°,L14133/21);
(iii) revogacdo e anulacgao de licitagdes (artigos 36, DL2300/86 e 49, L8666/93); (iv) cldusulas exorbitantes e poderes da Administracao de
alteracéo unilateral do contrato (artigos 48, inciso |, DL2300/86, 58, inciso |, L8666/93 e 104, inciso |, L14133/21), extingcdo dos contratos
(artigos 68, XIll, DL2300/86, 78, Xll, L8666/93 e 137, inciso VIII, L14133/21); e (v) recursos (artigos 75, §2°, DL 2300/86 e 109, §2°, L8666/93).

37 MARQUES NETO, F. P. A. Uma lei que vale pelo que revoga. Uma panoramica sobre a Lei n. 14.133/2021. Revista do Advogado, Séo Paulo,
ano XLII, n. 153, mar-2022.

38 Como evidenciado em BANDEIRA DE MELLO, 2013, SARMENTO, 2005, MARQUES NETO, 2002; BINENBOJM, Da supremacia do interesse ao
publico ao dever de proporcionalidade, op. cit.; SUNDFELD, Direito Administrativo para céticos, op. cit.; PALMA, J. B. Sanc¢ao e acordo na
administracao publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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publico e sua concrecao,* considerando-se, inclusive, a inclusdo de outro principio, o da finalidade, no
mesmo artigo da norma, que lhe seria aproximado ou equivalente, como se nota em Medauar.*

J4 a segunda inovacao deve ser analisada mais detidamente neste artigo; e sua aplicacao pela
administracao publica, bem como sua apreciacao pelos 6rgaos e poderes que exercem o controle
dos atos da administracdo, devera ser continuamente acompanhada e estudada para fins académicos
e profissionais. As disposicdes dos artigos 147 a 150 integram sistema distinto daquele presente no
regramento do Decreto-Lei n. 2.300/1986 e da Lei n. 8.666/1993, os artigos 49 e 59 desta lei, que
previam os regimes de revogacao e de anulacao de licitacdes e contratos administrativos, adotavam
uma dinamica bindria de funcionamento: constatada a ilegalidade, a administracdo deveria proceder a
anulacao do ato, considerando-o nulo ab ovo e desfazendo todos os efeitos juridicos e concretos que
poderiam ter ensejado, reservada a possibilidade de indenizacéo a terceiro pela parte executada do
contrato, desde que nao tivesse dado causa a nulidade.

O que se nota de pronto no sistema vigente em 1993, que repetia a disposicdo de Hely Lopes Meirelles,
€ a auséncia de mecanismos de acomodacéo de efeitos praticos e temporais que dessem conta da
realidade fatica. E dizer, a nulificacdo de procedimento licitatério encerrado cumularia a nulificacio de
seu contrato, independentemente da existéncia da execucao parcial jd cumprida ou da natureza das
prestacdes, nem mesmo da preméncia da prestacao do servico.

O marco temporal plasmado no regime da Lei n. 8.666/1993 era estanque e ndao comportava
mensuracoes de ordem pragmadtica, reportando-se ao relevante exercicio de autotutela do Estado o
dever de revisdo de seus atos, primando pela legalidade da atuagao administrativa, sem destinar tanta
atencao a realidade por ela criada. A légica operada era: retroage-se ao estado de coisas anterior ao
ato nulo, pois este nao geraria efeitos dado que invalido, buscando-se a nova execucdo do ato, agora
escoimado de vicios.

Frente ao entendimento ja firmado ao longo de décadas, cuja discussao se estabelece mais firmemente
a partir da edicao da Lei n. 4.717/1965 (Lei da Acao Popular) e da Sumula n. 473 do STF, o regime de
nulidades da Lei n. 8.666/1993, na forma posta, segundo a doutrina de Di Pietro, sequer seria necessario:

Os dispositivos [artigos 49 e 59, Lei n. 8.666/93] sdo inuteis porque, ainda que néo
estivessem presentes, as normas neles constantes seriam aplicaveis, pelo reconhecimento
da autotutela administrativa como principio inerente a funcao administrativa do Estado;
aceito pela doutrina, foi consagrado pelo Poder Judiciério, por meio da Sumula n. 473
do STF, que reconhece a Administracdo o poder de anular os atos ilegais e revogar os
inoportunos ou inconvenientes, desde que respeitados os direitos adquiridos.*

No entanto, apesar dessa firme tradicao publicista do meio do século XX em diante, o cenario normativo
nacional dé sinais de mudanca na criacdo e na aplicacdao de normas de Direito Publico, o que se vé
refletido na estruturacdo dos artigos 147 e 148 da Lei n. 14.133/2021, que implementam novo sistema
de convalidacgao e de nulificacdo das licitacbes e contratacdes publicas.

O dispositivo do art. 147 condiciona a suspensao ou anulacdao de contrato administrativo, em cuja
execucao ou em cujo procedimento licitatério se tenham identificado vicios insandveis, a avaliacdo de
um rol ndo taxativo de aspectos descritos em onze incisos de conteldo variado, que tangenciam desde
impactos econémicos e financeiros decorrentes de atraso, despesas decorrentes da suspensao ou da
nulidade, custos de realizacao de nova licitacao, até riscos sociais e ambientais e supressao de postos

39 SUNDFELD, Direito Administrativo para céticos, op. cit.
40 MEDAUAR, Direito Administrativo moderno, op. cit.
41 DI PIETRO, Maria S. Z. Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Forense, 2021. p. 487.
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de trabalho diretos e indiretos decorrentes da suspensao ou nulidade - a extensao tematica do rol é
muito ampla, havendo quem na doutrina ja o denomine de estudo de impacto invalidatério, como
Justen Filho.*?

