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RESUMO

O presente trabalho tem por escopo analisar a controvérsia legislativa vislumbrada entre o texto
do artigo 31, inciso Il, da Lei n° 8.666/93 e as disposi¢des dos artigos 47 e 52, inciso Il, da Leli
n° 11.101/05. O desenvolvimento do estudo se da atraves da analise distintiva entre o antigo
instituto da concordata e o hodierno instituto da recuperacéo judicial. Analisa-se a estruturacao
legislativa e principiolégica das licitacGes publicas, a fim de vislumbrar o rumo interpretativo
adequado para alcancar a ponderacdo dos principios imbuidos na Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos e na Lei de Recuperacdo e Faléncia Empresarial. Com o auxilio dos
fundamentos tedricos da doutrina juridica, consultada através de pesquisa documental indireta,
o trabalho pretende dissecar os entendimentos construidos pela Procuradoria-Geral Federal,
pelo Tribunal de Contas da Unido e pelo Superior Tribunal de Justica acerca do tema em estudo.
A interpretacdo juridica, no &mbito judicial ou extrajudicial, adotada perante a controvérsia
normativa traduz o tratamento dispensado as empresas em recuperacao judicial interessadas na
participacdo em procedimentos licitatorios. Os desdobramentos do entendimento consolidado
judicialmente poderdo influir diretamente na consecucdo da finalidade legislativa de
preservacao da atividade empresarial e da funcéo social da empresa, bem como na protecéo do
interesse social vinculado as contrata¢cdes publicas. Ao final, o estudo propde uma interpretagdo
teleoldgica das leis analisadas, a fim de promover o equilibrio entre a exigéncia de comprovagéo
de capacidade econdmico-financeira da empresa habilitante no procedimento licitatorio e o
estimulo a atividade desenvolvida pela empresa capaz de demonstrar viabilidade administrativa

e econdmica no ambito judicial.

Palavras-chave: Recuperacdo Judicial. Preservacdo Empresarial. Licitacdo Publica. Interesse

Publico.
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1 INTRODUCAO

A Lei n°® 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, introduziu no ordenamento juridico
patrio o instituto da recuperacdo judicial de empresas, além de ter promovido a supressdo da
figura da concordata e a atualizacdo dos dispositivos legais sobre a faléncia.

Em uma anélise sistémica do ordenamento juridico brasileiro apds a Constituicdo
Federal de 1988, nota-se a irradiacdo do principio da funcdo social sobre as mais diversas areas
da ciéncia juridica — dentre elas, o direito empresarial. O advento da recuperacédo judicial se
relaciona diretamente com a atualizagdo do raciocinio doutrinario e jurisprudencial acerca das
empresas em situacdo de crise, vislumbradas sob o viés da protecdo da fungdo social da
atividade econdmica desenvolvida.

Nesse cenario, a funcao social da empresa passa a funcionar como fundamento da
Lei de Recuperacédo e Faléncia, haja vista que a atividade empresarial, enquanto exercicio de
atividade economica complexa, desenvolve-se a partir da conjugacdo de diversos fatores
politicos, juridicos e sociais, impactando toda a coletividade — e ndo somente os detentores dos
meios de producdo, tidos como beneficiarios diretos.

O texto normativo visa a oportunizar as empresas economicamente viaveis uma
gama de instrumentos praticos e processuais para sua reestruturacdo. Entre eles, cita-se, em
sede do art. 52, 11, da Lei n® 11.101/05, a possibilidade de a empresa em recuperacao judicial
contratar com o Poder Pablico, mediante apresentacdo de certiddo negativa de protestos em
cartorio e de irregularidades junto ao Registro PUblico de Empresas Mercantis.

Na contramao, entretanto, tem-se a disposicao do artigo 31 da Lei n°® 8.666/93, que
imp0e a exigéncia de comprovacao da qualificagdo econdmico-financeira para a habilitacdo da
empresa interessada em participar do procedimento licitatorio. Para tanto, requer a juntada da
certiddo negativa de faléncia ou concordata da pessoa juridica.

A partir dai, desponta o dissenso doutrindrio e jurisprudencial acerca da
interpretacdo da Lei 8.666/93 em consonancia com o raciocinio juridico traduzido pela Lei n°
11.101/05, tendo em vista que o requisito relativo a concordata permanece estampado na Lei
de LicitacGes, embora este instituto inexista no ordenamento juridico hodierno e, em verdade,
guarde pouca semelhanca com a atual recuperacdo judicial.

E sabido que a recuperagdo judicial tem por escopo viabilizar a superagio da
situacéo de crise econdmico-financeira do devedor, nos termos do artigo 47 da Lei 11.101/05,
auxiliando as empresas economicamente viaveis em seu projeto de reestruturacéo, a fim de

promover a manutencdo da fonte produtora e dos pontos de trabalho, além da preservacdo do



potencial arrecadatorio do Estado, da circulagdo de bens e servigos e dos interesses
consumeristas e crediticios.

Né&o obstante o instituto da recuperacéo judicial esteja regulado no mesmo aparato
normativo em que é descrito o procedimento de faléncia, a finalidade do procedimento
recuperacional €, em Ultima instancia, evitar a situagdo falimentar. Prova deste fato é a
superacao do instituto da concordata, que funcionava como uma espécie de moratoria, com
prazos engessados pela Lei e requisitos pouco flexiveis, e que raramente alcancava a finalidade
inicial de reestabelecimento da empresa.

Entende-se que a recuperacdo judicial traduz a evolucdo do raciocinio juridico que
envolve a situacdo de crise do devedor empresario, privilegiando a funcéo social da empresa.
Nesse diapasdo, desponta o debate acerca da possibilidade juridica de participacdo das empresas
em recuperacao judicial em sede de procedimentos licitatorios.

Embora a Lei n° 8.666/93 exija, como requisito para habilitacdo da empresa
interessada no certame licitatorio, a juntada da certiddo negativa de concordata, a disposi¢cdo
tornou-se questionavel apos a supressdo do instituto da concordata no ordenamento patrio.

Parcela da doutrina juridica entende que a recuperacao judicial representa uma nova
roupagem para a concordata e, por isso, a exigéncia da Lei n° 8.666/93 deve ser interpretada de
forma extensiva para alcancar o instituto da recuperacédo judicial. De outro lado, ha corrente
doutrinaria e jurisprudencial que vislumbra o artigo 31, inciso Il, da Lei n° 8.666/93 enquanto
norma restritiva da liberdade dos particulares e, por isso, eventual interpretacdo extensiva
representaria ameaca ao principio da legalidade e da seguranca juridica.

Ante 0 exposto, o presente trabalho lida com a problematica relativa a possibilidade
juridica de participacdo da empresa em recuperagdo judicial em procedimentos licitatérios
promovidos pela Administracdo Publica, em observancia aos textos regulamentadores e aos
principios juridicos incutidos nas matérias.

A resolugéo da divergéncia normativa que constitui o cerne do presente trabalho
possui importancia tedrica no que concerne a aplicagdo adequada do principio constitucional
da legalidade em sede da aparente antinomia entre os textos da Lei n°® 8.666/93 e da Lei n°
11.101/05, a fim de resguardar os elementos basilares de ambas as normas.

Ademais, a interpretagéo juridica a ser adotada na resolucao do contrassenso enseja
repercussdo de cunho pratico a medida que reflete o tratamento dispensado as empresas em
recuperacdo judicial que pretendem contratar com o Poder Publico, a fim de manterem-se ativas

e produtivas na luta pela reestruturacdo administrativa, econémica e financeira.
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Os desdobramentos da solucdo juridica influenciam, principalmente, a consecugéo
da finalidade precipua da Lei 11.101/05, que regulamenta a recuperacdo judicial e objetiva a
preservacdo da empresa economicamente viavel em prol da reorganizacdo da atividade
produtiva, bem como da geracédo de renda e da manutengéo dos postos de trabalho, da circulacéo
de bens e servicos, da arrecadacéo fiscal e dos interesses dos credores e consumidores.

O trabalho se prop6e a expor e examinar a divergéncia entre o texto do artigo 31,
inciso 11, da Lei n° 8.666/93 e as disposi¢des dos artigos 47 e 52, inciso |1, da Lei n® 11.101/05
a partir da ponderacdo dos principios da legalidade, da funcdo social, da preservacdo das
empresas e da supremacia do interesse publico.

Objetiva-se, ainda, a andlise dos fundamentos normativos e principiolégicos que
perpassam os dispositivos contrapostos, a fim de alcangar o caminho interpretativo adequado
aos novos rumos do regramento recuperacional — agora fundado na funcdo social da empresa —
sem desconsiderar a supremacia do interesse publico concernente as licitacdes e contratacfes
administrativas.

Para tanto, o estudo compulsa a doutrina juridica erigida sobre as matérias que se
relacionam com o tema controvertido e se debruca sobre a construgédo do entendimento juridico,
evidenciado nos pronunciamentos extrajudiciais da Procuradoria-Geral Federal e do Tribunal
de Contas da Unido, bem como na jurisprudéncia mais recente do Superior Tribunal de Justica
sobre a questdo controversa.

A problematica ora abordada fora desenvolvida através de pesquisa construida sob
a forma de monografia, adotando-se a pesquisa documental indireta, traduzida em pesquisas
tedricas e revisdes de materiais bibliograficos, tais quais artigos cientificos, livros doutrinarios,
decis0es judiciais e pareceres juridicos sobre os temas em cotejo.

O trabalho de pesquisa utiliza-se, majoritariamente, do método hipotético-dedutivo,
segundo o qual o cientista parte do conflito existente (a questdo problematica) para deduzir as
hipGteses e 0s possiveis cenarios decorrentes da aplicagdo ao mundo em concreto. A partir dai,
formula-se propostas de solucdo e os subsequentes testes de falseamento, que envolvem as
tentativas de refutacdo pela observacéo e experimentacao. De acordo com os resultados obtidos,
avalia-se a compatibilidade destes com as normas e principios que norteiam o tema,

consubstanciando um estudo interpretativo-dogmatico.
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2 DA CONCORDATA A RECUPERACAO JUDICIAL: UMA EVOLUCAO
JURIDICO-NORMATIVA

O instituto juridico da concordata tem origem nos primérdios da estruturagdo
normativa que intentava encontrar um meio legal para compor as situagdes de crise entre o
devedor em situacao de insolvéncia econémica e os respectivos credores quirografarios, com o
intuito principal de proporcionar a recuperacao e a restauracao da empresa.

Em sede do ordenamento juridico patrio, a concordata desponta através do Cédigo
Comercial do Império, outorgado em 1850, notadamente na parte dedicada as “quebras” — isto
é, a ocorréncia da cessacao dos pagamentos por parte do comerciante.

A faléncia definitiva deveria ser evitada, com o auxilio juridico-normativo da
concordata, para que a atividade comercial pudesse fazer jus a um momento de “respiro” e, em
situacdes ideais, reerguer-se, a fim de que o exercicio comercial fosse continuado e os interesses
dos credores e da sociedade em geral fossem preservados com o minimo de impacto negativo
possivel.

