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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo identificar os critérios necessarios para a modulacdo temporal dos
efeitos da declaracdo de nulidade dos contratos administrativos, a luz do 82° do artigo 148 da Lei
14.133/21, que faculta ao administrador definir o momento em que a decisdo produzira eficacia,
hipétese em que se mantém, por determinado periodo, a execu¢do de um contrato reconhecidamente
nulo. Indagou-se, contudo, se essa modula¢cdo pode ser aplicada a todas as hipoteses de invalidagdo
contratual e quais parametros devem orientar sua utilizacdo. Para tanto, realizou-se um panorama
histérico da legislacdo e da doutrina sobre nulidades administrativas, constatando-se significativa
abertura ao consequencialismo juridico a partir da Nova Lei de Licitagbes e Contratos e da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, que romperam com o paradigma formalista segundo o qual
ailegalidade do contrato acarretaria sua imediata nulidade, admitindo, em contrapartida, o saneamento
das irregularidades. Ao final, foram identificados quatro requisitos objetivos para a aplicagdo da
modulagdo: a necessidade de continuidade da atividade administrativa, a decisdo devidamente motivada,
a limitacdo temporal e a determinacdo de responsabilizacdo dos agentes que deram causa ailegalidade.
A pesquisa adotou natureza aplicada, abordagem qualitativa e baseou-se em revisdo bibliografica da
doutrina especializada em direito administrativo e da legislacdo pertinente.

Palavras-chave: Contratos administrativos; Interesse publico; Modulacdo de efeitos; Nulidades;
Legalidade

ABSTRACT

The purpose of this study is to identify the criteria necessary for the temporal modulation of the effects
of a declaration of nullity of administrative contracts, in light of paragraph 2 of Article 148 of Law
14,133/21, which empowers the administrative official to determine the date on which the decision will
take effect, in which case the performance of a contract recognized as null and void is maintained for a
specified period. The study, however, examined whether this modulation can be applied to all cases of
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contractual invalidation and what parameters should guide its use. To this end, a historical overview of
the legislation and doctrine on administrative nullities was conducted, revealing significant openness to
legal consequentialism following the New Law on Public Bidding and Contracts and the Introductory Law
to the Rules of Brazilian Law, which broke with the formalist paradigm under which the illegality of a
contract would entail its immediate nullity, admitting, in contrast, the rectification of irregularities.
Ultimately, four objective requirements for the application of modulation were identified: the need for
continuity of administrative activity, a duly reasoned decision, a time limit, and the determination of
liability for the agents who caused the illegality. The research adopted an applied nature and a qualitative
approach and was based on a literature review of specialized doctrine in administrative law and relevant
legislation.

Keywords: Administrative contracts; Public interest; Modulation of effects; Nullities; Legality

RESUMEN

El presente estudio tiene por objeto identificar los criterios necesarios para la modulacién temporal de
los efectos de la declaracion de nulidad de los contratos administrativos, a la luz del apartado 2 del
articulo 148 de la Ley 14.133/21, que faculta al administrador a definir el momento en que la decisién
surtird efecto, hipétesis en la que se mantiene, durante un periodo determinado, la ejecucion de un
contrato reconocido como nulo. Se planted, sin embargo, si dicha modulacién puede aplicarse a todos
los supuestos de invalidez contractual y qué parametros deben orientar su utilizacion. Para ello, se
realizé un repaso historico de la legislacién y la doctrina sobre nulidades administrativas, constatandose
una apertura significativa al consecuencialismo juridico a partir de la Nueva Ley de Licitaciones y
Contratos y de la Ley de Introduccion a las Normas del Derecho Brasilefio, que rompieron con el
paradigma formalista segun el cual la ilegalidad del contrato acarrearia su nulidad inmediata, admitiendo,
en cambio, la subsanacién de las irregularidades. Finalmente, se identificaron cuatro requisitos objetivos
para la aplicacién de la modulacién: la necesidad de continuidad de la actividad administrativa, la
decision debidamente motivada, la limitacion temporal y la determinacion de la responsabilidad de los
agentes que causaron la ilegalidad. La investigacion adoptd un caracter aplicado, un enfoque cualitativo
y se basé en una revisién bibliografica de la doctrina especializada en derecho administrativo y de la
legislacién pertinente.

Palabras Clave: Contratos administrativos; Legalidad; Modulacién de efectos; Nulidades; Interés publico
1 INTRODUCAO

O regime juridico das nulidades administrativas sofreu profundas
transformacdes nas ultimas décadas, especialmente no ambito das licitacBes e
contratos publicos. Tradicionalmente, prevaleceu no Direito Administrativo brasileiro
uma concepg¢ao rigidamente formalista, segundo a qual a constatacdo de ilegalidade
implicava, de maneira automatica, a nulidade absoluta do ato ou contrato
administrativo, com efeitos retroativos e imediatos. Essa compreensao, fortemente
influenciada pela teoria monista das nulidades e consolidada na sistematica da Lei n°

8.666/93, privilegiava a estrita observancia do principio da legalidade, ainda que a
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invalidacdo produzisse graves impactos sobre a continuidade das atividades
administrativas e sobre a concretizacdo do interesse publico.

Entretanto, a crescente complexidade das relacbes administrativas e a
necessidade de conferir maior racionalidade as decisdes estatais impulsionaram a
superacdo desse paradigma estritamente formal. A introdu¢do do consequencialismo
juridico no Direito Publico, especialmente ap0s as alteracdes promovidas pela Lei n°
13.655/2018 na Lei de Introduc¢do as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), passou a
exigir que decisdes administrativas, judiciais e de controle considerassem as
consequéncias praticas da invalidacdo de atos e contratos. Nesse novo cenario, a
legalidade deixou de ser interpretada exclusivamente sob uma 6tica formal, passando
a dialogar com valores como seguranca juridica, eficiéncia, proporcionalidade e
continuidade do servico publico.

A Lei n° 14.133/21 consolidou esse movimento ao estabelecer um novo regime
juridico para as nulidades contratuais administrativas. Entre as principais inova¢des
introduzidas pela nova legislacdo, destaca-se a previsao contida no 82° do artigo 148,
que autoriza a modulacdo temporal dos efeitos da declarac¢do de nulidade contratual.
O dispositivo confere a autoridade administrativa a possibilidade de definir momento
futuro para a eficacia da invalidacdo, permitindo, excepcionalmente, a manutencao
temporaria da execucdo de contrato reconhecidamente nulo, desde que tal medida
seja necessaria a continuidade da atividade administrativa.