Nao s6 é condicionante o rol, como, em seu caput, o art. 147 vaticina que “declaracdo de nulidade
do contrato somente serd adotada na hipotese em que se revelar medida de interesse publico’,
caracterizada pela adocao da avaliacdo do rol. Na sequéncia, em seu paragrafo Unico, o artigo antecipa
ao tomador da decisao: caso nado se revele medida de interesse publico, o poder publico devera optar
pela continuidade do contrato administrativo, convertendo o vicio em indenizacao, sem prejuizo das
apuracoes de responsabilidade e aplicacdo de sancbes cabiveis.

O art. 148, por sua vez, recobra o regime de nulidades da legislacao precedente, ao tratar das ocasides
em que, realizada avaliacao da medida de interesse publico do artigo anterior, ao persistir a declaracao
de nulidade, esta produzira efeitos retroativos e desconstituira a relacdo contratual em seus efeitos ja
produzidos - a inovacao na anulacdo esta contemplada nos paragrafos do art. 148, que dispdem sobre
a impossibilidade de se restaurar o status quo anterior (conversao em indenizacao por perdas e danos)
e a possibilidade de modulacao temporal dos efeitos da declaracdo de nulidade (eficicia mitigada até
haver nova contratacao ou pelo prazo de seis meses, prorrogdvel uma Unica vez).

A inovacdo normativa no regime das nulidades ndo inova por seu ineditismo, uma vez que parte
expressiva do idedrio contido nos dispositivos ja orbitava as discussées doutrinarias e de parte
da jurisprudéncia. As alteracées normativas, em parte, somente atualizam a norma de compras e
contratagdes publicas ao inserir conceitos e engenharias juridicas empregados em outras normas
relevantes para o Direito Publico. Contudo, inova substancialmente ao conferir ao interesse publico
justificador da anulagdo um aparato de conceitos e abordagens para a deliberacdo do poder publico,
condicionando o exercicio da decisdao pela manutencdao de contrato em derrogacao da legalidade
estrita atribuida a dualidade do regime presente na Lei n. 8.666/1993.

Arrisca-se a afirmacgao em razdo de a apreciacao da manutencdo de contratos ou atos eivados de vicios
em momento anterior a edicdo da Lein. 14.133/2021, conquanto se pudesse buscar amparo em esparsa
jurisprudéncia e parcela da doutrina, nao encontrar balizas seguras de tomada de decisao, logo:

[...] a auséncia de um regramento normativo sobre o tema, somado a dificuldade de
realizar o enquadramento das situagdes faticas as hipdteses tracadas abstratamente a
partir da identificacdo do tipo do vicio levou tanto a Administracao, quando os 6rgaos de
controle interno e externo, a se prenderem a concepcao tedrica tradicional, que se limita
a identificar o vicio e a determinar a anulagdo dos atos e contratos administrativos, sem
medir as suas consequéncias praticas, inclusive em face dos préprios valores que tem por
objetivo proteger.*®

A medida de interesse publico, que é mencionada no caput do art. 147 como condicionante a anulacao
de ato ou contrato com vicio insanavel, transporta a semantica do interesse publico, alocada na
restauracdo de uma suposta ordem legalista como a prépria satisfacdo do interesse publico, para o
dominio da finalidade do ato ou do contrato e do universo que o circunda, levando em consideracdo os
impactos econdmicos, financeiros e de custos da insatisfacdo da demanda atendida pela contratacdo,
bem como os impactos sociais da supressao da prestacdo de determinado servico, entrega de bem ou
execucao de obra publica.

42 JUSTEN FILHO, M. Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021.

43 FECURI, A. Lei n. 14.133/2021: projetos basicos defeituosos sob a ética da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo:
Dialética, 2023. p.187.
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Frisa-se que ndo se trata de novidade propriamente dita, pois (i) a Lei n. 9.784/1999 ja se estenderia
sobre a convalidacado e revisdo dos atos da administracdo publica (artigos 53 e 55), (ii) 6rgdos de
controle externo ja haviam se posicionado sobre a possibilidade de sopesamento, proporcionalidade e
razoabilidade no juizo de anulacdo em face dos prejuizos acarretados por esta,* e, mais recentemente,
(iii) a Lei n. 13.655/2018 introduziu normas de interpretacao e aplicacdao do Direito Publico a LINDB que
adota compreensdes consequencialistas da revisdo dos atos e contratos administrativos (artigos 20 e 21).

Assim, o que é propriamente novo no regime de nulidades?