Aquela época, a situacao de crise econdmico-financeira era considerada uma marca
indelével na reputagdo do empresario, especialmente no caso de se desdobrarem em uma
eventual faléncia, o que acabava por obstaculizar a busca de socorro por parte do comerciante
insolvente ou pré-insolvente.

A concordata fora idealizada, portanto, com o objetivo de funcionar como uma
alternativa ao processo falimentar, tendo em vista que este é considerado mais gravoso do que
aquela, ndo somente para o devedor empresario, mas também para os credores, 0s empregados,

o0 Fisco e a sociedade em geral.

2.1 AHISTORICIDADE DO INSTITUTO DA CONCORDATA

O Cddigo Comercial de 1850 desponta a partir de intenso debate e longo processo
de elaboracdo que tinham a intencdo de dar origem a um instrumento legislativo uniforme e
eficaz para regular as mais diversas questfes conflituosas da seara comercial.

Os primérdios da construcdo do Codigo Comercial aconteceram ainda no periodo
imperial, em meados de 1840, “fruto de necessidades improrrogaveis ¢ da administracdo de
conflitos de interesses entre 0s diversos grupos sociais que promoveram um rearranjo na
composi¢ao econdmica interna e uma nova articulagdo com o capitalismo inglés” (LEVY, 1994,

p. 45).
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Como é sabido, o comércio lato sensu possui importancia basilar no
desenvolvimento de uma sociedade. No Brasil imperial o cenadrio ndo era diferente. Pelo
contrario, a sociedade brasileira a época dependia em grande medida da atividade comercial, a
qual fazia emergir uma classe burguesa avida por seguranca juridica, protecdo de direitos e
mecanismos para a concretizagdo das perspectivas socioeconémicas.

Com base no ensinamento de Julio Bentivoglio, as mudangas na sociedade
brasileira decorriam, especialmente, do processo de consolidacdo do Estado brasileiro, iniciado
a partir de 1824, que demandava a atualizacdo de instrumentos juridicos que pudessem dar
conta da regulacdo das atividades econOmicas cada vez mais dindmicas e amplas
(BENTIVOGLIO, 2005). O estudioso expde, ainda, que

Ao regulamentar as atividades comerciais e estabelecer novas diretrizes de cunho
administrativo - muitas delas centralizadoras -, 0 Estado teve como objetivo organizar
as unidades produtoras e os diferentes setores da economia, a fim de promover o
saneamento das finangas, cobrir continuos déficits e atender a novos grupos
econdmicos que conquistavam maior importancia politica, como é o caso de grandes
comerciantes e agiotas da praca mercantil do Rio de Janeiro, cujas fortunas estiveram
(inicialmente) atreladas ao trafico negreiro ou ao grande comércio internacional.
(BENTIVOGLIO, 2005, p. 04)

Isto é: em meio as profundas mudancas que o Brasil Imperial experimentava em
idos de 1800, fez-se necessario que o Estado construisse uma estruturacdo normativa coerente
e uniforme, capaz de oferecer a seguranca juridica e negocial essencial ao desenvolvimento
econdmico do pais. Para tanto, a modernizacdo da legislacdo comercial brasileira, que tem como
expoente o Codigo Comercial de 1850, fora inspirada em leis europeias, sendo marcada pelas
garantias legais que tutelavam os interesses da burguesia em ascenséo.

A esse mister, leciona Maria Barbara Levy:

O ano de 1850 é de tal forma assinalado por importantes medidas de carater juridico-
politico que se imp&e como um marco no processo de transicao pelo qual passava o
pais. Até entdo o Brasil apenas se ajustara ao capitalismo internacional; a partir dai,
estrutura novos principios de direito que interferem diretamente sobre a propriedade
e, consequentemente, sobre o carater capitalista da acumulagdo. (LEVY, 1994, p. 51-
52)

No mesmo sentido, Julio Bentivoglio ensina que

O mercado interno em expansdo e suas caracteristicas arcaicas explicam a necessidade
do Codigo Comercial. A situacdo do comércio, com a falta de garantias e de
personalidades mercantis juridicamente definidas aliada ao volume de capital e de
investimentos envolvidos, com maior excedente liberado a partir de 1850 devido ao
fim do trafico, ndo deixam ddvidas quanto a necessidade da organizacdo dessa
importante esfera da atividade econémica. Excluindo a terra, que era capital fixo,
quase a totalidade da riqueza consistia em capital circulante, que exigia pagamentos
praticamente imediatos e disponibilidade de capital para investimentos.
(BENTIVOGLIO, 2005, p. 05)
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No que concerne ao intuito protetivo do Cédigo Comercial de 1850, sabe-se que
um dos maiores impasses a serem dirimidos a época era a ocorréncia recorrente de faléncias
culposas, cujo intuito era tirar proveito da boa-fé dos credores.

As relacdes negociais levadas a cabo em territorio brasileiro aconteciam de forma
desordenada e desregulada, carecendo de um instrumento normativo firme e eficaz. Por essa
razdo, fez-se mister a elaboracdo de um Cddigo e, ainda, a instituicdo de um Tribunal com
competéncia para promover a regularizacdo da atividade comercial no solo brasileiro. Dai em
diante, o Tribunal do Comércio, instituido e estruturado em 1851, fora responsavel por
matricular todo individuo que exercesse a atividade de comerciante, a fim de dar ares idéneos
aquele oficio (BENTIVOGLIO, 2005).

Para mais, neste periodo, a regulacéo da faléncia era posta nos casos decorrentes de
caso fortuito ou forca maior, de fraude ou de culpa do comerciante.

O artigo 800 do Codigo Comercial de 1850 dispunha que a quebra empresarial seria
qualificada como “culposa” toda vez que pudesse ser atribuida as hipoteses de excesso de
despesas no tratamento pessoal do falido ou de sua familia; perdas avultadas a jogos ou
especulacdo de aposta ou agiotagem; venda dos bens que o falido comprara nos seis meses
anteriores a quebra — e ainda nédo estivessem integralmente saldados — por menos do preco
corrente; ou no caso de o montante de dividas do comerciante insolvente ser maior do que o
dobro do ativo financeiro apurado no altimo balango patrimonial (BRASIL, 1850).

Prosseguia o Codigo Comercial de 1850, em sede do artigo 802, definindo que a
faléncia seria considerada fraudulenta sempre que estivesse configurada uma das circunstancias
descritas em lei, tais como a ocorréncia de despesas ou perdas ficticias; falta de justificacdo do
emprego de todas as receitas do devedor; ocultacdo de qualquer soma de dinheiro, bens ou
titulos no balanco patrimonial; desvio ou aplicacdo de fundos ou valores de que o falido tivesse
sido depositario ou mandatario; vendas, negociacdes e doacOes feitas, ou dividas contraidas,
com simulagdo; compra de bens em nome de terceira pessoa; e auséncia ou falsificacdo dos
livros de registro e organizagdo comercial exigidos por lei (BRASIL, 1850).

A lei comercial primitiva dava ensejo ao tratamento do comerciante em situacao de
crise com viés condenatorio. Noutro dizer, a tradicao juridico-normativa a época possuia uma
visao acerca do empresario em crise econémico-financeira como se fosse, em todo caso, um
exemplar da ma-gestéo, irresponsabilidade contabil ou m& conduta em detrimento dos direitos
dos credores.

Em sentido analogo, leciona Rubens Requido
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O falido, dado os prejuizos e decepcdes que causa aos credores que sofrem a reducao,
sendo a perda dos seus créditos, e as repercussfes sociais que sua ruina causa, esta
marcado desde a antiguidade pela repulsa da coletividade. A principio, no direito
antigo, a faléncia sofria severa repressdo, sendo o falido considerado um criminoso.
Faléncia e fraude eram expressdes equivalentes na concepcao da época. (REQUIAO,
1995, p. 07)

Prova deste fato é que o Cédigo Comercial Imperial, em sede dos artigos 803 e 804,
definia as hipoteses em que seria configurada a colaboracao de terceiros na situacao de quebra
fraudulenta e, em seguida, decretava que “as quebras dos corretores e dos agentes de casa de
leildo sempre se presumem fraudulentas” (BRASIL, 1850), dispensando nitido tratamento de
austeridade aos devedores empresarios que, eventualmente, estivessem passando por
circunstancias causadoras da situagdo de crise alheias a sua vontade. Em ultima andlise,
propagava-se o entendimento segundo o qual a instabilidade econémico-financeira decorria
sempre de irresponsabilidade, dolo ou ma-fé.

Para mais, 0 Codigo Comercial de outrora previa a possibilidade de prisdo imediata
do falido e dos seus “cumplices” — se houvesse —, no caso da configuragdo de alguma das
hipdteses de culpa ou de fraude, pelo prazo de um a oito anos. Destarte, a prisdo somente seria
adiada se o devedor oferecesse “declaracdo de falido” em tempo, com as devidas justificativas,
causas, documentos comprovatorios da situacdo, balan¢o financeiro e demonstrativo do ativo e
passivo, além da colaboracéo junto ao Tribunal em atos e diligéncias relacionadas ao processo
falimentar (BRASIL, 1850).

A lei comercial condicionava a concessdo da concordata suspensiva (requerida apos
a decretacdo da faléncia) a anuéncia da maioria numérica dos credores, que representassem,
pelo menos, dois tercos do valor de todos os créditos quirografarios, sujeitos aos efeitos da
concordata, excetuando-se sempre 0s créditos detentores de dnus real ou privilégio. Para tanto,
a Lei propunha a reunido dos credores sob a presidéncia do juiz competente, juntamente do
“curador fiscal” e do falido, ou do seu procurador. Na oportunidade, deveria o juiz fazer
relatorio exato do estado e circunstancias da faléncia, a fim de inscrever todos os credores e
listar todos os créditos, os quais dependeriam de verificagdo por parte de uma Comissdo de
Credores. Para além de toda a formalidade ordenada pelo Codigo Comercial, havia proibicdo
da concessdo de concordata no caso de o falido ser julgado com culpa ou fraude contra 0s
credores.

A este tempo, a legislacdo supracitada também previa o instituto juridico da
moratoria, que consistia, basicamente, na concessao pelo juiz de prazo de até trés anos para que
o devedor empresario superasse a crise financeira que o assolava naquele momento a fim de

que, posteriormente, estivesse apto a continuar com 0s pagamentos aos credores.
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O Codigo Comercial do Império estabelecia requisitos para que o comerciante
fizesse jus a moratdria, quais sejam a comprovacao da impossibilidade de satisfazer as
obrigac@es contraidas, a causa procedente de acidentes extraordinarios imprevistos ou de forca
maior, aléem de um balanco financeiro demonstrativo da possibilidade de pagar integralmente
aos credores, mediante alguma espera. Ademais, o instituto da moratdria tinha aptiddo para
suspender toda e qualquer execugdo contra o devedor comerciante, além de sustar as obrigac6es

pessoais do beneficiario, salvo os créditos detentores de garantia real e privilégios.