A relevancia do tema decorre justamente das tensdes juridicas produzidas por
esse novo modelo. De um lado, permanece o dever da Administracao Publica de
observar a legalidade e invalidar atos contrarios ao ordenamento juridico; de outro,
evidencia-se a necessidade de evitar que a imediata extincdo de contratos
administrativos provoque prejuizos sociais, econdmicos e institucionais ainda mais
gravosos ao interesse publico. A auséncia de critérios objetivos expressamente
definidos pela legislagdo para a aplicacdo da modulacdo temporal intensifica a
importanciadadiscussao, sobretudodiantedorisco de utilizagdo arbitrariadoinstituto

ou de sua aplicagao sem fundamentacdo adequada.
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Diante desse contexto, o presente estudo tem como objetivo geral analisar os
critérios juridicos que legitimam a modula¢ao temporal dos efeitos da declara¢do de
nulidade dos contratos administrativos, a luz do §2° do artigo 148 da Lei n°® 14.133/21 e
das diretrizes consequencialistas introduzidas pela LINDB. Busca-se, especificamente,
examinar a evolucdo da teoria das nulidades administrativas, identificar as alteracfes
promovidas pela nova legislacdo licitatoria e investigar quais parametros objetivos devem
orientar a atua¢ao administrativa na utilizacdo da modula¢do temporal, de modo a
compatibilizar a preservacdo do interesse publico com a observancia da legalidade.

Para alcancar tais objetivos, a pesquisa adota natureza aplicada, abordagem
qualitativa e método dedutivo, utilizando-se de revisdo bibliografica e documental. O
estudo fundamenta-se na analise da doutrina especializada em Direito Administrativo,
da legislacao pertinente, especialmente a LINDB, a Lei n° 8.666/93 e a Lei n° 14.133/21,
bem como de precedentes jurisprudenciais relevantes acerca da invalidacdo e da
modulacdao dos efeitos de contratos administrativos. A investigacao desenvolve-se,
inicialmente, a partir da andlise da evolucdo histérica das teorias das nulidades
administrativas; em seguida, examina-se o tratamento conferido as nulidades nas
legislacdes licitatorias brasileira; por fim, sao identificados os requisitos e critérios
necessarios paraa aplicacao legitima da modulacdao temporal dos efeitos da nulidade

contratual administrativa.

2 DA RIGIDEZFORMALISTAAO PRAGMATISMO CONSEQUENCIALISTA:
EVOLUGCAO DA TEORIA DAS NULIDADES ADMINISTRATIVAS

O ato administrativo, segundo a doutrina, pode ser compreendido como uma
declaragao do Estado ou de quem o represente, destinada a produzir efeitos juridicos
imediatos, subordinada ao regime juridico de direito publico, vinculada a lei e sujeita
ao controle jurisdicional. Para Di Pietro (2023), sua configuracdo pressupde a
conjugacdo de cinco elementos essenciais: a exteriorizagdo da vontade estatal, a
submissdo ao regime juridico administrativo, a producdo imediata de efeitos juridicos,

a possibilidade de controle judicial e a necessaria conformidade a lei.
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A validade desses atos esta diretamente relacionada ao grau de conformidade
com o ordenamento juridico. Sempre que um ato se afasta das prescri¢des legais,
torna-se invalido, sendo a ilegalidade a motivacdao fundamental para sua eliminacao,
pois o dever de observancia da legalidade se apresenta como requisito inafastavel da
atuacdo administrativa (Mello, 2010).

Bandeira de Mello (2010) sistematiza a questdo da invalidade administrativa em
trés principais correntes doutrinarias. A primeira sustenta que todo ato invalido é,
necessariamente, nulo.Asegundadistingue entre atos nulos e anulaveis, incorporando
a classificacao tradicional do direito privado, segundo a qual apenas os primeiros sao
insuscetiveis de convalidacdo.Ja a terceira corrente amplia a classificacdo para incluir
os atos irregulares, cuja diferenciagdo em relagdo aos anulaveis decorre ndo da
possibilidade de convalidagdo em beneficio privado, mas da gravidade do vicio e de
seus reflexos sobre o interesse publico.

A comparac¢do entre direito civil e direito administrativo evidencia aproximacoes
e diferencas no tratamento das nulidades. Em ambos os ramos, admite-se a existéncia
de nulidades absolutas e relativas. Todavia, enquanto nos atos de natureza privada os
vicios dizem respeito, essencialmente, ao sujeito, ao objeto e a forma, no campo
administrativo eles podem atingir a competéncia, a capacidade, a forma, o objeto, o
motivo e a finalidade. Ademais, os vicios do ato privado atingem, em regra, apenas
interesses individuais, ao passo que, na esfera publica, repercutem sobre direitos de
terceiros e sobre o préprio interesse coletivo, razao pela qual a declaracao de nulidade
nao depende, necessariamente, da iniciativa do particular (Di Pietro, 2023).

Em um primeiro momento, a doutrina administrativista mostrou-se resistente a
possibilidade de convalidacdo dos atos administrativos invalidos, por considerar que
essa hipotese violaria o principio da legalidade. Predominava, nesse sentido, a teoria
monista, segundo a qual o ato administrativo é valido ou invalido, sem espaco para
gradacdes intermediarias ou para a relativizagao de sua nulidade (Meirelles, 1964).

Em contraposicdo a rigidez monista, parte da doutrina passou a defender a

teoriadualista, segundo a qual os atos administrativos poderiam ser classificados como
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nulos ou anulaveis. Nesse sentido, Moncada (2013) considera que o modelo dualista é
mais adequado as complexidades do direito administrativo contemporaneo, pois
permite maior elasticidade dogmatica e compatibilidade com a diversidade de
situa¢Bes concretas. Para o autor, ndo se pode tratar de forma uniforme atos que
apresentemvicios de gravidadedistinta, ja que a aplicacdode um regime rigido poderia
gerar solugdes desproporcionais e contrarias ao interesse publico.

Seguindo essa linha, Marcal Filho 2024) observa que a ado¢do da teoria dualista
atende melhor a exigéncia de ponderacdo entre valores juridicos relevantes. Para ele,
um ato que, embora irregular, ainda seja capaz de alcancar finalidades legitimas, ndo
pode receber o mesmo tratamento de outro cuja pratica revele manifesta
reprovabilidade. Assim, sustenta que a analise das nulidades administrativas deve
considerar ndo apenas a desconformidade com a lei, mas também a repercussdo
pratica do vicio sobre os interesses coletivos.

Essa evolucdo evidencia o deslocamento gradual da doutrina e da legislacao em
direcdo a uma concep¢do mais pragmaticado regime de invalidades administrativas. A
reflexdo sobre a possibilidade de relativizacdo da nulidade, antes rejeitada pela
tradicdo monista, passou a ser incorporada por modelos interpretativos que
privilegiam a concretizacdo do interesse publico e a preservacdao de atos
administrativos capazes de produzir resultados Uteis. Desse modo, a discussao sobre
a natureza das nulidades ndo se limita a uma questdo conceitual, mas projeta-se
diretamente sobre a atua¢ao estatal, exigindo que a Administracdo e os intérpretes do
direito considerem a gravidade dos vicios e suas consequéncias no plano pratico.