Para além da atualizacdo conceitual e terminolégica da norma de compras e contratagdes publicas, ao
atribuir procedimento (avaliagao de aspectos com rol de onze tépicos, entre outros) e circunstanciar
a decisao administrativa pela manutencao de contrato ou ato eivado de vicio insanavel (medida de
interesse publico), convertendo a solucdo da irregularidade em indenizacao por perdas e danos
(art. 147, paragrafo Unico), a legislacao aprovada em 2021 privilegia o aspecto pragmatico da anulacao
de atos ou contratos administrativos em detrimento da manutencdo da legalidade estrita enquanto
valor superior da legitimidade da atuacao da administracdo publica, posicionando de forma justificada
a legitimidade da atuacdo administrativa nas finalidades a que se prestam os atos e contratos
administrativos e conferindo espaco de circunstancia aos vicios que os maculam, culminando em dois
aspectos inovadores no regime das compras e contratacdes publicas: “quantificacdo” do vicio e andlise
pragmatica da contratacgao.

Quanto a quantificacdo, o pragmatismo contido nos diversos temas abordados pelos incisos que
compdem os aspectos do art. 147 é da mesma ordem do pragmatismo que converte a existéncia de vicio
nos atos e contratos em indenizacao. A nocao de que a administracao publica podera transacionar em
estimativas quantitativas a infracdo a preceitos de Direito Administrativo capazes de gerar a anulacdo
de ato ou contrato poderia, de inicio, assustar qualquer pessoa conhecedora de escandalos envolvendo
desvios de verbas publicas na histéria brasileira.

No entanto, a engenharia juridica que se elabora desde o inicio do século XXI, no sistema normativo
brasileiro, acena ja ha algum tempo que instancias de controle externo e interno da administracdo
publica modulem os efeitos das anula¢des, desenvolvam critérios pragmaticos na apreciacdo da
anulacdo e se desdobrem sobre a essencialidade da execucdao de determinado ato ou contrato
administrativo, identificadveis, por exemplo, em instrumentos como o termo de ajustamento de
conduta, da lei da acao civil publica, ou o acordo de leniéncia, da lei anticorrupgao.

Nao se esta a tratar necessariamente das hipoteses de lesdo ao erario, nem remotamente de se sugerir
que as condutas eivadas de vicios seriam “recepcionadas” pela Lei n. 14.133/2021: contrariamente a essa
percepcao, a prépria lei reformulou os tipos penais aplicaveis aos crimes cometidos no procedimento
licitatério e na conducdao do contrato administrativo, aumentando-lhes as penas e suprimindo a
margem maxima de aplicacdo de multa, por exemplo. Ademais, outros instrumentos de recuperacao
de ativos e aplicacao de sancao ja estdo vigentes, como na lei anticorrupgao, de 2013. O exercicio de
controle externo, inclusive, vem sistematicamente afirmando a gravidade da lesao ao erario como
elemento estruturante da adocao das medidas mais duras de sancao e desfazimento dos efeitos de atos
e contratos nulos ou dotados de vicios de vontade amparados em conduta ilicita.

44 Vejamos, exemplarmente, acérddos exarados por distintos 6érgaos de controle externo dos atos da Administracdo Publica, com
duas décadas de diferenca, que propunham métricas assemelhadas ao sopesamento dos efeitos do vicio contra a finalidade do ato
impugnado: REsp 56.017/RJ, STJ, 62 T., rel. Min. Fernando Gongalves, julgado em 02.06.1997 e Acérdao 1.823/2017, TCU, Plenario, rel.
Min. Walton Alencar Rodrigues.
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A possibilidade de conversao do vicio em indenizacao por perdas e danos exige da administracao
publica que reflita sobre a extensdo das irregularidades presentes e das normas por elas descumpridas.
A conversao quantitativa do vicio em valores monetdrios sera um exercicio relevante de quantificacao
da regularidade juridica em face dos resultados advindos do vicio, de forma equanime e proporcional,
nos moldes do que ja fora preconizado no paragrafo tnico do art. 21 da LINDB.

Para estimular o estabelecimento de parametros na tomada de tal decisdo, é fundamental que a
administracdo se muna de experiéncias passadas e presentes para quantificacao e regularizacao de
situacodes ilicitas contidas. Estimula-se, talvez, que a administracdo publica analise o histérico, em
constante evolucao, tracado a partir dos processos concessivos de servicos publicos, da Lei Geral de
Concessodes e do estabelecimento das agéncias reguladoras no Brasil, cuja interacao com os atores
econdmicos, vinculados a contratos e atos de trato sucessivo e longa duracao, gera um relevante
dever incremental de solucao de disputas na prestacao dos servi¢os publicos e dos servicos de
interesse publico.

Por fim, é fundamental destacar que as decisées de conversao de vicio em indenizacdo por perdas e
danos, eventualmente, serdo submetidas a analise por 6rgaos de controle, em multiplos cenarios
sucessivos que advém intrinsecamente da estruturacao do controle interno e externo sobre os atos
da administracdo publica - assim, ha de se permanecer vigilante aos entendimentos que serao
desenvolvidos por esses atores, conjuntamente a argumentacdo desenvolvida pela administracdo na
construgdo do quantum.

Quanto a analise pragmatica da contratacao, caracterizada pela composicao da “medida de interesse
publico”, integrada pela avaliacao dos aspectos listados no art. 147, hd que se pontuar dois elementos
interessantes: primeiro, a natureza do rol apresentado nos incisos do art. 147, seu significado e a direcdo
que aponta, e, em segundo, a composi¢cao da medida de interesse publico.