2.1.2 As problematicas relacionadas a aplicacdo judicial da concordata

Seguindo a logica da evolucdo juridico-normativa do Cédigo Comercial, e para
além da pioneira modalidade de concordata suspensiva (pleiteada pelo devedor como forma de
suspensdo do estado falimentar ja decretado pelo Estado-juiz), a concordata preventiva — isto €,
aquela requerida em juizo antes da declaracdo de faléncia — somente fora introduzida no sistema
juridico brasileiro com a reforma levada a cabo pelo Decreto n® 917, de 24 de outubro de 1890.

Algum tempo depois, no ano de 1908, a moratdria fora definitivamente abolida do
sistema falimentar, provavelmente em razdo da proximidade entre ambos 0s institutos. Em
verdade, a concordata, nos termos em que fora descrita pela lei comercial, exercia fungéo e
causava efeitos bastante semelhantes aos da moratéria, tendo em vista que o instituto, tanto na
forma preventiva quanto na forma suspensiva, consistia na concessdo legal da prorrogacéo de
prazo para pagamento das dividas do empresario, a fim de promover a superacdo do estado de
pré-insolvéncia evitando ou suspendendo a faléncia (RAMALHO, 1993).

Com a promulgacéo da Lei de Faléncias (Decreto-Lei n® 7.661/45), que tratava do
instituto da concordata especificamente, definiu-se que a concordata poderia ser pleiteada como
Obice a faléncia — previa ou posteriormente a sentenca declaratoria —, desde que o empresario
devedor pudesse oferecer aos credores quirografarios, por saldo de seus créditos, o pagamento
minimo de 40%, se a vista, ou 60%, se a prazo (em sede de concordata preventiva) ou o
pagamento minimo de 35%, se a vista, ou 50%, se a prazo (em caso de concordata suspensiva),
ndo podendo tal prazo exceder dois anos, devendo ser pagos pelo menos dois quintos no
primeiro ano (BRASIL, 1945).

A lei estipulava condi¢Bes minimas para que o devedor pudesse ser agraciado com
o0 beneficio da concordata, quais sejam o exercicio regular do comércio ha mais de dois anos, o
ativo comercial com valor superior a mais de 50% do passivo quirografario, bem como a

inexisténcia de decretacdo de faléncia anterior — ou, se declarada, estarem extintas as suas
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responsabilidades — e, por fim, ndo ter o devedor titulo protestado por falta de pagamento.
Destarte, com o preenchimento de tais condicdes dispostas pela Lei, o devedor deveria
fundamentar a peticdo com explicagdes minuciosas acerca do estado econdmico e das razdes
que o justificam, bem como livros e documentos comprobatorios.

O requerimento do instituto da concordata, encaminhado ao magistrado, seria
processado por despacho que expedisse edital com os termos do pedido do devedor, a ser
publicado em orgdo oficial e em jornal de grande circulacdo, a fim de conceder prazo para
apresentacéo dos credores sujeitos ao feito, juntamente com as declara¢des e comprovagdes dos
respectivos creditos. Tempestivamente, era dado aos credores do empresario opor embargos ao
pedido de concordata através de peticdo fundamentada, em que indicasse e comprovasse a
pratica de crime falimentar, ato fraudulento ou ma-fé por parte do empresario, ou o sacrificio
dos credores maior do que a liquidacdo da atividade empresarial na faléncia, ou a evidente
impossibilidade de ser cumprida a concordata devido a desproporgdo entre ativo e passivo, ou
até mesmo a eventual inexatiddo do relatorio ou laudo do comissério ou sindico (BRASIL,
1945).

Em havendo embargos opostos por um ou mais credores, o devedor faria jus a
tempo habil para apresentar contestacéo, indicando prova das alegacdes levantadas. Passado o
momento para o debate entre o devedor requerente e o credor interessado, caberia ao magistrado
realizar audiéncia para a produgdo das provas requeridas e o subsequente julgamento dos
embargos, deferindo-se, ou ndo, o beneficio da concordata.

Nesse rastro, pode-se entender que o siléncio do conjunto dos credores, traduzido
pela auséncia de oposi¢cdo de embargos, indicaria a respectiva anuéncia em relacdo a proposta
de concordata emitida pelo devedor, com a dilacdo dos prazos e renegociacdo dos valores,
conforme o caso em concreto.

De outro lado, na hipotese de apenas uma parcela dos credores oporem embargos
ao pleito, caberia ao juiz determinar a plausibilidade das alegacdes e argumentos emitidos pelos
credores que se sentiram prejudicados. No cotejo dos fatos e documentos, 0 magistrado deveria
analisar a proporcionalidade entre a situacdo de crise do devedor empresario e o potencial
sacrificio a ser experimentado pelos credores quirografarios, a fim de decidir se o instituto
deveria, ou ndo, ser efetivado.

Caso a concordata fosse concedida, os termos obrigariam a todos os credores
quirografarios que, teoricamente, por estarem na mesma classe, suportariam as mesmas
consequéncias e os mesmos efeitos advindos do beneficio outorgado ao devedor em comum.

Assim, apos a homologacéo pelo juiz, a concordata provocava a extensao do acordo proposto
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pelo devedor a todos os credores quirograféarios, independentemente de serem comerciais ou
civis, admitidos ou ndo ao passivo, residentes no pais ou fora dele, ausentes ou embargantes
(BRASIL, 1945).

Portanto, as espécies de concordata supracitadas — preventiva e suspensiva —
configuram modalidades contenciosas, posto que propostas perante 0 magistrado para, em
sequida, possibilitar a oposicdo por parte dos credores. Ademais, eram consideradas
concordatas mistas, ou “dilatorio-remissérias”, pois, na ligdo de Rubens Requido, conjugavam
dois efeitos: a dilagcdo do prazo e o abatimento do valor das dividas, desde que se observasse 0
rito e os valores minimos de pagamento e os prazos maximos de dilacdo, descritos na Lei
Comercial (REQUIAO, 1995).

No processamento do pedido de concordata, o juiz ficava responsavel por ordenar
a suspensdo de acOes e execucOes contra o devedor, por créditos sujeitos aos efeitos da
concordata, além de nomear comissario para exercer a administracdo do procedimento da
concordata.

Destaca-se que o Decreto-Lei n® 7.661/45, em seu artigo 147, determinava o alcance
do instituto da concordata restrito aos créditos quirografarios, isto é, aqueles créditos sem
garantias reais ou privilégios, derivados tdo somente da obrigacdo a ser adimplida quando do
vencimento ajustado entre as partes, sejam eles comerciais ou civis. Os demais créditos, dotados
de garantia real ou privilégio, bem como os créditos trabalhistas e fiscais, ficavam desabrigados
do processamento da concordata, exigindo-se o pagamento regular destes, independentemente
de o estado de crise econdmico-financeira estar devidamente comprovado pelo empresario.

Por seu turno, a chamada concordata “amigavel” ou extrajudicial, que, como sugere
0 nome, seria processada fora do ambito contencioso, fora condenada pela antiga Lei de
Faléncias (Decreto-Lei n° 7.661/45) em seu artigo 2° Ill. O dispositivo determinava a
caracterizacdo da faléncia do comerciante que convocasse credores e lhes propusesse dilacao,
remissao de créditos ou cessdo de bens. Noutras palavras, a Lei especifica, outorgada em 21 de
junho de 1945, vedava completamente o didlogo negocial entre o devedor empresério e 0s
credores, com 0 escopo de evitar prejuizos aos interesses dos credores, em especial a isonomia,
principio que deveria reger o instituto legal da concordata.

Tendo em vista que a finalidade primordial da concordata consistia em impedir a
transformacéo do estado de crise econdmico-financeira em faléncia propriamente dita, pode-se
dizer que o Decreto-Lei n° 7.661/45 fora feliz ao estipular o regimento especifico da concordata,

ampliando o cabimento também na modalidade preventiva, pois favoreceu o tratamento mais
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humano do empresério insolvente ou pré-insolvente, que outrora fora vislumbrado com ainda
mais severidade.

Entretanto, ndo se puderam evitar criticas direcionadas as dificuldades da aplicacdo
justa do texto legal aos casos concretos, especialmente por causa da fragilidade das formas
normativas frente ao intuito superior da regulamentacéo.

Como a concordata baseia-se, preponderantemente, na dilacdo de prazos e na
renegociacao dos valores dos créditos em decorréncia de uma situacdo de crise econdmica,
financeira e administrativa demonstrada pelo empresario insolvente, € notério que o
instrumento, per si, abre margem para possiveis utilizac6es abusivas e inescrupulosas pela parte
interessada primariamente: o devedor. Para driblar este fato, a Lei de Faléncias de 1945 resolveu
dispor de formas rigidas para, idealmente, promover um instituto saudavel e imune a mancha
da méa-fé em seu manuseio.

As falhas normativas surgem, entretanto, quando a Lei propde um pagamento
minimo previamente estabelecido e, paradoxalmente, ndo exige um plano administrativo a ser
levado a cabo durante o prazo definido para a concordata.

A lei oferece ao devedor empresario a dilacdo para o pagamento dos debitos, mas
ndo obriga o interessado a comprovar as perspectivas e 0s possiveis meios de reerguimento, a
fim de justificar a viabilidade da atividade econdmica organizada desenvolvida e em crise. Do
contrério, a Lei concede o beneficio da concordata mediante a comprovagdo de condicBes
formais referentes a figura do empresario e de dados financeiros relativos ao balanco
patrimonial. N&o se faz referéncia em nenhum instante do Decreto-Lei n° 7.661/45 a elaboragéo
de um plano de acdo empresarial que possa, efetivamente, render frutos ao empresario que se
encontra em desequilibrio financeiro, fiscal ou administrativo, muito embora este requisito seja
imprescindivel para o sucesso da concordata. A promessa de pagamento e o transcurso do prazo,
com o almejado pagamento dos valores definidos, é que acabam por justificar se a concessdo
do beneficio fora acertada ou néo.

Por consequéncia, este se tornou um instituto fadado ao fracasso. Muito embora a
intencdo legislativa tenha sido benigna, a aplicacdo tornou-se fragil e pouco eficiente,
dificilmente alcancando a real recuperacdo da atividade empresarial, mormente em razdo do
formalismo — necessario, mas mal-empregado e ainda insuficiente — disposto pela lei especifica
que regia a matéria.

E compreensivel que a classe de credores quirografarios — sem garantias reais ou

privilégios —, em meio ao cenario de crise admitido pelo proprio devedor empresario, adentre
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em uma situacédo de incerteza e desespero, tendo em vista que, com a possibilidade de faléncia
do devedor, a perspectiva de perder o direito ao crédito parece estar se avizinhando.

Nesse rastro, os credores acabam por aceitar as condicbes de pagamento
inoportunas e desajustadas propostas pelo devedor em sede do requerimento da concordata,
apenas para nao perder todo o crédito ao qual faria jus. Assim, podiam-se vislumbrar casos de
enriguecimento por parte do empresario que, sabendo do contexto imposto aos credores,
oferecia em pagamento menos do que seria justo na certeza de que, mesmo assim, o restante da
divida estaria perdoado.