No que se refere ao carater vinculado ou discricionario da anula¢ao de atos
ilegais, Di Pietro (2023) observa que a doutrina se divide entre os que sustentam a
obrigatoriedade deinvalidacdao, em respeito ao principio da legalidade, e aqueles que
admitem certa margem de escolha, apoiados no principio da prevaléncia do interesse
publico sobre o particular. Aautora conclui que a Administracdo tem o dever de anular

atos contrarios a lei, mas podera excepcionalmente deixar de fazé-lo quando a
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anulacdo gerar prejuizos maiores do que a manutencdo do ato, em nome da seguranga
juridica, da boa-fé e da tutela do interesse publico.

Esse debate ganhou novos contornos em 2018, quando a Lei 13.655 introduziu
relevantes modificacdes na Lei de Introduc¢do as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).
Entre as inovacdes, destacou-se a exigéncia de que decisdes administrativas, de
controle ou judiciais que decretassem a invalida¢do de atos, contratos ou processos
nao pudessem se apoiar em valores juridicos abstratos, impondo-se a demonstracdo
da necessidade e da adequac¢ao da medida, com especial aten¢do as consequéncias
praticas da decisdo. A justificativa do Projeto de Lei do Senado n° 349/2015, que deu
origem a reforma, ja indicava a preocupacdo em reduzir aindeterminacao normativa e
ainstabilidade gerada pelo riscode invalidacdo de atos administrativos pelas instancias
de controle, reforcando a seguranca juridica como valor central (Brasil, 2015).

Dessa forma, a alteracdao legislativa representou verdadeira inovacdo
hermenéutica no direito publico, ao consolidar o dever de fundamentacao e introduzir
a interpretacdo consequencialista. Abboud (2021, p. 278) destaca que os dispositivos
acrescidos a LINDB, aliados ao art. 489, §1° do Cddigo de Processo Civil, “sao uma
espécie de respostadarwinistado legislativoem face do Judiciariono sentido de buscar
combater a falta de previsibilidade e a inseguranca juridica advindas de decisdes
judiciais que invalidam atos administrativos ou impdem parametros regulatérios sem
a total consciéncia dos impactos econdmicos, financeiros e sociais que essa mudanca
repentina possa ocasionar”. Para o autor, tais medidas visam a mitigar riscos
decorrentes de decisdes precarias, muitas vezes materializadas em liminares, que
podem intensificar o risco de dano sistémico.

Essa preocupagao com os impactos concretos das decisdes encontra respaldo
no pragmatismo juridico, marcado pela rejeicdo a conceitos abstratos e imutaveis, pela
valorizacdo do contexto pratico e pela necessidade de considerar as consequéncias
futuras da atuacdo estatal (Oliveira, 2023). Nessa perspectiva, a invalidacdo de atos
administrativos deve apoiar-se em fundamentos concretos, afastando justificativas

vagas ou formais.
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Cumpre observar, entretanto, que a ponderac¢dao de consequéncias nao
transforma atos ilicitos em licitos. Como adverte Abboud (2021, p. 285), a expressao
“consequéncias praticas” deve funcionar como elemento de “calibragem das decisdes”,
endo comoinstrumentodelegitimacdo de condutas contrariasaordemjuridica. Assim,
a evolucdo da teoria das nulidades no ambito administrativo, especialmente ap6s a
reforma da LINDB, evidencia a necessidade de equilibrio entre legalidade, seguranca
juridica e pragmatismo decisorio, preparando o terreno para a analise especifica da
invalidacdo de atos administrativos nas Leis 8.666/93 e 14.133/21, que disciplinam os

contratos e procedimentos licitatorios.

3 ENTRE O FORMALISMO E O PRAGMATISMO: NULIDADES NAS
LICITACOES DA LEI N° 8.666/93 A LEI N° 14.133/21

O tratamento das nulidades nos procedimentos licitatérios sob a égide da Lei
8.666/93 caracterizou-se por um forte viés formalista, segundo o qual a mera
desconformidade com os dispositivos legais conduzia, inevitavelmente, a anulacao do
contrato, sem que se considerasse a necessidade de continuidade da obra ou do
servico. Nessa perspectiva, prevalecia a literalidade da lei em detrimento da
preservacao do interesse publico.

O regime instituido em 1993, como observa Oliveira (2023), era marcado pelo
rigor formal, conferindo pouco espaco para o saneamento de falhas meramente
procedimentais. Ainda que, em situa¢Bes excepcionais, fosse possivel admitir
corre¢bes quando ndao houvesse prejuizo aos direitos dos licitantes ou ao interesse
publico, a legislacdo praticamente ndao contemplava mecanismos expressos de
convalidag¢ao ou sanatoria dos atos administrativos.

Essa légica decorria da adocgdo explicita da teoria monista, pela qual os atos
administrativos viciados de ilegalidade eram considerados nulos de pleno direito.
Nesse sentido, a Lei 8.666/93 previa que a violacdo de determinados dispositivos

resultaria necessariamente na nulidade dos atos ou contratos, impondo ainda a
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responsabilizacdo daqueles que tivessem dado causa ao vicio, em estrita observancia
ao principio da legalidade.

O formalismo da antiga lei manifesta-se, de modo claro, no artigo 49, que
determinavaque a nulidade do procedimento licitatério acarretavatambém a nulidade
do contrato, estabelecendo ainda que a anulacdo motivada por ilegalidade ndo
obrigava a Administracdo a indenizar pelo que houvesse sido executado. A redacao do
dispositivo atribuia a autoridade competente o dever de anular a licitagao, de oficio ou
por provocac¢do de terceiros, sempre que identificasse vicios de legalidade, sem
qualquer margem de discricionariedade, em verdadeira imposi¢cao normativa.

Apesar desserigor, o artigo 59 do mesmo diploma legal introduzia uma ressalva
relevante: reconhecia que a declara¢do de nulidade ndao eximia a Administracao do
dever de indenizar o contratado até a data em que a nulidade fosse decretada, desde
que o vicio ndo lhe fosse imputavel. Tratava-se de medida voltada a impedir o
enriquecimento ilicito do Estado em situa¢bes nas quais o contratado houvesse
efetivamente prestado servicos ou executado parte do objeto.

A logica estabelecida pelo artigo 59 reforcava o carater retroativo da nulidade,
ao estabelecer queseus efeitos impediriama produ¢do detodos os resultados juridicos
do ato e desconstituiriam aqueles ja concretizados. Essa concepg¢do rigidamente
formalista, entretanto, nao considerava as consequéncias praticas da invalida¢ao dos
contratos nemoferecia instrumentos adequados para o saneamento do procedimento
licitatorio. O resultado, em muitos casos, era a paralisacdo de obras e servicos
essenciais, 0 que acabava por comprometer a prépria realizagao do interesse publico.