Em primeiro lugar, a natureza do rol apresentado no artigo, cuja avaliacdo pela administracao traceja
verdadeiro mapa da proporcionalidade na tomada de decisao pela manutencao ou anulacao do ato
ou contrato eivado de vicio. Como ja apontado anteriormente neste artigo, a auséncia de parametros
normativos induzia a tomada de decisdo mecanicista na qual a légica bindria preponderava pela suposta
sensacao de seguranca juridica. No entanto, a nova lei traca limites que abarcam diversas temdticas para
subsidiar a tomada de decisdo, em categorias como elementos financeiros (incisos |, IV, V, VI, VIII, X e XI),
elementos sociais (incisos Il lll e IX) e elementos de governanca ou controle (inciso VII).

A decisao administrativa de manutencao do ato ou contrato com base no prejuizo de sua anulagdo, uma
vez avaliados os aspectos do caput, contém em sua parcela discricionaria relevante condicionamento e
limitacao, indicados pelos elementos financeiros, sociais e de governanca apresentados.

Ao se referir aos elementos financeiros, o art. 147 contempla uma espécie de circulo completo do custo
do contrato, partindo dos impactos financeiros e econémicos decorrentes da nao utilizacdo do objeto do
contrato, dos custos de deterioracao e perda das parcelas executadas e despesa necessaria a preservacao
das parcelas ja executadas - incisos que parecem muito direcionados a paralisacdo de obras publicas
evidenciada em nosso pais, apesar do texto genérico —, das despesas necessarias a desmobilizacao
e posterior remobilizacdo, dos custos atribuidos a realizacdo de novo certame e celebracao de novo
contrato — que ja vinham sendo aventados por érgaos de controle externo em apreciacdo de nulidade
de atos e contratos - e, finalmente, dos custos de oportunidade de capital, ou seja, da perda financeira
que advém de escolhas equivocadas de alocacao de recursos.
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A adocao da racionalidade financeira pela legislacdao, para os profissionais praticantes de ciéncias
juridicas, pode representar um contrassenso, uma suposta precificacao de valores juridicos abstratos
tomados por inestimaveis em razao de seu papel estruturante na legitimacao da atuacao do Estado.
No entanto, trata-se de falsa dicotomia: ja ha algum tempo que as tradicbes romano-germanicas
do Direito admitem a parametrizacdo de comandos normativos expressos valendo-se de balizas
como a proporcionalidade e a razoabilidade - tanto assim que a mais teratoldgica das ilicitudes,
a inconstitucionalidade, no regime contemporaneo, admite a modulacdo de seus efeitos face a
desproporcionalidade ou a impossibilidade de um retorno ao estado anterior dos fatos —, no entanto,
partindo-se da suposta dicotomia, ao Estado impor-se-ia o dever da protecdo de todos os valores
juridicos de forma monolitica, a despeito dos efeitos pragmaticos resultantes.

Ainclusdo de métricas financeiras como balizas para a tomada de decisao pela manutencdo ou anulacao
de determinado ato ou contrato confere a legitimacao de outras disciplinas, tais como a economia e a
contabilidade, nas consideracdes de convalidacdo ou manutencao, e mesmo da anulacao. Trata-se do
reconhecimento pela legislacao da relevancia de outros dominios intelectuais na tomada de decisao
administrativa, postura normativa que reflete de forma mais eficiente a realidade complexa da atuacao
administrativa e das razdes que fundamentam as suas decisdes — desde que, aclare-se, circunstanciadas
no amplo rol fornecido pelo art. 147, que condiciona o exercicio da discricionariedade administrativa,
na presente discussao.

Novamente, repise-se: ndo se esta a legitimar, de nenhuma forma, o vicio pela via de outros
conhecimentos. Somente se esta a propor que a legislacdo reconhece a composicdo da tomada de
decisao administrativa por outros elementos que nao exclusivamente regramentos ou valores abstratos
juridicos, e que tais elementos, longe de incondicionados, se debrucam sobre os impactos dos
dispositivos da decisao. Assim, traz a tona a potencial antijuridicidade de decisdes que, desprovidas das
cautelas necessdrias, ndo se atentam aos seus efeitos pragmaticos.

Os elementos sociais contemplam: a motivacao social e ambiental do contrato, os riscos sociais,
ambientais e a seguranca da populacao envolvidos no atraso da execucao contratual e a supressao de
postos de trabalho diretos e indiretos decorrentes da interrupcao na execucao contratual.

Infere-se que existem conexdes subentendidas na construcao dos incisos, que criam didlogos entre si,
particularmente a motivacao e os riscos, que, por sua vez, travam didlogo com outras disposicdes na
nova norma. Explica-se: a nova lei enfatiza de forma inédita a relevancia do planejamento das compras
publicas, o que acentua aimportancia da justificativa na realizacao de aquisicoes e prestacdo de servicos,
estimula o raciocinio incremental das politicas publicas e sua relacado com o orcamento publico, bem
como busca subverter a excepcionalidade da contratacao publica extraplano, as emergéncias forjadas
e a contratacdo direta mal caracterizada.

Nesse sentido, ao se justificar a manutencdo de uma contratacdo com base na motivacdo social
ou ambiental, a administracao é instada a se voltar as razdées que fundamentaram os esforcos de
contratacdo, resgatando a motivacao do ato autorizador e de sua relevancia ao interesse publico,
caracterizado como o atendimento da demanda essencial, voltada ao regular funcionamento das
atividades, a satisfacdo de politicas publicas historicamente reprimidas ou a atenc¢do de necessidades
sociais prementes.