Nessa perspectiva, colaciona-se ensinamento de Waldemar Ferreira acerca da

delicada situacdo dos credores em sede da remota concordata:

Alguns, por certo, serdo desatendidos, ficando com os 6nus judiciais dos embargos,
forcados a fazer despesas avultadas, se quiserem defender seus direitos creditorios da
audacia dos inescrupulosos, e que ndo poderdo, muitas vezes, efetuar. Exames de
livros, notadamente depois que 0s peritos passaram a ser livremente nomeados pelos
juizes e os seus salarios, também por ele arbitrados, séo carissimos. Acresgam-se
honorarios de advogados, selos e custas, e bem se compreende que orientou tudo o
intuito de impossibilitar os movimentos dos credores. Estes sairdo sempre perdendo,
ainda que consigam provar a matéria capaz de impedir que 0 juiz outorgue ao devedor
os favores com que a lei o brindou. Inverteram-se efetivamente os papéis.
(FERREIRA, 1951, apud RAMALHO, 1993, p. 268-269)

A situacdo delicada transpassava, ainda, o fato de que, sem a existéncia de um plano
solido de recuperacéo judicial, tampouco uma previsdo dos meios a serem utilizados em busca
do refazimento da atividade de empresa, os credores embargantes e ndo-embargantes acabavam
por serem submetidos a uma dilacdo de obrigacdes sem a garantia de que os valores
renegociados seriam, efetivamente, alcancados.

Isto porque, ap6s a definicdo de prazo e a renegociacdo dos valores crediticios
propostos pelo préprio empresario, caso o beneficio da concordata fosse homologado pelo juiz,
aquela resolucgdo seria estendida a todos os detentores de créditos quirografarios, sem excegoes,
e a parcela da divida remida estaria definitivamente encerrada no momento em que o pagamento
da parcela acordada fosse efetivado, liberando o devedor das obrigacdes.

Ademais, 0s embargos, facultados pela Lei de Faléncias aos credores alcangados
pela concordata, representavam um direito de defesa que dificilmente atingia o objetivo
precipuo, dado que os fundamentos estabelecidos por lei exigiam dificultosa comprovacao.

Muito embora a lei dispensasse a elaboracdo e submissdo de um plano de
recuperacdo elaborado pelo devedor empresario, previa-se, enquanto fundamento dos embargos
a concordata, a demonstragdo de “impossibilidade evidente” do cumprimento da concordata,
de ato de fraude, ma-fé ou crime falimentar e, até mesmo, de inexatiddes técnicas nos laudos e

relatorios dos individuos responsaveis pela gestao da concordata.
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O texto normativo promovia a transferéncia para os credores da incumbéncia de
comprovar 0s aspectos mais especificos e intrincados acerca da atividade empresarial em
situacdo de crise, ndo obstante tais questdes pudessem ser demonstradas com maior facilidade
pelo préprio devedor. Tratava-se, portanto, de latente desproporcéo entre o sacrificio impostos
aos credores e 0s custos atribuidos ao devedor.

Frente as diversas criticas perpetradas pela doutrina juridica contra as formas legais
estabelecidas para a concordata, surgiram projetos para a reformulacdo do instituto, e até
mesmo para a sua extingdo. Foi neste cenario que, em 1974, em sede de conferéncia proferida
no Instituto dos Advogados Brasileiros — IAB, um grupo de estudiosos encabegado por Rubens
Requido propds um sistema de recuperagdo “mais moderno, mais eficiente, justo e funcional”
(REQUIAO, 1995, p. 05).

O supradito autor fora adiante em sua obra, defendendo que

N&o podemos, com efeito, concordar que numa sociedade de economia
acentuadamente planificada, na qual, para obtencdo de quaisquer financiamentos ou
incentivos oficiais, exigem-se previsdes e projetos de viabilidade, se conceda um
beneficio de larga repercusséo econdmica e social ao empresario comercial, plantado
apenas em discutiveis pressupostos formais, sem a minima preocupacdo de analise
dos planos que se pretende adotar para cumpri-los. [...] Por esses motivos, antevemos
uma reformulacdo geral do instituto das concordatas, para p6-las a servico do interesse
coletivo e nfo apenas do empresério frustrado em suas atividades. (REQUIAO, 1995,
p. 05-06)

As criticas dos expoentes da doutrina juridica relacionada ao direito comercial
foram de suma importancia para a progressiva reformulagdo do raciocinio juridico-normativo
relativo aos institutos recuperacionais. Noutro dizer, a identificacdo de diversas falhas
normativas e imperfei¢fes praticas em sede do instituto das concordatas teve ampla relevancia
para o debate juridico que levou a construcédo e posterior consolidacdo de um instituto mais
consistente e mais eficaz para reabilitar as empresas em crise financeira e administrativa, mas

ainda economicamente viaveis.

2.2 O ESTABELECIMENTO DO RACIOCINIO JURIDICO RECUPERACIONAL POS-
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

No avancar da evolucgdo juridico-legislativa vinculada ao Direito Comercial, tem-
se como importante marco a promulgacao do Cadigo Civil de 2002. Como € sabido, dito Codigo
revogou o Codigo Civil anterior, de 1° de janeiro de 1916 e, também, revogou parcialmente o
Codigo Comercial de 1850, o qual continua em vigor, atualmente, apenas no que se refere ao
Direito Comercial Maritimo.



21

Historicamente, o Codigo Civil de 2002 foi produto de intenso debate teorico-
legislativo, o qual fora iniciado 14 atras, em 1984, por uma equipe de eminentes jurisconsultos,

todos coordenados por Miguel Reale. Sobre o projeto, o jurista discorreu no sentido de que

Em um pais ha duas leis fundamentais, a Constituicdo e o Codigo Civil: a primeira
estabelece a estrutura e as atribuicdes do Estado em funcdo do ser humano e da
sociedade civil; a segunda se refere a pessoa humana e a sociedade civil como tais,
abrangendo suas atividades essenciais. [...] E a razdo pela qual costumo declarar que
o Codigo Civil é “a constituigdo do homem comum”, devendo cuidar de preferéncia
das normas gerais consagradas ao longo do tempo, ou ent&o, de regras novas dotadas
de plausivel certeza e seguranca, ndo podendo dar guarida, incontenti, a todas as
inovagdes correntes. [...] E essa a razdo pela qual, desde o inicio, fixei como uma das
normas orientadoras da codificacdo, que me fora confiada, a de destinar a legislacao
especial aditiva todos os assuntos que ultrapassassem os lindes da &rea civil ou
implicassem problemas de alta especificidade técnica. (REALE, 2001, p. 02)

Entende-se que o novo Cadigo Civil teve o intuito de atualizar o texto normativo
para acompanhar as evolugbes experimentadas pelo tecido social e, também, pela cultura
juridica brasileira. Desta forma, o Cédigo Civil de 2002 é caracterizado por ser uma codificacao
longa, embora ndo resuma toda a matéria, que regulamenta grande parte das questdes do direito
privado hodierno.

Prova da atualizacéo legislativa, portanto, ¢ a tratativa do “direito de empresa”, em
nitida superagdo da antiga teoria dos atos do comércio. Isto porque, ao superar o texto antiquado
do Codigo Comercial de 1850, o Cadigo Civil de 2002 visou harmonizar as novas expressoes
do direito de empresa junto a uma teoria mais ampla, universal e pratica. Para tanto, ousou-se
abandonar arcaica figura do comerciante, que se caracterizava pela pratica de atos de comércio
— conceito nunca perfeitamente esclarecido, e considerado até mesmo enigmatico -,
substituindo-o pela figura da empresa, tida como atividade economicamente organizada para a
producdo ou circulacdo de bens ou de servicos (TADDELI, 2002).

O Codigo Civil de 2002 provocou avancos na regulamentacdo do direito
empresarial, embora em nenhum instante tenha mencionado os institutos da faléncia e da
concordata —ambos descritos no Coédigo Comercial parcialmente revogado e no Decreto-Lei n°
7.661/45.

A regulacdo dos institutos de recuperacdo e faléncia empresarial, apos a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e do Cdédigo Civil de 2002, fora concretizada
através da Lei n® 11.101/05, que dispBe sobre a faléncia e a recuperacao judicial e extrajudicial
das empresas. Fora encerrada, definitivamente, a utilizacdo das concordatas no ordenamento
juridico patrio. A partir de entdo, a recuperacdo judicial desponta como o instrumento
normativo apto a promover a possibilidade de reerguimento da empresa economicamente

viavel, mas em estado de crise econdémico-financeira.
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A Lei de Recuperacdo e Faléncia representa uma modernizagdo do sistema
falimentar e recuperacional ha muito almejada, tendo em vista que ela se utiliza de principios e
mecanismos que valorizam o equilibrio dos interesses das partes envolvidas na situacdo de crise
empresarial: o devedor empresario, os credores, 0 Fisco, os empregados e a sociedade em geral.

A esse respeito, o artigo 47 da Lei n°® 11.101/05 define como principal objetivo da
recuperacdo judicial viabilizar a supera¢do da situacdo de crise econdmico-financeira do
devedor, a fim de permitir a manutencdo da fonte produtora, no emprego dos trabalhadores e
dos interesses patrimoniais dos credores, promovendo a preservacao da empresa, sua fungéo
social e o estimulo & atividade econdémica (BRASIL, 2005).

Analogamente, importa transcrever a explicacdo de Tarcisio Teixeira:

Diferentemente do Decreto-lei n. 7.661/45, que tinha por objetivo principal eliminar
do mercado o agente econdmico sem condi¢Bes de se manter e cumprir seus deveres,
anova legislacdo falimentar visa possibilitar a recuperacdo de agentes econdmicos em
estado de crise, mas que, no entanto, podem supera-la. Para tanto, a norma fornece
condigBes para alcancar esse fim. Caso ndo seja possivel a recuperagdo, a norma
também contempla o instituto da faléncia como forma de liquidar a atividade
empresarial, mas ndo é o seu escopo primordial. Por essa razdo, pode-se dizer que a
nova legislacdo tem um aspecto duplo, qual seja, de recuperar e/ou extinguir
atividades empresariais em crise. (TEIXEIRA, 2018, p. 520)

Desse modo, o regramento recuperacional sub examine advém dos ares ventilados
pela Constituicdo Cidadd promulgada em 05 de outubro de 1988, a qual privilegia, em diversos
instantes do seu regime, o atendimento da funcéo social.

Por sua vez, o artigo 170 da Constituicdo Federal dispde que “a ordem econdmica,
fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna conforme os ditames da justica social” e, em seus incisos, define como
principios a serem observados, entre outros, a funcéo social da propriedade, a livre concorréncia
e o tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras
(BRASIL, 1988).