Esse modelo sofreu importante inflexdo com a entrada em vigor da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, que, como visto anteriormente, passou a
exigir que ainvalida¢ao de atos administrativos fosse acompanhada da analise de suas
consequéncias praticas. Assim, inaugurou-se um novo paradigma no tratamento das
nulidades, marcado por uma perspectiva pragmatica voltada a preservacdo da

seguranca juridica e da tutela do interesse publico.
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A promulgacdo da Lei n° 13.655/2018 representou um marco de transformacgao
na teoria das nulidades administrativas, pois conferiu respaldo normativo a orientacao
doutrinaria e jurisprudencial mais recente, que busca superar a concep¢do de que, no
direito administrativo, as nulidades sempre teriam carater absoluto, com a
consequente eliminacdo do ato e de todos os seus efeitos do mundo juridico. Nesse
sentido, Carvalho e Rocha (2023) ressaltam que as alteracdes introduzidas pela LINDB
permitiram relativizar o entendimento tradicional, aproximando-se de uma visao mais
pragmatica e condizente com a complexidade da atividade administrativa.

As mudancas legislativas romperam coma légicamaniqueistada teoriamonista,
consagrada pela Lei 8.666/93, e abriram espaco para um novo direcionamento
hermenéutico também no ambito das licitacdes e contratos. Esse redirecionamento
interpretativo colocou em discussao o entendimento consolidado pelo Supremo
Tribunal Federal na Simula473, segundo a qual dos contratos nulos nao se originariam
direitos. A partir da nova disciplina, passou a ser imprescindivel a ponderacado entre o
principio da legalidade e do formalismo, de um lado, e principios como a seguranca
juridica, de outro, demonstrando a necessidade de equilibrar valores constitucionais
(Carvalho; Rocha, 2023).

Nesse contexto de transicao paradigmatica, Gomes destaca o papel renovador
da nova legislacdo ao afirmar que a nova Lei 14.133/21 altera o modelo de nulidades.
Inspiradanas proposi¢desdaLINDB, atualiza a tradicionalvisdo segundo a qual os atos
nulos ndao produzem direitos, abrindo uma série de oportunidades para o gestor
publiconatomadade decisdo acercadainvalida¢do contratual. Anovaregulamentagdo
legal do regime de nulidades contratuais € importante para dar sustentacdo legal a
decisdes que, buscando assegurar o interesse publico, fogem dos efeitos tradicionais
atribuidos ao regime de nulidades (Gomes, 2022).

Com isso, os novos dispositivos da LINDB passaram a exigir que a decisdo de
invalidacao das licitagBes e contratos fosse devidamente motivada, demonstrando a
necessidade e a adequacdo da medida, sem se limitar a valores juridicos abstratos ou

desconsiderar os efeitos concretos da decisdo. Essa inovacdo representou uma

Rev. Eletrén. Curso Direito UFSM, Santa Maria, v. 21, €94148, p. 1-27, 2026



Santos, E. D.].; Pessoa, F.M. G. | 11

verdadeirainversdao em relacdo a regra da Lei n° 8.666/93, que impunha a declaragdo
de nulidade sempre que constatada ilegalidade, independentemente de suas
consequéncias praticas.

Seguindo essa orientacdo, a Lei 14.133/21, atual marco normativo das licitacdes
e contratos administrativos, incorporou de forma ainda mais enfatica o pragmatismo
juridico, consolidando a superacdao do modelo formalistaque caracterizavaalegislacao
anterior.Como observa Nohara (2023), a nova lei deve ser interpretada em harmonia
com a LINDB, especialmente apds a reforma promovida pela Lei n°® 13.655/2018 e
regulamentada pelo Decreto n®9.830/2019, o que permite a modulacdo dos efeitos de
invalidacao de maneira proporcional e equanime, preservando os interesses gerais.

Nesse contexto, o artigo 147 da Lei 14.133/21 inaugurouumnovo regimejuridico
das nulidades, estabelecendo a excepcionalidade da suspensdo da execuc¢do ou da
declaracdao de nulidade contratual. De acordo com esse dispositivo, tais medidas
somente podem ser adotadas quando ndo for viavel o saneamento prévio das
irregularidades e quando o interesse publico justificar a sua adocdo, devendo-se
considerar aspectos especificos previstos nos incisos do referido artigo. Assim, a
nulidade passou a ser compreendida como medida de carater excepcional e
subsidiario, subordinada a analise obrigatéria das consequéncias praticas da
invalidagdo em contraste com as alternativas de saneamento, reafirmando a
centralidade da protecdo do interesse publico.

Observa-se, portanto, que “a nulidade das licitacBes e contratos publicos é tratada
como medida excepcional, subsididria do saneamento prévio que vise preservar o
interesse publico, impondo o dever da analise de ponderacao entre as consequéncias da
invalidagdo e o saneamento das irregularidades, devendo, obrigatoriamente, observar os
aspectos pragmaticos descritos no mencionado artigo”. Esse novo direcionamento
normativo, previsto nos arts. 147 a 150 da Lei 14.133/21, evidencia que a nulidade dos
contratos administrativos passou a ser a Ultima opc¢ao do administrador, admitida apenas
em carater excepcional e condicionada ao cumprimento dos requisitos estabelecidos pela

prépria lei. Nesse sentido, Pires e Parziale (2022, p. 784) observam que a anulagdo
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somente podera ser declarada mediante o atendimento das condicionantes legais, sob
pena de nulidade dos atos que decretema anulagao do processo licitatorio, do contrato
ou da suspensdo da execucdo do objeto.

O paradigma instituido pela nova lei impde a Administra¢do a necessidade de
avaliar cuidadosamente osimpactos negativos dainvalidacdo das licitacdes e contratos.
Caso a paralisagdo ou a anulacdo nao representem a melhor solu¢do para a
preservacao do interesse publico, devera ser mantida a continuidade da execucgdo
contratual, ainda que se reconheca a existéncia de irregularidades, conforme
expressamente previsto no paragrafo unico do artigo 147 da Lei 14.133/21.

Esse diplomalegal demonstrapreocupa¢aocomaeficiéncia e a sustentabilidade
das contratacdes, incluindo entre os objetivos da licitacdo ndo apenas a satisfacao
imediata da necessidade administrativa, mas também a atenc¢do ao ciclo de vida do
objeto contratado, a prevencdao de sobrepreco, superfaturamento e propostas
inexequiveis, além da promocado da inovagao (Oliveira, 2023).