Quanto aos riscos sociais, ambientais e de seguranca, raciocinio similar se aplica, pois se esta diante
da analise da justificativa da contratacdo a luz de seus impactos, o que contemplaria a motivacao,
incluindo-se a analise dos resultados provocados pela inacdo, seja no espectro de planejamento
(desatenc¢do a demanda jd inserida na agenda publica) seja pela excepcionalidade de contratacdes
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extraplano para atencao a demandas emergenciais (riscos advindos de desastres naturais, emergéncias
sociais, crises).

Dos impactos sociais, aquele cuja apreciacao dependera de maior pratica administrativa e da selecdo
de métodos quantitativos adequados é a supressao de postos de trabalho direto e indireto, cuja praxis
induzird a construcao continua de didlogos entre a administracdo publica e os 6rgaos de controle.
Antevé-se um afa considerdvel na mensuracdo do impacto de supressao de postos de trabalho,
particularmente em funcédo das caracteristicas da economia nacional, que dispde de quase 40% de
sua forca de trabalho distribuida em atividade informal, segundo dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) de 2023, o que dificulta seu dimensionamento e alerta para o risco de
sua invisibilidade.

Finalmente, o terceiro elemento, voltado a governanca e ao controle, pontua a atuacdao da
administracdo no saneamento das irregularidades evidenciadas. O inciso VIl do art. 147 prevé
que as medidas efetivamente adotadas para o saneamento dos indicios de irregularidade sejam
consideradas no escopo de decisao de manutencao ou de anulacdo de contrato ou procedimento
licitatorio irregular. As disposicdes legais do regime de Direito Publico, em geral, impéem a
administracdao publica o 6nus de responsabilizacdao sobre os agentes ou atores civis com quem
estes mantém relacdes por condutas ilicitas identificadas, como medida fundamental a mantenca
da ordem publica, da presuncao de legitimidade da atuacdo publica e pressuposto do Estado de
Direito. Ndo obstante, grandes esforcos tém dirigido a administracao publica os legisladores e os
sistemas de controle interno e externo em identificar gargalos, prevenir condutas ilicitas e sanear
relagcdes de obrigagdes entre particulares e o Estado, no intuito da superacao do império exclusivo
do bindbmio comando e controle.

Os esforcos nao se dao por desnecessidade do bindbmio, que permanece vigorosamente vigente no
regime juridico que dita as relacdes de Direito Publico, mas por sua natureza limitada em relacdo
a outras formulas que possuem o objetivo de amparar politicas regulatérias de prevencao e de
mudanca cultural. O exemplo da governanca esta presente em alguns dispositivos, como a Lei n.
13.303/2016, vulgo Lei das Estatais, e aparece na Lei n. 14.133/2021, como, exemplarmente, critério
de desempate das propostas (art. 60, inciso IV), sob a forma de adocao de programa de integridade
por agentes privados.

Passando-se a vista de sua aplicacdo ao controle e a integridade da administracdao publica, o inciso
VIl absorve duas ideias presentes na Lei n. 14.133/2021: primeiro, a robusta estrutura de controle das
contratacdes, expressada nas linhas de defesa inseridas nos artigos 169 e seguintes da nova lej; e,
segundo, o ethos de convalidacdo presente em diversos dispositivos da nova lei (artigos 12, inciso lll, 59,
incisosleV,64,81°,71,inciso |, e 169, §3°,inciso | — que conjuga, inclusive, as linhas de defesa e o reforco
a sistemas preventivos). A lei antecipa, autoriza e atribui a identificacao de irregularidades saneaveis
em todas as etapas da licitacdo e prevé o dever saneador aos responsaveis. Assim, afastando-se da
mecanicidade do regime anterior, o esforco da Lei n. 14.133/2021 é de convalidacdo, aproveitamento
dos atos na medida de sua possibilidade juridica, mitigando-se os efeitos do vicio e saneando-os.

Identificada a atuacdo efetiva da administracdo no saneamento dos indicios de irregularidade, a
legislagao introduz a leitura dessa agdo como um aspecto relevante a ser inserido no rol de sustentacao
da decisdo anulatéria ou mantenedora do contrato ou da licitacao dotados de vicios. Dessa maneira,

45 QUEIROZ, Vitdria. Brasil registra 39 milhoes de trabalhadores informais. Poder 360, 3 dez. 2023. Disponivel em: https://www.poder360.com.
br/economia/brasil-registra-39-milhoes-de-trabalhadores-informais/#:~:text=Brasil%20registra%2039%20milh%C3%B5e5%20de%20
trabalhadores%20informais. Acesso em: 22.03.2024.
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nota-se a fuga ao modelo estritamente legalista para abranger as iniciativas de alteracdao dos indicios
da irreqularidade — ao propor indicios como texto legal, nota-se que o legislador optou por situar a
irregularidade no tempo de sua noticia: se os responsaveis agirem quando dos indicios, ou seja,
presume-se que em momento anterior a constatacao final, hd que se levar em conta a conduta como
tendo sido mitigadora dos efeitos negativos do vicio. A leitura possivel de se levar em consideracdo é
que a atuacdo tempestiva dos responsdveis como aspecto de avaliacdo para a potencial manutencao
de ato viciado estimula os esforcos saneadores por parte do responsavel, reconhecendo-lhes o carater
de exercicio da autotutela administrativa e atribuindo-lhes a relevancia de mitigadores dos vicios e seus
efeitos decorrentes.