No ambito do direito de empresa, por 6bvio, o0 cenario ndo poderia ser diferente.
Por esta razdo, o raciocinio juridico-normativo recuperacional evoluiu para alcancar a
efetivacdo de um preceito, fundamentalmente: o principio da preservacdo da atividade
econbmica organizada, em nome da funcdo social da empresa. Na mesma linha, tem-se o

entendimento de Marta Santiago de Oliveira Scheles:

O aparecimento e a aplicacdo do principio da preservagdo da empresa no ordenamento
juridico se deu em razdo de mudangas na propria sociedade. Isto porque a crise fatal
em uma empresa acarreta o fim de postos de trabalho, o desabastecimento de produtos
ou sérvios, a diminuicdo na arrecadacdo de impostos e, dependendo das
circunstancias, pode até gerar a paralisacdo de atividades satélites e problemas sérios
para a economia local, regional ou mesmo nacional. (SCHELES, 2009, p. 07)
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A Lei n®11.101/05, inspirada pelos ideais constitucionais, explora o entendimento
segundo o qual os percalgos econdmicos, financeiros e administrativos experimentados pelas
sociedades empresarias e pelos empresarios individuais ndo interessam a ninguém — nem ao
empresario insolvente, nem aos credores, nem ao Estado, tampouco a sociedade. Isso posto,
busca-se preservar a atividade empresarial, haja vista a relevancia da movimentagdo econdmica
no seio social, afetando diretamente os empregados, a rede de consumidores e fornecedores e a
comunidade local na qual a empresa estd inserida. Afinal, é sabido que as empresas, por
menores que sejam em estrutura fisica, exercem efetiva participacdo na vida comunitaria, e, por
isso, € indesejavel a sua ruina.

Com vistas ao cumprimento da base principiolégica, a Lei de Recuperagdo e
Faléncia prevé certos requisitos formais aos quais o devedor empresario devera estar adequado
caso queira fazer jus a recuperacéo judicial, tais como a auséncia de decretacdo de faléncia -
ou, se decretada, ja terem sido declaradas extintas as responsabilidades dela decorrentes -, a
auséncia de concessdo do mesmo beneficio nos ultimos cinco anos e, enfim, a auséncia de
condenacdo judicial por crime falimentar contra o administrador ou socio controlador
(BRASIL, 2005).

Ademais, a Lei n°® 11.101/05 prevé a sujeicdo de todos os créditos a recuperagédo
judicial, inclusive os detentores de direitos e privilégios, a fim de tornar a atuag¢do do instituto
ainda mais abrangente do que a da antiga concordata.

Outra inovacéo relevante trazida na Lei de Recuperacdo e Faléncia se refere a
exigéncia da apresentacdo de um plano de recuperacao pelo devedor empresario, no prazo de
60 dias da data da publicacdo da decisdo judicial que defere o processamento da recuperacéo
judicial. O plano deve conter a descricdo pormenorizada dos meios de recuperagdo a serem
empregados — 0s quais estdo descritos em rol ndo exaustivo no artigo 50 da mesma lei —, a
demonstracdo da viabilidade econémica da empresa e o laudo econémico-financeiro subscrito
por profissional legalmente habilitado (BRASIL, 2005).

O plano recuperacional proposto pelo devedor podera receber objecao por parte de
qualquer credor e, nesse caso, 0 juiz devera convocar a assembleia-geral de credores para
deliberar sobre o plano de recuperacao, observando-se o quérum detalhadamente descrito pela
Lei especifica.

Justo é dizer que a Lei n° 11.101/05 proporcionou incrementos positivos no seio
dos procedimentos de recuperagdo empresarial, tendo em vista que inovou em ambitos de
grande significancia para o sucesso do instituto, sendo o principal deles traduzido na figura do

plano de recuperacéo judicial, que descreve os caminhos que o devedor empresario devera
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seguir para alcancar a tdo almejada reestruturacdo econdémico-administrativa, submetendo-o ao
crivo dos credores e do magistrado.

A mesma lei define que o juiz, ao deferir o processamento da recuperacéo judicial,
devera nomear um administrador judicial para fiscalizar o cumprimento do plano pela empresa,
ordenar a suspensao das ac¢des e execucdes contra o devedor, bem como determinar a dispensa
da apresentacdo de certides negativas para que o devedor exerca as suas atividades (BRASIL,
2005).

Nota-se a intencéo legislativa de prezar pela produtividade da empresa devedora, a
fim de que ela consiga lidar com a situacdo de crise e, finalmente, retornar a sociedade
beneficios que supram sacrificios dispendidos em sua recuperacao.

No entanto, até mesmo o principio da preservacdo das empresas admite ponderacédo
no que diz respeito a viabilidade da atividade econémica. O procedimento recuperacional visa
ao reerguimento das sociedades empresarias que cumpram determinados requisitos legais e,
ademais, consigam demonstrar a viabilidade, especialmente no que diz respeito ao seu
“proveito” perante a coletividade.

Nesse sentido, a licdo de Fabio Ulhéa Coelho:

Quando ndo ha solugdo de mercado, aparentemente ndo se justificaria a intervengdo
do estado (Poder Judiciario) na tentativa de recuperacdo da empresa. O proprio
instituto juridico da recuperacdo parece, prima facie, um despropdsito no sistema
capitalista. [...] N&do é bem assim, contudo. Quando as estruturas do sistema
econdmico ndo funcionam convenientemente, a solugdo de mercado simplesmente
ndo ocorre. Nesse caso, 0 estado deve intervir, por meio do Poder Judiciario, para
zelar pelos varios interesses que gravitam em torno da empresa (0s empregados,
consumidores, fisco, comunidade etc.). (COELHO, 2012, p. 296-297)

Sendo assim, a recuperagdo judicial € um instrumento positivo para a manutencao
da produtividade de empresas vidveis, embora ndo possa ser aplicada irrestritamente pelo
magistrado.

Deve-se analisar o sacrificio imposto aos credores — principalmente por eles
proprios, em sede de deliberacdo em assembleia-geral — e, também, os custos social e
econdmico decorrentes da recuperagdo — os quais séo vislumbrados de acordo com a relevancia
social ou regional de cada empresa, a fim de que a recuperacdo sirva ao alcance da funcéo social
da empresa e beneficie ndo somente o devedor e 0s credores, mas também os empregados e a

coletividade.
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3 LICITACAO PUBLICA ENQUANTO INSTRUMENTO DE CONSECUCAO DO
INTERESSE PUBLICO

A licitacdo configura uma estruturagdo procedimental definida legislativamente
para dar forma a um método impessoal, justo e igualitario de selecdo e contratacdo de bens e
servi¢os por parte do Poder Publico. Assim, o procedimento licitatorio devera preceder o
aperfeicoamento do contrato entre a administracao e a pessoa fisica ou juridica contratada.

Como € sabido, a Administracdo publica tem o delineamento do regime juridico
descrito constitucionalmente, notadamente em sede do artigo 37 da Lei Maior do Estado. A
Constituicdo Federal de 1988 definiu que, em sua atuacéo direta e indireta, o Poder Publico
deverd obedecer aos principios basilares da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988).

Como desdobramento deste mandamento geral, a mesma Lei determina que as
obras, servigos, compras e alienagdes efetivados em sede da administracéo, ressalvados os casos
especificados na legislacdo, serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que
assegure igualdade de condigdes entre todos 0s concorrentes, exigindo-se somente os critérios
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes, tais como requisitos relativos a
qualificacdo técnica e econémica (BRASIL, 1988).

Pode-se afirmar que o instituto juridico das licitagbes publicas representa a
consolidacdo de um procedimento que consubstancia todos os principios constitucionais
referentes a administracdo publica.

Isto é, ao tratar do regramento relativo ao procedimento licitatorio, a Constituicéo
Federal pretende a efetivacdo do principio da legalidade estrita — segundo a qual a administracéo
publica s6 podera agir se estiver em conformidade com aquilo que é permitido por lei; do
principio da impessoalidade — no que se refere a selecdo da condicdo contratual mais vantajosa
para a administracdo, independentemente das caracteristicas pessoais da parte contratada; do
principio da moralidade — tendo em vista que o gestor publico deverd agir em conformidade
com a probidade, isonomia, igualdade e justica; do principio da publicidade — pois o
procedimento licitatorio deve ser publico, a fim de possibilitar a fiscalizacdo por parte da
coletividade e a participacdo concorrencial de todos os interessados que estejam aptos a
proceder a contratagdo junto a administragdo; e do principio da eficiéncia — afinal, o intuito
precipuo do procedimento licitatério é proporcionar o melhor beneficio aos administrados,

através da contratacdo mais adequada e vantajosa.
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Destarte, pode-se afirmar que o procedimento licitatorio € um instrumento de
eximia relevancia para o correto funcionamento da maquina publica, notadamente por ser
aplicado as situacfes em que o erario devera ser utilizado para fazer jus a contratagcdes que

proporcionam a obtencéo de bens e servigos primordiais a vida em coletividade.

3.1 AESTRUTURACAO PRINCIPIOLOGICA DA LICITACAO PUBLICA

A licitacdo publica desponta como um método procedimental para alcancar-se a
almejada contratacdo de bens ou servicos através da selecdo da proposta mais vantajosa,
promovendo, assim, o desenvolvimento nacional sustentavel, segundo lei especifica sobre a
matéria.

Nesse sentido, Odete Medauar descreve que a licitagdo “é um processo
administrativo porque, além da sucessdo de atos e fases, ha sujeitos diversos — os licitantes —
interessados no processo, que dele participam, perante a administracdo, todos, inclusive esta,
tendo direitos, deveres, 6nus e sujeigoes” (MEDAUAR, 2018, p. 175).

Por seu turno, Jose dos Santos Carvalho Filho defende que “a natureza juridica da
licitagdo ¢ a de procedimento administrativo com fim seletivo” (CARVALHO FILHO, 2018,
p. 311), haja vista a definicdo por lei de uma série de atos a serem efetivados ordenadamente
para que, ao fim e ao cabo, a administragcdo possa alcancar a proposta mais vantajosa, em
conformidade com o interesse publico, e realizar uma contratacdo segura e adequada ao escopo
administrativo.

A licitagdo, além de ser um procedimento formal, & também um procedimento
vinculado as regras fixadas por lei. Sendo assim, ndo cabe ao gestor publico selecionar as regras
que pretende adotar no caso concreto. Ao contrario, o agente da administracdo publica deve
obedecer as disposicdes legais rigorosamente, a fim de tutelar o direito dos interessados e, em
ultima anélise, o interesse da coletividade (CARVALHO FILHO, 2018).

As licitagdes publicas devem obediéncia a certos principios especificos — em parte,
coincidentes com os principios gerais da administracdo publica supramencionados — que
norteiam e fundamentam a sua aplicacéo pratica.

Importa fazer mencéo ao texto da Lei n® 8.666/93, especificamente em seu artigo
3° no qual fica definido que a licitacdo sera processada e julgada em estrita conformidade com
os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da

publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatério e do
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julgamento objetivo, além dos principios que lhe sdo correlatos (BRASIL, 1993), extraidos do
texto constitucional e infraconstitucional.