E importante salientar que a manutencdo da execucdo contratual diante de
irregularidades nao significa impunidade aos responsaveis, tampouco legitima a
pratica de atos em desconformidade com a lei. Nessas hipoteses, a solugdo prevista
pela legislacdo é a responsabilizacdo dos agentes e a reparacdo por meio de
indenizacdes, assegurando-se a recomposi¢ao dos danos decorrentes da ilegalidade.

As recentes modificacdes legislativas conferiram maior seguranca aos
administradores que optam pela protecdao do interesse publico, mesmo diante da
nulidade de contratos. Esse novo modelo autoriza o juizo de ponderacdo sobre as
consequéncias praticas de cada caso, reduzindo o temor de responsabilizacdo por
parte dos 6rgdos de controle. Sobre esse ponto, Nohara (2023, p. 865) observa que tais
mudancas diminuem a inseguranca de gestores que, antes, ficavam “com receio de
decidir e futuramente serem responsabilizados por uma decisdo justa, mas que iria de
encontro as orientacdes cambiantes de diversos dos 6rgaosde controle, os quais nem

sempre atuam de forma harmdnica”.
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Assim, tanto a Nova Lei de LicitagBes e Contratos quantoaLINDBromperam com
a logica formalista anterior e instituiram mecanismos que buscam assegurar o
interesse publico por meio da analise das consequéncias praticas, da excepcionalidade
da nulidade, da possibilidade de saneamento de irregularidades, da responsabiliza¢ao
por perdas e danos e, de forma inovadora, da modula¢ao dos efeitos, quando
necessaria a continuidade da atividade administrativa em situacdes de inevitavel

declaragdo de nulidade contratual.

4 AMODULACAO TEMPORAL E SEUS CRITERIOS: ENTRE A LEGALIDADE
E A CONTINUIDADE ADMINISTRATIVA

Conforme ja analisado, a regra no Direito Administrativo sempre foi a de que a
anulacao de atos ilegais opera de forma retroativa, impedindo a producdo de efeitos
juridicos e desconstituindo aqueles ja verificados. Tanto a Lei n® 8.666/93 quanto a Lei
n°14.133/21 preservaram essa racionalidade, assentadanos principios da legalidade e
do interesse publico, ao atribuirem efeito ex tunc as decisGes que reconhecem a
nulidade de licitacdes e contratos, ainda que a nova legislacdo tenha restringido tal
medida ao campo da excepcionalidade.

A inovacado trazida pela Lei n® 14.133/21, entretanto, imp&e ao administrador
uma analise mais criteriosa. Em determinadas circunstancias, deve-se priorizar a
continuidade da execuc¢do contratual, quando a anulagdo nao se revelar compativel
com o interesse publico. Essalogica rompe com a concepg¢dao monista, segundo a qual
dos atos ilegais ndo poderiam derivar direitos, e a constatacdao da desconformidade
juridica implicaria necessariamente sua imediata extirpa¢do. Ao contrario, a nova lei
adota a primazia do saneamento, com previsao de indenizacdo por perdas e danos e
responsabilizacdo dos agentes causadores da ilegalidade, preservando a continuidade
das atividades administrativas.

Nesse sentido, observa-se um redirecionamento do modelo rigido e formalista
da legislacao anterior em direcdo a um paradigma voltado a eficacia, a seguranca

juridica e a preservacdo do servi¢o publico. O novo regime busca compatibilizar a
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legalidade com valores como razoabilidade, proporcionalidade, economicidade,
celeridade e desenvolvimento sustentavel, inaugurando uma visao funcional da
legalidade, distinta daquela tradicionalmente formalista. Como destacam Junior e
Nobrega, trata-se de um deslocamento em direcdo a uma legalidade funcional, voltada
a concretizacao dosfins publicos, em substituicdo a concepcdo estritamente normativa
que vigorava sob a égide da Lei n°® 8.666/93 (Teixeira Junior; Nobrega, 2021).

Apesar da excepcionalidade da declaracdo de nulidade, a nova lei exige que o
administrador, antes de invalidar o contrato, examine a possibilidade de saneamento das
irregularidades, conforme determina o artigo 147. Mais do que isso, introduziu
expressamente a possibilidade de modulagao temporal dos efeitos da invalidacdo. O
artigo 148 prevé que a declaracdo de nulidade deve considerar o interesse publico
envolvido, operar retroativamente em regra, mas admite que, “ao declarar a nulidade do
contrato, a autoridade, com vistas a continuidade da atividade administrativa, podera
decidir que ela s6 tenha eficacia em momento futuro, suficiente para efetuar nova
contratac¢do, por prazo de até 6 (seis) meses, prorrogavel uma unica vez” (Brasil, 2021).

A modulagaotemporal, nesse caso, asseguraa Administracdao o tempo necessario
para realizar nova contratacdo sem paralisar a atividade administrativa, o0 que representa
notavel avanco em rela¢cao ao regime anterior. Conforme leciona Darde, a modulacao
temporal dos efeitos futuros da declaracdo de nulidade de contratos administrativos
eivados de vicios € uma medida excepcional, de maneira que sé é legitima e condizente
com a atuacdo da Administracdo Publica se a autoridade deciséria mostrar o interesse
social em manter de modo temporario tal instrumento contratual, visando, assim, em
conformidade com o principio da seguranca juridica e da protecdo substancial da
confianca, proteger direitos adquiridos e os terceiros de boa-fé (Darde, 2025).

Nesse sentido, a aplicacdo desse dispositivo ndo deve ser banalizada pela
Administracdo Publica, exigindo um rigoroso juizo de valor sobre sua necessidade
concreta. Importante destacar que a técnica da modulagao de efeitos ndo é novidade
no ordenamento juridico brasileiro, estando presente em hipdteses mais graves, como

a declarac¢ao de inconstitucionalidade de leis e atos normativos. A Lei n°® 9.868/99, em
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seu artigo 27, autoriza o Supremo Tribunal Federal a restringir ou diferir os efeitos de
suas decisdes para resguardar a seguranca juridica e o excepcional interesse social,
demonstrando que a relativizacdo da retroatividade se consolidou como instrumento
legitimo para a prote¢ao do sistema juridico.

Ao tratar dessa fundamentacdo hibrida, que une o texto legal a valores
axiolégicos, Arnoniobserva que essas modula¢des, ora citam, por analogia o art. 27 da
Lei n°9.868/99 ora se arvoramde principiosimpregnadosdevalorescomo a seguranca
juridica, isonomia e eficiéncia (Arnoni, 2024).