Perpassados os elementos financeiros, sociais e de governanca do rol elencado no art. 147, ha
que se ponderar a acentuada incorporacdo da concepc¢do de prejuizo, um desdobramento da
proporcionalidade, enquanto baliza do regime de nulidades na Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos: a tomada de decisao analisa o prejuizo decorrente de sua implementacao, sob
distintos vieses, impondo aos responsaveis o 6nus da indagacao entre a proporcionalidade da anulagao
do ato (restabelecimento do valor juridico infringido pelo vicio) e a manutencao do ato (convertendo a
solugédo da irregularidade por intermédio de indenizagdo).

4 PROPOSTA DE INTERPRETACAO DO REGIME DE NULIDADES
E DO INTERESSE PUBLICO

O que se propde como possivel leitura do interesse ptblico no regime de nulidades instituido pelo
art. 147 é sua corporificacdo na finalidade publica que reveste o contrato administrativo em andlise
e 0 contexto em que se insere. Pareceria 6bvio a leitores leigos que a essencialidade, a emergéncia
e os altos riscos sociais implicados em contratacées estratégicas seriam fatores determinantes para a
sua manutencao. No entanto, a realidade de apreciacao dos vicios no conjunto da legislacao anterior
indicava aos responsaveis que o saneamento pela via da anulacao ou da revogacao seria maior garantia
da legitimidade da atuacao estatal do que a sua tempestividade. Essa é a racionalidade que aparenta ter
sido invertida na Lei n. 14.133/2021.

Essa alteracao dialoga diretamente com o desenvolvimento legislativo que o Direito Publico,
particularmente o Direito Administrativo, vem recebendo mais acentuadamente no século XXI. A
ampliacdo e consolidacdo das prestacdes positivas pelo Estado advindas da Constituicdo Cidada de
1988 — bem como a evidéncia do longo caminho que falta percorrer para universalizacdo do acesso
a certos servicos publicos -, os regimes de concessao e permissdao de servicos publicos, a inclusao de
normas gerais de processo administrativo, os processos normativos e sancionadores criados pelas
agéncias reguladoras, o estabelecimento de formatos mais céleres (pregdo) e volumosos (atas de registro
de precos) de contratacdo publica, a previsao de parcerias publico-privadas, a reforma dos estatutos
das empresas estatais e a inclusdo de normas que privilegiam a realidade administrativa na tomada de
decisao (LINDB) sao apenas alguns exemplos dos caminhos tracados pelo Direito Administrativo nos
ultimos trinta anos e em cujo trajeto se insere a Lei n. 14.133/2021.

Da mesma forma, a norma dialoga com a maturidade das relagdes entre politicas publicas e Direito e o
crescente campo de estudo em administracdo publica e politicas publicas que se instaurou no cendrio
nacional apés a redemocratizacdo e a reestruturacao do Estado burocratico brasileiro. Estima-se que,
entre 1995 e 2005, o contingente de cursos de administracao publica disponiveis em instituices de
ensino superior tenha quintuplicado, passando de 13 para 78,% logo, nao so6 profissionais habilitados a

46 COELHO, F. de S. Histéria do ensino da administracdo publica no Brasil (1854-2006): antecedentes, ciclos e a emergéncia do Campo de
Publica. Brasilia: ENAP, 2019. p. 123.
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elaboracao de politicas publicas complexas estavam sendo inseridos no mercado profissional (estrutura
do Estado e organizag¢des civis), como ambientes de pesquisa e debates académicos afloravam e se
debrucavam sobre as diversas esferas de governo e territérios.

Os didlogos entre politicas publicas e Direito também se encontram na esteira de estudos
desenvolvidos que aprofundavam as relacdes do Estado, inicialmente muito voltados ao estudo
empirico das decisdes de controle externo da administracdo publica,*” assumindo, porém, outros
vieses em seus desdobramentos pelo tempo, como a andlise da instrumentalidade do Direito na
consecucao de politicas publicas.”® A atividade legislativa sobre politicas publicas também é crescente:
normas diretivas e programadoras de politicas publicas e de desenvolvimento de infraestrutura vém
ocupando os esforcos legislativos desde a redemocratizacao, contando com exemplos de grande
relevancia como SUS, Suas, LDB, Estatuto da Cidade, politicas de saneamento basico, residuos sélidos,
mobilidade urbana.

A densificacdo do Direito Publico, fruto da intensa atividade legislativa, administrativa e controladora,
somada a maturidade administrativa, seja pela experimentacao seja pela estruturacao da organizacao
administrativa reformada, cria um cenario, em 2021, muito distinto daquele encontrado no periodo
da redemocratizacdo e da reestruturacdo da burocracia estatal vislumbrado em 1988. A
profissionalizacao do Estado e a complexidade das politicas publicas nacionais e locais desenham
moldes muito mais seguros para embasar a tomada de decisdo publica, incluida em esferas maiores
de planejamento e subsidiada por aparato técnico especializado - ressalte-se, no entanto, a existéncia
de nuances importantes entre os distintos entes federativos integrantes do territério nacional,
relativas a orcamento, organizacdo e composi¢do dos quadros profissionais.