Isto porque, enquanto entidade abstrata que visa a promocdo da probidade,
moralidade e eficiéncia administrativa, bem como o atingimento do interesse publico, a
Administracdo Publica deve observar aos critérios gerais de legalidade, igualdade e publicidade
para obter, finalmente, uma contratacdo dentro dos parametros de justica.

De inicio, em se tratando de principios basicos, destaca-se que o principio da
legalidade é o principio fundante para toda a atividade administrativa, pois traduz a ideia
segundo a qual o administrador ndo pode fazer prevalecer a vontade pessoal propria, mas, ao
contrério, deve privilegiar a vontade transmitida pelo texto legislativo (CARVALHO FILHO,
2018).

Neste ambito, tem-se intima ligacdo com o principio da moralidade exigido do
administrador quando da aplicacdo do regramento normativo ao caso em concreto, visando a
tutela da licitude procedimental e evitando o desvio do interesse publico, que é uma das
finalidades do certame licitatorio.

Assim, a atuacdo da administracdo publica fica restrita aquilo que a lei determina
e/ou permite expressamente, traduzindo o mandamento conhecido como “legalidade estrita”.
Na licdo de Hely Lopes Meirelles, “enquanto na administragdo particular ¢ licito fazer tudo o
que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei
para o particular significa “pode fazer assim”; para o administrador significa “deve fazer
assim”” (MEIRELLES, 2009, p. 89).

Além disso, por ser o procedimento licitatorio inteiramente vinculado a lei, o
principio da legalidade acaba se entrelagando ao principio do devido processo legal. Por esta
razdo, e em se tratando de direito publico subjetivo, o licitante que se sinta lesado pela
inobservancia da norma licitatoria poderd fazer uso dos meios judiciais de impugnacédo do
procedimento (DI PIETRO, 2017).

No que diz respeito ao principio da igualdade, ou isonomia, entende-se que a Lei
visa dispensar tratamento paritario a todos interessados no certame licitatorio, desde que eles
se encontrem na mesma situacdo juridica. Este principio esta relacionado ao principio da
impessoalidade e a justeza da competicdo, tendo em vista que nenhum particular podera ser
preferido ou preterido frente a outro concorrente, desde que estejam no mesmo patamar de
igualdade.

Quanto ao famigerado principio da probidade administrativa, Odete Medauar

ensina que “integrantes de comissdes de licitagdo, agentes publicos e autoridades que, de
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alguma forma, tém participacdo no processo licitatério hdo de atuar com retiddo, sem visar a
proveito proprio ou locupletamento de outrem” (MEDAUAR, 2018, p. 181). Afinal, como
explicitado anteriormente, o escopo principal das licitagcbes publicas é alcancar o melhor
interesse da coletividade, e ndo os interesses egoisticos e escusos dos particulares ou dos
gestores publicos.

Enquanto procedimento concorrencial, a licitacdo deve observar o principio da
publicidade para alcancar o seu intuito, tendo em vista que a divulgacédo publica é primordial
para dar ciéncia dos termos concorrenciais aos particulares interessados e potencialmente
contrataveis. Noutro dizer, quanto mais pessoas tiverem conhecimento da licitacao, a selecdo
de contratantes tende a ser ainda mais eficiente e, por conseguinte, a contratacao tende a ser
mais vantajosa para a Administracdo Publica (CARVALHO FILHO, 2018).

Ademais, ainda com relacéo a publicidade em sede do procedimento de licitacéo,
importa recordar que o interesse administrativo final — a contratagdo do bem ou servigo — existe,
especificamente, para satisfazer uma necessidade da coletividade. Portanto, a publicidade
permite que o tecido social esteja apto a tomar conhecimento dos procedimentos levados a cabo
pela administracdo, fiscalizando-os e impugnando-0s, caso necessario.

Nesse diapasdo, desponta o principio especifico da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, o qual traduz o preceito de que o edital do certame — documento publico que
veicula o objeto, as condi¢bes concorrenciais, os critérios de julgamento, as clausulas
contratuais, entre outros quesitos — faz “lei” entre os participantes do certame e a
Administragdo. Isso significa, em ultima analise, que o procedimento deve obedecer fielmente
aquilo que estd descrito na Lei e, também, no instrumento convocatorio, sob pena de
impugnacao e posterior anulacéo.

Além de favorecer a seguranca juridica, a vinculacdo da pessoa publica licitante ao
instrumento convocatdrio visa a assegurar a observancia do principio do julgamento objetivo
das propostas. Neste, tem-se que os critérios e fatores de selecdo estardao descritos objetivamente
no edital do procedimento licitatorio e, obrigatoriamente, serdo observados quando chegado o
momento do julgamento das propostas e da selecdo da opcdo mais vantajosa para a
administracdo, evitando subjetivismos por parte do gestor (CARVALHO FILHO, 2018).

Para além dos principios basicos das licitagcBes publicas, a Lei n® 8.666/93 faz
referéncia a “principios correlatos”, derivados daqueles.

Em homenagem ao debate que vem a ser estabelecido no presente trabalho, faz-se
mister tratar do principio da competitividade, deduzido do artigo 3°, 81°, inciso I, da Lei n°

8.666/93. Este mandamento veda a admissdo, previsao, inclusdo ou tolerancia, nos atos de
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convocacdo, de clausulas ou condi¢Bes que comprometam, restrinjam ou frustrem o carater
competitivo e estabelecam preferéncias ou distingbes em razdo da naturalidade, da sede ou
domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto do contrato (BRASIL, 1993).

Depreende-se do texto normativo supracitado que o procedimento licitatério deve
favorecer ao maximo a disputa entre os licitantes interessados, a fim de lograr éxito no intento
de selecionar a contratacdo mais adequada aos objetivos da administracdo e menos custosa ao
erario — ou seja, a melhor contratacao possivel.

No que diz respeito as preferéncias e distingdes, entende-se que devera existir uma
relacdo de adequacdo entre o fim e o meio, ndo sendo valida a discriminacdo quando se adota
um critério apto a identificar um atributo irrelevante ou impertinente com relacao aos caracteres
concorrenciais do certame em questdo (JUSTEN FILHO, 2012).

Isto posto, pode-se dizer que os critérios especificos estabelecidos no instrumento
convocatdrio devem ter interligagdo logica e direta com o objeto a ser contratado ou com o
objetivo da contratacdo. Ndo € interessante que a administracdo publica exija critérios que
restrinjam desnecessariamente o rol de competidores, salvo quando estes sdao determinantes
para a fiel consecuc¢éo do objeto almejado pelo contrato administrativo vindouro.

Embora o regramento formal em torno do instituto juridico das licitagcdes publicas
possua delineamento rigido e legalista, com vistas ao favorecimento da igualdade, probidade e
moralidade em sede das contratacBes publicas, importa sublinhar que o principio do

procedimento formal ndo pode significar excesso de formalismo. Nesse sentido:

Né&o se pode perder de vista que a licitagdo é um procedimento instrumental que tem
por objetivo uma finalidade especifica: celebracdo do contrato com o licitante que
apresentou a melhor proposta. Por essa razdo, a legislacdo tem flexibilizado algumas
exigéncias formais, que ndo colocam em risco a isonomia, com o intuito de garantir
maior competitividade. (OLIVEIRA, 2018, p. 435).

Analogamente, Marcal Justen Filho explicita que “o mero cumprimento das
formalidades licitatérias ndo satisfaz, de modo automatico, os interesses protegidos pelo
Direito. Portanto, é incorreto transformar a licitacdo numa espécie de solenidade liturgica,
ignorando sua natureza teleoldgica” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 58).

Pode-se compreender que o regramento juridico que envolve os procedimentos
licitatdrios recebeu uma estruturagéo principiologica peculiar, pois, a principio, subtrai o espaco
para a discricionariedade administrativa e define a supremacia da lei, mas, a0 mesmo tempo,
abre margem para a ponderacdo meticulosa e aprimorada dos diversos principios propostos
legalmente, aspirando, sempre, a consecucao do interesse publico e o beneficiamento social.
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Na prelecdo do professor Luciano Ferraz, “também no ambito do direito
administrativo, congquanto se nutra a fiel observancia do principio da legalidade, é possivel ser
criativo” (FERRAZ, 2009, p. 133).

Os principios das licitacdes publicas servem, portanto, como parametros para
balizar a aplicac&o da lei. Devem ser observados, é bem verdade, de forma que os seus preceitos
contribuam para a consecugdo dos objetivos da norma, sem atravancar o interesse publico, que
é a finalidade ultima da norma de licitacGes e contratos.

Importa, ainda, que a administracdo publica faca uso do procedimento licitatorio
intentando, em todos os casos, alcancar as finalidades precipuas do Estado, advindas do texto
constitucional e infraconstitucional, as quais extrapolam a mera aquisicdo de bens ou

contratacao de servicos.

3.2 AFUNCAO ATIPICA DAS LICITACOES PUBLICAS

A producdo de bens, servicos e utilidades para a populacdo traduz uma das
incumbéncias primordiais do Estado brasileiro, atraves da qual se promove a tutela de direitos
fundamentais dos individuos e se assegura condi¢do de vida digna para os administrados, tal
como prescreve e objetiva a Constituicdo Federal.

A Administracdo Publica, segundo o aspecto funcional, representa o conjunto de
atividades do Estado que organiza a realizacdo das finalidades publicas postas pelas institui¢des
politicas, bem como produz servicos, bens e utilidades para a populagdo (MEDAUAR, 2018).
O ente administrativo, a fim de cumprir as suas incumbéncias no seio social, necessita utilizar-
se de prestagdes positivas, as quais exigem materiais e meios fisicos para serem efetivadas.

Noutras palavras, para que o Estado assegure os direitos a educacdo, a salude, ao
lazer, a moradia, entre outros direitos fundamentais descritos pela Constituicdo Federal de 1988,
faz-se necesséria a aquisicdo de bens, execugdo de obras, prestacdo de servicos e efetivacdo de
projetos a fim de que a atividade almejada seja plenamente alcangada.

Trata-se, portanto, da funcdo administrativa levada a cabo pelo Estado através do
Poder Executivo, dos seus agentes, dos seus 0rgaos e das suas entidades, com o intuito de gerir
todo aparelho estatal. Esta fungéo é dentre todas a mais ampla, uma vez que € através dela que
o0 Estado cuida da gestéo de todos os seus interesses e os da coletividade (CARVALHO FILHO,
2015).
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Para tanto, importa que a atividade administrativa do Estado seja efetivada seguindo
os ditames da legalidade, moralidade e probidade administrativa, tendo em vista tratar-se de
atividade vinculada diretamente aos administrados e ao tesouro publico.

A Constituicdo Federal de 1988, bem como a Lei n°® 8.666/93, que regula o texto
constitucional, prevé que a aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos devem ser realizadas,
necessariamente, através de um procedimento licitatério seguindo o tramite detalhado
exaustivamente em lei especifica, a fim de que o objetivo administrativo seja concretizado sem
manchar-se com eventuais irregularidades, corrupc¢éo, diferenciacdo pessoal e injustica.