Contudo, a modula¢do no ambito dos contratos administrativos possui raizes
que transcendemo Direito Constitucional. Atransposi¢ao doinstituto dos contratos do
direito privado para o ambito administrativo traz consigo a aplicagao subsidiaria de
principios fundamentais do Cédigo Civil, como a fung¢ao social do contrato e o principio
da preservacdo do negocio juridico. No contexto da Lei n° 14.133/2021, essa
fundamentacdo ganharelevo ao justificara manutencdotemporariade ajustes eivados
de nulidade quando estes produzem efeitos sociais positivos e atendem ao interesse
da coletividade (Darde, 2025).

Diferente de uma aplicacao puramente técnica da modulagao de efeitos oriunda
do controledeconstitucionalidade, essaabordagemfocanafinalidade sociale no bem-
estar humano, reforcando que os contratos devem ser mantidos sempre que possivel
para promover a circulacdo de riqueza e a melhoria das condi¢des humanas (Darde,
2025). Assim, o interesse publico é preservado ao se priorizar a entrega efetiva de bens
e servicos, evitando que o repudio formal ao ato ilegal gere um prejuizo social maior
do que a sua manutencdo temporaria (Gomes, 2022).

De modo semelhante, o Decreto n° 9.830/2019, que regulamenta a LINDB,
estabeleceu no 84° do artigo 4° que, ao declarar a invalidade de contratos
administrativos, a autoridade pode fixar a eficacia da decisdo para momento futuro,
levando em conta as consequéncias juridicas e administrativas de sua medida. Como
ressalta Nohara (2023, p. 865), “o0 objetivo da modulacdo de efeitos, conforme

estabelece o § 5° do art. 4°, é buscar mitigar 6nus ou perdas dos administrados ou da
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administracdo publica que sejam anormais ou excessivos em funcdo das
peculiaridades do caso”. Aautoraacrescentaque muitos gestores, antes da positivacao
da regra, hesitavam em adotar solu¢des sugeridas pela doutrina por auséncia de
respaldo normativo especifico, temendo responsabilizacdo. Com a nova disciplina, ha
seguranca para que se preserve, de forma expressa, alguns efeitos do ato e se delimite
quais devem ser invalidados, inclusive fixando a data de inicio da eficacia da decisao, a
fim de alcancar uma solu¢do “mais justa e equitativa ao caso concreto”.

Embora a Lei n° 14.133/21 tenha inovado ao prever a possibilidade de
modula¢ao dos efeitos temporais da nulidade contratual, ndo estabeleceu de forma
expressa critérios objetivos para orientar o administrador na adoc¢do dessa medida.
Surge, assim, o debate quanto a extensdo dessa prerrogativa: questiona-se se a
modulacdo podeser aplicadaa todo e qualquer caso de invalidagao de contrato e quais
parametros devem servir de baliza para assegurar sua legitimidade e conformidade
com os principios da Administracao Publica.

Emboraoart.148,82° dalein®14.133/21 estabeleca os requisitosformaise limites
temporais indispensaveis para a legitimidade da modulacdo, tais dispositivos nao
exaurem a complexa metodologia de ponderacdo entre esses marcos e o principio da
legalidade (Maffini, 2025). A mencionada falta de critérios objetivos refere-se, emverdade,
a inexisténcia de uma férmula binariaou régua matematica que determine, de antemao,
0 momento exato em que o interesse publico deve prevalecer sobre a nulidade (Heinen,
2024). Nesse contexto, o rol exemplificativo do art. 147 funciona como uma bussola
pragmatica para o administrador, servindo de parametro para a avaliacao de impactos
econdmicos, riscos sociais e custos de manutengdo (Justen Filho, 2021).

Mesmo sem a enumeracdo explicita de critérios, é possivelidentificar, no préprio
§ 2° do artigo 148 da Lei n° 14.133/21 e na sistematica da LINDB, alguns requisitos
essenciais para que a modula¢ao seja considerada legitima (Nohara, 2023). Entre eles,
destacam-se: a necessidade de continuidade da atividade administrativa para evitar a
interrupg¢do de servigos essenciais; a exigéncia de motivacao adequada que demonstre

0 nexo entre os fatos e as consequéncias praticas; a limitagcao temporal do diferimento
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ao prazo maximo de seis meses; e a responsabilizacdo obrigatéria dos agentes
causadores da ilegalidade (Pires; Parziale, 2022).

Motta e Nohara (2019) destacam que a efetividade da modulacdao depende de
um equilibrio entre técnica e pragmatismo. Para os autores, cabe ao aplicador do
direito a dificil tarefa de decidir se a modulagdo sera justa e adequada ou, ao contrario,
se podera redundar em medida leniente e injusta diante das peculiaridades do caso
concreto. Esse raciocinio evidencia que a auséncia de critérios expressos no texto legal
transfere ao intérprete o encargo de avaliar, caso a caso, a proporcionalidade e a
razoabilidade da decisdo de postergar os efeitos da nulidade.

Mesmo sem a enumeracdo explicita de critérios, € possivelidentificar, no préprio
82° do artigo 148 da Lei n°® 14.133/21 e na sistematica da LINDB, alguns requisitos
essenciais para que a modulagdo seja considerada legitima. Entre eles, destacam-se: (i)
a necessidadede continuidade da atividade administrativa; (ii) a exigéncia de motivacao
adequada; (iii) a limitacdao temporal do diferimento; e (iv) a responsabilizagdao dos
agentes causadores da ilegalidade.

A seguranca juridica do administrador na aplicagdo da modula¢ao exige o
distanciamento de praticas que os 6rgdos de controle classificam como indevidas,
especialmente quando a manutenc¢do de atosviciados é utilizada para mascarar a falta de
planejamento ou a desidia do gestor (Neves, 2025). Adicionalmente, considera-se
equivocada a decisao pautada no chamado "consequenciachismo", no qual a motivacao
se limita a um "beletrismo juridico" de principios vagos e intui¢cdes abstratas, sem a
demonstracdo técnica do nexo causal com as consequéncias praticas (Sundfeld, 2025).

O primeiro requisito, relativo a continuidade da atividade administrativa, esta
previstona propriaredacdaodo 82° do artigo 148. A l6gica da modulagao é permitir que,
mesmo reconhecida a nulidade insanavel do contrato, a execu¢do seja mantida por
prazo determinado, evitando a paralisacdo de servicos essenciais. A finalidade é
resguardar o interesse publico, prevenindo maiores prejuizos decorrentes da imediata

invalidagao. Isso significa que somente sera possivel postergar os efeitos da nulidade
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quando o prosseguimento temporario do contrato se mostrar indispensavel a
manutenc¢do da atividade administrativa.