Assim, a medida de interesse publico a que faz referéncia o art. 147 traz consigo amplo escopo de
andlise e avaliacao da situacao fatica e da realidade administrativa que se presta a circunscricao da
decisdo administrativa, amparando o mérito decisério ao fornecer ao responsavel o rol de aspectos
relevantes para a decisdo. O interesse publico se transmuta do espacgo de preservacao da legitimidade
administrativa garantida exclusivamente por meio de conceitos juridicos, por vezes abstratos ou de
dificil avaliacdo pragmatica, para se reconfigurar na concrecao das finalidades da contratagdo publica
- a finalidade do contrato, o contexto em que esta inserido o contrato. Confere-se ao interesse publico,
no que se referir as contratacdes, o recorte finalistico da atuacdo publica, disponibilizando a quem
decide pela manutencao ou anulacao do contrato um leque de avaliacao que contempla elementos
sociais, financeiros e de governanca, em contemplacao de diversos conhecimentos que informam a
atuacao publica.

Essa corporificacdo do interesse publico na finalidade publica das contratacdes, caracterizada pelos
diversos aspectos que fundamentam a contratacdo publica, engloba e privilegia caracteristicas
pragmaticas e contextuais de concrecao de politicas publicas. No contexto atual de ampla normatizacao,
programatica e executdria, de politicas nacionais, garante-se ao gestor que este concretize o interesse
publico pela manutencao do contrato em execucdo, evitando-se a descontinuidade ou a paralisacdo
sem horizonte de retomada, e ndo pelo saneamento formal dos atos eivados de vicio.

Pode-se, inclusive, estabelecer conexao entre o regime de nulidades e ainclusao do principio dointeresse
publico no art. 5°, ao se compreender que o principio do interesse publico “tem, de direito, apenas a

47 Ver: LIANG, D. W. Poder Judiciario e participacao democratica nas politicas publicas de satude. Dissertacdo (Mestrado em Direito),
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2009. Ver também: MARINHO, C. M. Justiciabilidade dos direitos sociais:
analise de julgados do direito a educagao sob o enfoque da capacidade institucional. Dissertacdo (Mestrado em Direito), Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2009.

48 (ROSILHO, 2009)
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extensdao e compostura que a ordem juridica Ihe houver atribuido [...] Donde jamais caberia invocé-lo
abstratamente, com prescindéncia do perfil constitucional que lhe haja sido irrogado”* Entende-se
que sua aplicacao no regime de nulidades centra a configuracao do interesse publico na satisfacao da
execugao contratual, em detrimento do restabelecimento prévio de uma ordem normativa nao viciada,
ao privilegiar os impactos da execucao contratual.

Ha quem afirme que a anulacdo passa a ser a ultima e excepcional opc¢ao vidvel ao gestor, prevalecendo
a manutencdo dos contratos.®® A afirmativa pode ser arriscada: nao pela intepretacdo do texto legal,
que da indicios de tal, mas, sim, pela vivéncia experimentada nos Ultimos quarenta anos de regime de
nulidades, cuja pratica teimard a ser abandonada. Certo é que o interesse publico, que pairava enquanto
suposto algoz da decisao administrativa, apelando a percepcao velada de que haveria sempre melhor
caminho do que aquele tomado, deixa sua condicao etérea de lado para ganhar concretude nos desafios
cotidianos da gestao pubilica.

Ademais, sistematicamente, a Lei n. 14.133/2021 aparenta instrumentalizar a decisao administrativa
pela manutencao dos contratos — para além do préprio regime de nulidades, que é regra. Diversos
dispositivos da norma conferem grande enfoque ao planejamento e a processualidade das licitagdes
e contratacdes publicas, prevendo uma série de documentos (documento de formalizacdo de
demanda, estudo técnico preliminar, projeto basico, entre outros) que fundamentardo a contratacao
publica, justificardo sua necessidade e serdo inseridos em planos maiores de contratacdo publica.
O encadeamento de uma série de documentos, submetida as linhas de defesa, aos pareceres
técnico-juridicos, as autoridades responsaveis e ao proprio saneamento dos feitos nos moldes
previstos na legislacdo gera a base dos incisos previstos no art. 147. A adocdo de tais paradigmas,
planejamento e instrucao processual — que nao sao propriamente desconhecidos, mas cuja
obrigatoriedade é nova — embasa os processos de tomada de decisdo de forma mais apropriada,
servindo também ao controle dos atos da administracao exercidos interna ou externamente.

A concrecao do interesse publico no regime das nulidades esta corporificada nos impactos da
inexisténcia de determinado contrato. A leitura que se faz possivel é de que, para a sociedade,
para os fruidores das politicas publicas, o interesse publico esta na satisfacdo da demanda, e nao na
ordem juridica formal. Repisa-se: ndo se esta a questionar a legitimidade da manutencao da ordem
juridica na conducao administrativa, que é uma presuncao e cujo atendimento é obrigatério pelos
agentes que integram a estrutura do Estado. Os dispositivos da nova lei tdo somente apresentam
aos agentes tomadores da decisdo a bussola que indica o caminho da analise do prejuizo financeiro
e social advindo da anulacdo, precificam-se os vicios cuja regularizacdo importara sacrificio maior
que sua macula - o interesse publico esta na satisfacdo das demandas sociais por um Estado eficiente
(financeiros), tempestivo (riscos sociais) e resiliente (governanca).