Da mesma forma, caso o Poder Publico faga escolha pela prestacdo dos servigos
publicos de maneira indireta, a administracdo pode concedé-la para a iniciativa privada atraves
de procedimento licitatério, observando-se o regramento procedimental, bem como as
exigéncias minimas para habilitacdo e classificacdo da empresa privada competidora.

Destarte, a licitagdo publica representa um instrumento valioso para a consecucgéo
do interesse publico, mas ndo somente: o instituto deve ser manejado para alcangar os objetivos
fundamentais da republica, descritos constitucionalmente.

O texto normativo dispBe, enquanto objetivos do instituto da licitacdo, ndo apenas
sobre concorréncia isonémica e selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo, mas
também sobre promog¢éo do desenvolvimento nacional sustentavel.

Na visdo de Marcal Justen Filho, a intengéo do legislador ao redigir o artigo 3° da
Lei de Licitacbes era determinar que a contratacdo publica fosse concebida como um
instrumento interventivo estatal para produzir resultados mais amplos do que o simples
abastecimento de bens e servigos necessarios a satisfagdo das necessidades dos entendes estatais
(JUSTEN FILHO, 2012), traduzindo uma funcdo atipica do instrumento licitatorio.

Trata-se, em ultima analise, de uma finalidade extraeconémica das contratacdes
publicas (OLIVEIRA, 2018), por meio da qual a administracdo publica logra éxito na aquisicao
ou contratacé@o dos bens e servicos de que precisa e, a0 mesmo tempo, intervém na economia
do Estado, promovendo crescimento econdmico, geracdo de renda, desenvolvimento nacional,
potencializando a preservacdo do meio ambiente, estimulando a atividade econdmica das
empresas de pequeno porte e microempresas, entre outros fins sociais.

A esse respeito, € interessante mencionar a teoria desenvolvida pela corrente mais
progressista do direito administrativo, segundo a qual a licitacdo pode, sim, ser utilizada “como
mecanismo de indugdo de determinadas praticas (de mercado) que produzam resultados sociais
benéficos, imediatos ou futuros, a sociedade” (FERRAZ, 2009, p. 133).
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Trata-se, enfim, da teoria da fungéo regulatéria da licitagcdo, que ganhou forca apos
as inovacdes experimentadas pela Lei de Licitagcdes através das mudancas trazidas pela Lei n°
12.349, de 15 de dezembro de 2010. A partir de entdo, 0 texto normativo passou a prever como
objetivo expresso das licitagdes publicas, além da maior vantagem a ser extraida das
contratacdes, a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel.

A modificagdo da lei especifica veio a harmonizar as disposigdes da Lei n° 8.666/93
(Lei de Licitacdes) aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, definidos em
sede do artigo 3° da Constituicdo Federal.

Em consonancia com o ensinamento do professor Humberto Avila, o famigerado
principio constitucional da eficiéncia gera o dever de a administracdo publica promover,
minimamente, os fins atribuidos a ela pela lei estatal (AVILA, 2005). E, mais: os fins
administrativos devem ser alcancados de maneira satisfatoriamente adequada aos objetivos do
Estado — mantendo-se uma perspectiva ampla e iluminada pelo texto constitucional.

Em sentido anélogo, entende-se que o inovador mandamento legislativo se coaduna
com o ideal constitucional descrito no artigo 219 da Constituicdo Federal, segundo o qual o
mercado interno integra o patrimonio nacional e deve ser incentivado pelo Poder Publico a fim
de que seja viabilizado o desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar da populagéo
e a autonomia tecnoldgica do Pais (BRASIL, 1988) — almejando-se, em ltima analise, 0
desenvolvimento social, e ndo somente o incremento econdmico-financeiro.

No que diz respeito a promocéo do desenvolvimento nacional sustentavel, pode-se
afirmar que configura uma finalidade mediata da atividade administrativa, haja vista que, neste
caso, o contrato administrativo estard sendo usado também como instrumento de realizacdo de
politicas publicas mais amplas (JUSTEN FILHO, 2012).

E notério que a contratacdo publica, especialmente em ambito local, possui um
impacto relevante na vida dos administrados que sdo beneficiados por aquela atuacdo
administrativa. Ademais, sdo também impactados pelo pacto negocial os proprios contratados,
que exercem sua atividade econdmica e sdo remunerados pelo contratante — nesse caso, 0 Poder
Publico.

Seguindo esta ldgica, a Administracdo, ao efetuar contratacdes, colabora com a
movimentacdo da economia local, regional ou nacional, conforme o caso. Portanto, é
inquestionavel a relevancia socioeconémica dos contratos publicos, bem como a importancia
frente ao desenvolvimento nacional, levando em conta que a contratagéo gera emprego e renda,
incrementa a riqueza e, consequentemente, eleva a qualidade de vida dos individuos alcancados
pela contratacdo (JUSTEN FILHO, 2012).
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Na licdo de Rafael Carvalho Rezende Oliveira, esta tendéncia administrativa vem
a valorizar a utilizacdo do poder de compra do Estado no exercicio das atividades de fomento
e de regulacdo de mercado (OLIVEIRA, 2019), com vistas a alcancar o desenvolvimento
nacional, a justica social, a erradicacdo da pobreza e as desigualdades sociais e regionais, como
reza a Constituicdo Federal.

Nesta perspectiva, o professor Luciano Ferraz vislumbra, inclusive, “a
possibilidade de utilizacdo do contrato administrativo como instrumento de saneamento de
empresas em sérias dificuldades financeiras” (FERRAZ, 2009, p. 141-142), com o intuito de
minimizar ou mesmo evitar 0s impactos sociais, econdmicos e fiscais que a faléncia empresarial
pode promover no seio comunitario em que se insere.

O autor vai mais longe, enxergando a viabilidade de eventual contratacdo direta
pelo Poder Publico — abrindo-se mao até mesmo do procedimento legal da licitacdo publica —
como plano para promover a recuperacdo empresarial, desde que a empresa em crise possua
real magnitude no meio local, regional ou nacional, conforme seja o caso (FERRAZ, 2009).

Por isso, sustenta-se que a utilizacao pratica do instituto das licitac6es publicas deve
ser feita de maneira fiel a lei, mas mantendo-se a visdo em sua funcéo teleoldgica ou finalistica,
que, como se pode notar, € mais ampla do que a mera contratacdo imediata. Privilegiam-se,
assim, os objetivos e as finalidades republicanas efetivamente importantes para a sociedade e

para o respectivo desenvolvimento.
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4 ANALISE JURIDICA ACERCA DA POSSIBILIDADE DA PARTICIPACAO DE
EMPRESAS EM RECUPERACAO JUDICIAL NAS LICITACOES PUBLICAS

A Lei n° 8.666/93, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
estabelece as normas gerais para a matéria de licitagdes e contratos administrativos relativos a
obras, servicos, compras, alienacdes e locagdes, as quais devem ser aplicadas nos @mbitos
federal, estadual, distrital e municipal da Administracdo direta e dos seus fundos especiais,
autarquias, fundacgdes publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pelo Poder Publico (BRASIL, 1993).

Conforme explanado no presente trabalho, a Lei de Licitacbes trouxe ao mundo
juridico uma série de regramentos a serem observados e procedimentos a serem seguidos em
momentos anteriores ao aperfeicoamento da contratacdo publica, durante o processo licitatorio.
Entre eles, tem-se uma gama de exigéncias legais para arrematar a fase de habilitacdo, a qual a
empresa interessada devera submeter-se antes de adentrar na fase concorrencial do certame.

Nesse encalco, a Lei de Licitagbes exige, para habilitacdo dos interessados,
exclusivamente a documentacdo relativa a habilitacdo juridica, a qualificacdo técnica e
econdmico-financeira, a regularidade fiscal e trabalhista e a0 cumprimento do mandamento
constitucional que veda o trabalho noturno, perigoso ou insalubre a menores de dezoito e de
qualquer trabalho a menores de dezesseis anos, salvo na condic¢do de aprendiz.

No que diz respeito a qualificacdo econémico-financeira — requisito essencial para
a habilitacdo da pessoa interessada no certame e elemento fundante para alicercar o debate a ser
desenvolvido no presente topico —, 0 artigo 31 da Lei n® 8.666/93 exige que a empresa apresente
o0 balanco patrimonial e as demonstragfes contabeis do Gltimo exercicio social que comprovem
a boa situacdo financeira da empresa e a certiddo negativa de faléncia ou concordata, além de
garantia limitada a 1% do valor estimado do objeto da contratacdo (BRASIL, 1993).

Percebe-se a preocupacéo legislativa em assegurar que as pessoas potencialmente
contrataveis possuam capacidade econdmica e financeira para dar prosseguimento a
consecucdo do objeto, satisfazendo o interesse administrativo ao fim do procedimento
licitatorio e contratual.

Chama a atencdo, entretanto, o fato de que a Lei n°® 8.666/93 ainda traz no texto do
artigo 31, inciso Il, o termo “concordata”, exigindo a respectiva certiddo negativa para que a
empresa seja habilitada no procedimento licitatorio. Isto é: ndo obstante o instituto juridico da

concordata tenha sido extinto quando do advento da Lei n® 11.101, em 09 de fevereiro de 2005,



35

a Lei de LicitacOes ainda ndo fora atualizada e, até os dias atuais, faz referéncia a um instituto
h& muito extinto no ordenamento juridico patrio.

De outro lado, a Lei n® 11.101/05, que regula a recuperacéo judicial e a faléncia do
empresario e da sociedade empresaria, versa, em sede do seu artigo 52, inciso Il, sobre possiveis
contratacOes entre a empresa em recuperacao judicial e o Poder Publico, desde que apresente
as certiddes e documentos comprovatorios da real situacdo econémico-financeira (BRASIL,
2005).

A controvérsia torna-se ainda mais intrincada quando se leva em consideracao o
escopo legislativo demonstrado pelo artigo 47 da Lei n°® 11.101/05, o qual dispbe sobre a
viabilizacdo da superacdo da situacéo de crise econdmico-financeira, a manutencéo da fonte
produtora, a preservacdo da empresa e da respectiva funcdo social e o estimulo a atividade
econémica (BRASIL, 2005).

A legislacdo recuperacional faz referéncia em diversos momentos ao incentivo a
atividade produtiva desenvolvida pela empresa em situacdo de crise, pois este € 0 meio que
pode viabilizar a superacdo do desequilibrio econémico-financeiro e, finalmente, proporcionar
a manutencdo da fonte produtora, bem como dos empregos dos trabalhadores e dos interesses
dos credores.

Destarte, pode-se questionar se a exigéncia da Lei n° 8.666/93 acerca da certiddo
negativa de concordata representa um mandamento desatualizado, e, principalmente, contrario
ao intuito legislativo relativo a recuperacao de empresas, tendo em vista que a contratacdo com
o Poder Pablico pode exercer um papel essencial para o prosseguimento da atividade econémica

empresarial.