Alégicadapreservacao contratual e damodulacdo dosefeitos pode seridentificada
no chamado“Caso dos Cemitérios” (REsp n°® 950.489/DF), em que o Superior Tribunal de
Justica (STJ) analisou a tensdo entre a invalidacao decorrente de vicio no edital e a
necessidade de continuidade do servico publico. Na ocasido, a Corte optou pela
manutenc¢do do vinculo contratual, priorizando a continuidade de atividades essenciais
relacionadas a cemitérios, ossuarios e cremataorios. Para tanto, privilegiou-se a aplicacao
do principio da razoabilidade, evitando-se a imediata decretacdo de nulidade que
resultaria na interrupg¢ao de servicos indispensaveis a coletividade (Brasil, 2011).

Em perspectiva semelhante, a jurisprudéncia estadual também evidencia a
adocdo de uma abordagem consequencialista, como demonstrado pelo Tribunal de
Justica de Sdo Paulo (TJSP) na Apelacdo n° 1010962-23.2021.8.26.0554. Nesse
julgamento, discutiu-se a legalidade de sancdo aplicada a uma empresa de tecnologia
em razao de um de seus empregados ndo possuira formacdo académica exigida no
edital. Apesar da irregularidade formal, o tribunal afastou a penalidade mais gravosa
com fundamento nos principios da proporcionalidade e da razoabilidade,
considerando que o contrato foi executado adequadamente e que a finalidade publica
foi plenamente alcancada sem causar prejuizos a Administracdo Publica (Brasil, 2022).

Nessa linha de raciocinio, Neves reforca os critérios técnicos para a preservacao
temporaria do vinculo afirmando que a aplicacdo dessa tese exige que se demonstre
que a falha foi meramente burocratica, havendo acordo de vontades e planejamento
prévio. A prorrogacdo deve ser justificada pela essencialidade do servi¢o e pela sua
vantajosidade econdmica para a Administra¢do. Essa abordagem buscaa convalidacao
do ato, evitando prejuizos decorrentes da interrupcado do servico (Neves, 2025).

O segundo requisito refere-se a motivacdo adequada da decisdao, cuja
necessidade decorre diretamente dos artigos 20 e 21 da LINDB. Esses dispositivos
exigem que o decisor indique expressamente as consequéncias praticas, juridicas e

administrativasdainvalida¢cao,demonstrando anecessidade e a adequacdo da medida,
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inclusive em comparacdo com alternativas possiveis. Ramos e Gramstrup (2021)
explicam que o artigo 20 impd&e ao aplicador do direito o dever de ponderar, de um
lado, os valores juridicos abstratos e, de outro, as consequéncias concretas do agir
humano, especialmente noambito das decisdes administrativas. Paraos autores, tr ata-
se de um comando exigente, que raramente podera ser cumprido em sua totalidade,
mas que funcionacomo parametro de exceléncia paraa motivacdao dos atos decisorios.

Dessa forma, o dever de motivacdo ndo se restringe a uma formalidade, mas
assume carater substancial, obrigando a Administracao a revelar de forma clara as
razdes pelas quais opta por modular os efeitos da nulidade em vez de determinara sua
eficacia imediata.

Nohara (2023) observa que a questdo da ponderacdo consequencial é
contemplada pelo artigo 21 da LINDB, que estabelece o dever de indicar de modo
expresso as consequéncias juridicas e administrativas da decisdo. Esse dispositivo,
portanto, acentua o rigor quanto a motivacdo das decisdes que, nas esferas
administrativa, de controle ou judicial, venham a decretar a invalida¢ao de contratos. A
exigéncia reforcaa centralidade do principio da motivacdo, o qual se projetacomouma
garantia do administrado e um mecanismo de controle da prépria Administracgdo.
Rocha, Vanin e Figueiredo (2021, p. 379) acrescentam que a regra do artigo 21 reflete
“uma inapelavel caracteristicadetodos os fendmenosinterpretativos, notadamente da
hermenéutica juridica, qual seja a evidente preocupacdo com os efeitos praticos das
tomadas de decisdo, sobretudo aquelasrelativas ao controle daAdministracdo Publica”.

Nessa perspectiva, a decisdo que declara a nulidade contratual e opta pela
modula¢do temporal de seus efeitos ndo pode prescindir de motivacdo substancial,
devendo expor com clareza a necessidade e a adequag¢ao da medida. Trata-se de uma
exigéncia que vai além da mera justificativa formal, impondo ao administrador um
exercicio de analise pragmatica, na qual devem ser apresentadas as alternativas
consideradas, bem como a razdo pela qual se escolheu determinada data para a

producao dos efeitos da nulidade.
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O terceirorequisito quelegitima a modulacdo € alimitacdotemporal, previstano
§82° do artigo 148 da Lei n° 14.133/21. Esse dispositivo estabelece que o adiamento da
produc¢ao de efeitos da nulidade ndo pode ultrapassar seis meses, prorrogavel uma
Unica vez. A fixacdo desse limite ndo se traduz em prazo taxativo, mas em parametro
maximo, de modo que a decisdao podera estipular prazo menor, desde que suficiente
para assegurar nova contratacdo. O prazo, portanto, deve ser funcional, vinculado ao
tempo estritamente necessario para a realizacdo de procedimento licitatério e a
celebracdo de novo ajuste.

Nessa linha, Rocha, Vanin e Figueiredo (2021, p. 381) assinalam que se mostra
juridicamente viavel que a decisao de invalida¢ao fixe termo inicial futuro, permitindo
que atosreconhecidamenteinvalidos ainda produzam efeitos por tempo determinado,
até que seviabilize a substituicdo. Os autores acrescentam que também é possivel que
essas decisbes contenham clausulas de autocontencdo, restringindo de maneira
consciente a extensao de seus proprios efeitos. Esse raciocinio evidencia a
aproximacdo entre o direito administrativo e praticas ja consolidadas no controle de
constitucionalidade, em que a modulacdo é técnica destinada a equilibrar legalidade,
estabilidade e interesse social.

O quarto requisito corresponde ao dever de apuracao de responsabilidades,
extraido do §1° do artigo 148 da Lei n°® 14.133/21, segundo o qual a nulidade devera ser
resolvida mediante indenizacdo por perdas e danos, “sem prejuizo da apurag¢ao de
responsabilidade e aplicacdo das penalidades cabiveis” (Brasil, 2021). Essa
determinacdo busca impedir que a modulacao dos efeitos se torne instrumento de
leniéncia ou justificativa para a manutencdo indiscriminada de contratos nulos. Pires e
Parziale (2022, p. 788) ressaltam que, a depender do caso concreto, a Administracao
devera instaurar o processo adequado para apuracao de responsabilidades, seja
contratual, civel, criminal ou administrativa.