O desafio interessante que se ha de acompanhar, conforme a legislacao passe a ser aplicada, sera a
quantificacdo das indenizacdes que sanearao os vicios, quais moldes de proporcionalidade e oneracao
serao adotados para que vicios formais e materiais sejam considerados saneados, o que levanta a
instigante questdo: determinaremos qual é o valor ou qual é o custo de uma norma?

5 CONSIDERACOES FINAIS

Com base na incursao doutrindria e jurisprudencial realizada, o regime de nulidades de atos e de
contratos administrativos apresentado pelo art. 147 e seguintes da Lei n. 14.133/2021 representa
substancial alteracao dos entendimentos firmados anteriormente.

49 MELLOQ, C. A. B. de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
50 MARQUES NETO, Uma lei que vale pelo que revoga, op. cit.
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A doutrina se debruca quase exclusivamente sobre duas categorias de analise de vicios dos atos
administrativos: aqueles nulos, cuja remog¢do do mundo juridico e extincao dos efeitos é inconteste;
e aqueles passiveis de convalidacdo, cuja retificacdo é condicdo de permanéncia no sistema juridico,
discutindo amplamente a extensao de seus efeitos. O art. 147 propde outra rota: tem como ponto de
partida a analise de atos viciados impassiveis de convalidacao, cuja permanéncia no mundo juridico
estd submetida a ponderacdo da medida de interesse publico, em face do multiplo rol de incisos.

A constatacdo de que a anulagdo do ato importaria em prejuizo superior ao restabelecimento da ordem
juridica advinda da decretacdao de nulidade é juizo de ponderacao que ensejard a manutencao dos
efeitos do ato e sua continuidade — como dita o paragrafo Unico do art. 147 — e posterior conversao em
danos do vicio como a solucao da irregularidade.

O impasse doutrindrio que se travard é substantivo. Partir-se de um entendimento que nao previa
modulacado de efeitos em razdo da impossibilidade de convalidacdo para a recepc¢ao de atos viciados
em licitacdes e contratos publicos, impassiveis de saneamento, representa um desafio novo ao estudo
da dimensao de validade dos atos administrativos.

Da mesma forma, o impasse da conversao de vicios em danos, a precificacao e a quantificacdo de valores
juridicos nao sdo, particularmente, familiares a doutrina juridica. A convalidacao nédo se apresenta mais
como o critério majoritario da possibilidade de permanéncia dos efeitos de atos viciados no mundo
juridico. A admissdo da juridicidade de atos viciados cuja irregularidade seria sanada por indenizacao
se aproxima a racionalidade civilista da solucao de contendas - diluindo e fragmentando ainda mais a
dicotomia publico/privado.

A compreensao da pluralidade de interesses ptblicos que hao de ser ponderados e a inclusao de outras
areas de conhecimento na consideracao da permanéncia juridica dos atos se alinham a caracterizacao do
interesse publico pluralizado que deve ser encarado na expressao medida de interesse publico. A natureza
pendular, oscilando entre o restabelecimento da integridade de certos valores juridicos ou regras e a
satisfacdo da finalidade publica do contrato administrativo, atribui a medida de interesse publico sentido
nao mais exclusivamente legalista.

O interesse publico representado na efetiva execucao de determinado contrato é o elemento central
da decisdo que fundamentard a admissao de atos e contratos viciados no mundo juridico, impassiveis
de convalidacao, municiando a autoridade deciséria dos elementos relevantes e determinantes para
a decisao.

O regime da lei de 2021 condiciona a fundamentacdo da decisdo administrativa pela anulacao ou
manutencao de atos e contratos com irregularidades a analise de uma série de elementos financeiros,
sociais e de governanga, fincados firmemente no pragmatismo da atuacdo publica, prestigiando saberes
politicos e organizacionais e exigindo da administracao publica a ponderacao entre os interesses ptblicos
plurais que sdo intrinsecos a conducao de qualquer ente federativo.

A finalidade da contratacao, sua justificacdo primeira, o impacto social que produz, confere o
tecido que sera fiado na decisao. O rol do art. 147 representa condicionantes expressivas a tomada
de decisdao administrativa e aponta a autoridade os contornos do que é considerado na decisao,
circunstanciando-a. Longe de ser uma carta branca, é, antes, um mapa: o atendimento da medida de
interesse publico sera caracterizado pela andlise de relevantes critérios socioeconémicos que estao
contemplados no contrato.
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A conjugacao das inovacdes pontuadas neste artigo conduz a compreensao de que o regime de
nulidades da Lei n. 14.133 introduz um novo marco normativo, ainda nao avaliado pela doutrina ou
pelo controle externo da administragdo publica. Muitas questdes ainda permanecerao e somente
serdo determinadas pelo tempo, particularmente aquelas voltadas a quantificacdo de indenizacdes
e a extensao e a natureza das irregularidades que serao admitidas pelo art. 147. Resta-nos
acompanhar a aplicacdo da norma para entender os contornos que serao conferidos a tal guinada
de referencial normativo.
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