A exigéncia de responsabiliza¢cdo vinculaa modulacao ao principio da moralidade
administrativa, garantindo que a manutencdo temporaria do contrato irregular ndo

resulte em impunidade. Se, por exemplo, a nulidade decorreu de ato ilicito praticado por

Rev. Eletrén. Curso Direito UFSM, Santa Maria, v. 21, €94148, p. 1-27, 2026



Santos, E. D.].; Pessoa, F.M. G. | 21

servidor publico, devera serinstaurado processo administrativo disciplinar para aplicacao
dasancdo previstano estatutofuncional.Seresultar de conduta do particular, aele devera
ser imposta a reparacao devida. Em todos os casos, a modulacdo ndao exonera o
responsavel, mas preserva a continuidade da atividade administrativa até que seja
possivel restabelecer a legalidade por meio de nova contratacdo.

Nesse sentido, ao tratar dos parametros constitucionais que devem reger a
aplicacdo de tais penalidades, Oliveira assevera que adota-se o entendimento de que a
san¢do administrativa de impedimento de licitar e contratar somente se legitima, no
plano constitucional, quando aplicadade forma juridicamente vinculada, proporcional,
adequadamente motivada e funcionalmente orientada a prote¢ao concreta do
interesse publico (Oliveira, 2026).

Constata-se, assim, que a modula¢do temporal da nulidade contratual somente
se legitima quando preenchidos cumulativamente os quatro requisitos fundamentais:
(i) a necessidade de continuidade da atividade administrativa; (i) a motivacdo
substancial da decisao; (iii) a limitacdo temporal da medida; e (iv) a apuracado das
responsabilidades. Esses critérios formam o nucleo de validade do novo instituto,
assegurando que a técnica da modulacdo sirva ndo como mecanismo de flexibilizacao
arbitraria da legalidade, mas como instrumento de equilibrio entre a preservacdo do

interesse publico e a observancia da ordem juridica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer do estudo foi possivel tracar um panorama dos precedentes
histéricos da Teoria das Nulidades no Direito Administrativo brasileiro, examinando as
concepcdes doutrinarias classicas e as principais constru¢cdes normativas que
sustentaram o modelo tradicional, fortemente marcado pela l6gica monista.
Constatou-se que, durante décadas, prevaleceu a ideia de que a ilegalidade do ato
administrativo acarretaria, de forma automatica, a sua nulidade absoluta, com efeitos
retroativos, o que se refletiu no regime instituido pela Lei n°® 8.666/93. Esse modelo,

eminentementeformalistae legalista,ndo abria espaco paraponderacdes pragmaticas
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nem para a preservacao dos efeitos de atos ou contratos que, ainda que irregulares,
pudessem servir a concretizacdo do interesse publico.

A evolucdo normativa, entretanto, mostrou-se decisiva para a superacao desse
paradigma. A promulgac¢ao da Lei n° 13.655/2018, que alterou a Lei de Introduc¢do as
Normas do Direito Brasileiro, representou um marco ao introduzir noc¢des de
segurancajuridica, eficiéncia e consequencialismo juridico no campo do Direito Publico.
A partir dela, decisées administrativas, de controle ou judiciais passaram a exigir
fundamentacdo substancial, com indicacdo expressa das consequéncias juridicas e
administrativas da invalidacdo de atos, afastando justificativas abstratas e impondo a
ponderacdo das consequéncias praticas das escolhas publicas. Esse novo momento
deslocaa Administracdao de uma concep¢ao meramenteformalda legalidade parauma
legalidade funcional, orientadaa concretizagao dosfins constitucionais ea prote¢aodo
interesse publico.

Na mesma direcdo, a Lei n° 14.133/21 consolidou e aprofundou esse
redirecionamento ao disciplinar a invalidacao das licitacbes e contratos administrativos
sob uma ética pragmatica. Ao contrario do regime da Lei n®8.666/93, em que a nulidade
eraconsequénciaautomaticadadesconformidadelegal, a novaleiconcebeu ainvalidacao
como medida de carater excepcional, a ser adotada apenas quando nao for possivel o
saneamento da irregularidade ou quando o vicio comprometer de forma irreversivel o
interesse publico. Além disso, introduziu expressamente a possibilidade de modula¢do
temporal dos efeitos da nulidade contratual, permitindo que a execu¢do seja mantida por
prazo determinado, de até seis meses prorrogavel uma Unicavez, comyvistas a assegurar
a continuidade da atividade administrativa e a evitar prejuizos sistémicos.

O estudo revelou que esse instituto ndo constitui mera faculdade discricionaria,
mas encontra limites e condi¢des na proépria legislacdo e na doutrina especializada.
Foram identificados quatro requisitos objetivos que legitimam a modulagao temporal:
(i) a necessidade de continuidade da atividade administrativa, sobretudo quando a
interrup¢ao do contrato comprometer servigcos essenciais; (ii) a motivacdo adequada

da decisdo, que, nos termos dos artigos 20 e 21 da LINDB, deve indicar de modo
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expresso as consequéncias juridicas, administrativas e sociais da medida, permitindo o
controle e a revisao de sua racionalidade; (iii) a limitacdo temporal, que deve respeitar
0 prazo maximo previsto em lei, sem perder de vista a razoabilidade e a
proporcionalidade na fixacdo do periodo efetivamente necessario para nova
contratacado; e (iv) a apuracdo de responsabilidades, em conformidade com o 81° do
artigo 148, de modo a garantir que a modulacdo ndo sirva como escudo para a
impunidade, mas que seja acompanhada da devida responsabilizacdo civil,
administrativa e, quando cabivel, penal dos agentes envolvidos.

Constata-se, assim, que o ordenamento juridico brasileiro caminhou para a
construcao de um modelo mais equilibrado, que nao abandona o principio da
legalidade, mas o conjuga com valores igualmente constitucionais, como a seguranca
juridica, a eficiéncia e a protecdo do interesse publico. A modula¢do temporal dos
efeitos da nulidade contratual emerge como técnica de harmonizacdo entre a
preservacdao da ordem juridica e a necessidade de continuidade das funcdes
administrativas, permitindo que o Estado atue de forma pragmatica sem abrir mao da
responsabilizacao pelos ilicitos.

Em conclusado, o instituto da modulacao temporal, previsto na Lei n°® 14.133/21
e sustentado pela LINDB, representa um avanco significativo na teoria das nulidades
administrativas, pois materializa a transicdo de um direito administrativo pautado
pela rigidez formal para um modelo funcional e consequencialista. Esse movimento
nao apenas confere maior racionalidade e justica as decisGes de invalidacdo, mas
também fortalece a confianca social na Administragao Publica, ao assegurar que o
dever de anular atos ilegais ndo se converta em fonte de ineficiéncia ou de
descontinuidade de servicos essenciais. O desafio que se impde, daqui em diante, é
assegurar a aplicacao criteriosa desses requisitos, de modo que a modulacdo se
consolide como instrumento de equilibrio e de protecdo do interesse publico, e nao

como pretexto para relativizar a legalidade.
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