4.1 SOBRE A INTERPRETACAO DAS NORMAS RESTRITIVAS

Em meio aos elementos constitutivos da contradi¢cdo normativa que traduz o cerne
deste trabalho, importa destacar o fato de que o dispositivo da Lei n° 8.666/93 que exige a
certiddo negativa de faléncia ou concordata da empresa interessada no certame ndo fora
revogado até os dias atuais.

Muito embora o instituto juridico referido pelo texto da Lei n® 8.666/93 ndo mais
subsista no ordenamento juridico patrio, a norma ainda permanece vigente tal como fora posta
quando da sua publicacéo, anos antes do advento da Lei n® 11.101/05, que pds fim no instituto

da concordata e fez surgir o instituto da recuperacao judicial.
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Na licdo de Tércio Sampaio Ferraz Junior, a revogacdo ocorre quando uma norma
tem a validade retirada por meio de outra norma. A partir de entdo, a norma revogada nao faz
mais parte do sistema juridico, pois perde a sua vigéncia definitivamente (FERRAZ JUNIOR,
2018).

No entanto, 0 mesmo autor explana, em sua obra, acerca da possibilidade de a
revogacdo normativa ndo ocorrer de maneira manifesta ou explicita, mas, ao contrario, se dar
de forma implicita ou tacita. No primeiro caso, existe a determinacdo expressa da revogacado
por parte da autoridade competente, através de uma nova norma. No segundo caso, a revogacao
se manifesta por meio da incompatibilidade entre a matéria regulada pela nova norma e a
matéria vigente em conformidade com a norma precedente (FERRAZ JUNIOR, 2018, p. 214).

E notério que a revogacao tacita é admitida pelo ordenamento juridico haja vista a
Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro, em seu artigo 2°, 81°, definir que a lei
posterior revogara a anterior quando for incompativel com ela, quando regular inteiramente a
matéria tratada na lei anterior ou quando o declarar expressamente (BRASIL, 1942).

Entretanto, no caso em tela, considera-se que o inciso Il do artigo 31 da Lei n°
8.666/93 continua em vigor, pois ndo ha indicios de que a Lei n°® 11.101/05, ao dispor sobre o
instituto juridico da recuperacdo judicial, quis retirar a vigéncia do dispositivo da Lei de
LicitacOes que trata sobre os requisitos para qualificacdo econdmico-financeira da empresa
interessada no certame. Especialmente porque as duas leis colocadas em contraposi¢cdo na
presente analise nao objetivam regulamentar a mesma matéria. Pelo contrario, cada uma possui
ambitos de incidéncia profundamente distintos.

Além disso, ha nitido interesse publico na disposi¢cdo normativa que estabelece
critérios para o estabelecimento de uma concorréncia proveitosa para as finalidades da
administracdo, como é o caso da exigéncia de comprovacdo da capacidade econémico-
financeira da empresa eventualmente contratada pelo Poder Publico.

De outra méo, pode-se dizer que a situacdo em exame configura hipétese de
antinomia, isto €, “situacdo produzida pelo encontro de duas normas incompativeis” (BOBBIO,
19954, p. 90).

Conforme ensina Norberto Bobbio, o direito configura, em seu conjunto, um
ordenamento e, portanto, uma entidade nova, porque se baseia em trés caracteres fundamentais,
quais sejam a unidade, a coeréncia e a completude (BOBBIO, 1995b). O principio da coeréncia
do ordenamento juridico se contrapde com a existéncia de antinomias dentro de um mesmo

sistema. Por isso, diz que as normas contraditorias ndo podem ser simultaneamente validas,
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nem simultaneamente invalidas entre si (BOBBIO, 1995b), a fim de dar ao ordenamento
juridico uma formatacao consistente.

O tedrico sustenta que a dificuldade ndo consiste em individualizar os pares de
normas antinémicas, mas, sim, em solucionar a antinomia (BOBBIO, 1995b). Para alcancar
este fim, tem-se trés critérios estabelecidos doutrinariamente, quais sejam o critério cronolégico
— a norma posterior prevalece sobre a norma anterior; o critério hierarquico — a norma
estabelecida por uma fonte de grau superior prevalece sobre a norma inferior; e o critério de
especialidade — a norma especial prevalece sobre a geral (BOBBIO, 1995b).

No caso concreto, o dever de solucionar a antinomia € transferido ao aplicador do
direito, a quem caberd4 promover a analise do critério mais adequado, dentre os critérios
possiveis, para, finalmente, aplicar a situacdo de contradi¢cdo normativa (BOBBIO, 1995a).

A titulo de exemplo, se os critérios resolutivos das antinomias forem aplicados
frente a contradicdo entre a disposicdo do artigo 31, inciso I, da Lei n° 8.666/93 e a disposicao
dos artigos 47 e 52, inciso 11, da Lei n® 11.101/05, entender-se-& que o critério mais adequado
ao caso em exame € o critério cronoldgico, haja vista tratar-se de duas leis de mesma hierarquia,
ambas especificas, sendo uma posterior a outra.

Destarte, se a) o artigo 31, inciso I, da Lei n® 8.666/93 exige a certiddo negativa de
concordata como requisito para participacdo da empresa no certame e b) a Lei n° 11.101/05
extinguiu o instituto da concordata do ordenamento juridico, entdo o mandamento que trata da
exigéncia de certiddo negativa de concordata esta, por consequéncia, sem validade e sem
aplicabilidade, pois contradiz o texto normativo instituido posteriormente, que prevalecera
sobre o primeiro.

A disposicdo trazida — e mantida, até hoje — no texto da Lei n° 8.666/93, a qual faz
mencao ao termo “concordata”, demonstra a desatualizagdo normativa frente a evolucéo que o
ordenamento juridico patrio experimentou com o avancar do tempo e do raciocinio juridico-
legislativo.

Feitas essas observagdes, é certo que a regra estampada no artigo 31, inciso 1, da
Lei de Licitacdes é nitidamente limitadora da liberdade dos particulares. Na concorréncia
licitatdria, a regra é a participacdo massiva dos particulares interessados na contratacdo do
objeto, a fim de tornar o certame mais amplo e proveitoso as finalidades da administracédo e a
consecucao do interesse publico.

A norma que limita a participacdo das empresas que se encontram em situacao de
faléncia ou de concordata nas licitacdes publicas representa, por si s6, uma excecao limitadora

da liberdade de concorréncia e participacdo dos procedimentos licitatorios.
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E nesse sentido que Carlos Maximiliano coloca que o escopo das prescrigdes de
ordem publica € o estabelecimento e tutela do equilibrio social. “Atingido aquele escopo, nada
se deve aditar nem suprimir. Todo acréscimo seria inutil; toda restricdo, prejudicial. Logo é
caso de exegese estrita. Ndao ha margem para interpretacdo extensiva, € muito menos para
analogia” (MAXIMILIANO, 2011, p. 181).

No entendimento de Tércio Sampaio Ferraz Junior, a interpretacéo restritiva ocorre
qguando o sentido literal da norma é limitado, pois a amplitude da interpretacdo literal traz
prejuizos, ao invés de beneficios, aos interesses da norma (FERRAZ JUNIOR, 2018). Por outro
lado, a interpretacdo extensiva promove a ampliacdo do sentido contido na letra da lei, a fim de
promover tutela mais integra do escopo normativo (FERRAZ JUNIOR, 2018). Enfim, no meio
dessas modalidades hermenéuticas, “a interpretagdo especificadora parte do pressuposto de que
o sentido da norma cabe na letra do seu enunciado” (FERRAZ JUNIOR, 2018, p. 318),
respeitando estritamente os limites expostos no contetdo da norma.

As normas que limitam a liberdade dos individuos em prol do interesse publico ndo
devem ser interpretadas segundo a modalidade extensiva, tampouco restritiva, porque, nesta

seara,

Presume-se que [o legislador] usou linguagem clara e precisa. Tudo quanto reclamou,
cumpre-se; do que deixou de exigir, nada obriga ao particular: na davida, decide-se
pela liberdade, em todas as suas acepcOes, isto €, pelo exercicio pleno e gozo
incondicional de todos os direitos individuais (MAXIMILIANO, 2011, p. 182)

Apesar de o Direito Administrativo oferecer margem para todos os métodos e
recursos hermenéuticos, as leis especiais limitadoras da liberdade devem ser interpretadas
estritamente (MAXIMILIANO, 2011). Por isso, eventual interpretagdo extensiva da exigéncia
da Lei de LicitacOes, que cita a certiddo negativa de concordata, para abranger a certidao
negativa de recuperacdo judicial configuraria limitacéo excessiva da liberdade do particular.

Levando-se em conta que a Lei n°® 11.101/05, nos artigos 47 e 52, inciso I,
menciona a possibilidade de a empresa em recuperagdo judicial contratar com o poder publico,
a fim de promover a manutencdo da atividade econdmica e os interesses da sociedade, dos
credores, dos empregados e do Fisco, tem-se que a interpretacdo extensiva do art. 31, inciso Il,
da Lei n° 8.666/93 fere 0 escopo legislativo mencionado.

A finalidade que inspira o estabelecimento do dispositivo legal também deve
inspirar a limitacdo do contetdo, a fim de auxiliar na retificacdo e complementagdo dos seus

caracteres e fixar o alcance da lei (MAXIMILIANO, 2011). Nesse sentido, explicita-se que

O objetivo da norma, positiva ou consuetudinaria, é servir a vida, regular a vida;
destina-se a lei a estabelecer a ordem juridica, a seguranca do Direito. Se novos
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interesses despontam e se enquadram na letra expressa, cumpre adaptar o sentido do
texto antigo ao fim atual (MAXIMILIANO, 2011, p. 126)

Enguanto método hermenéutico, a interpretacdo consentanea com as finalidades da
norma é requerida pelo préprio ordenamento juridico, tendo em vista que o artigo 5° da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro define que a aplicagdo da lei serd pautada no
atendimento aos fins sociais a que se dirige e as exigéncias do bem comum (BRASIL, 1942).

Na ligdo de Tércio Sampaio Ferraz Junior, “postula-se que a ordem juridica, em sua
totalidade, seja sempre um conjunto de preceitos para a realizacdo da sociabilidade humana”
(FERRAZ JUNIOR, 2018, p. 315). Pois, como se apercebe, é esperado que o ordenamento
juridico traduza uma estrutura coerente e uniforme que promova o bem-estar e a ordem social.

Em suma, a interpretacdo teleologica ou finalista desponta como mecanismo
adequado para a interpretacdo do texto legal, especialmente em meio aos contrassensos
normativos, pois leva em consideracdo o raciocinio que razoavelmente se espera do legislador
no desenvolvimento da funcdo de elaboracdo dos mandamentos que regulam a vida social em

prol do interesse coletivo.

4.2 O ENTENDIMENTO EXTRAJUDICIAL DA CONTROVERSIA: ANALISE DOS
PRONUNCIAMENTOS DA PROCURADORIA-GERAL FEDERAL E DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

As disposi¢oes vislumbradas no texto do artigo 31, inciso 11, da Lei n° 8.666/93 em
contraposicdo com o texto dos artigos 47 e 52, inciso |1, da Lei n® 11.101/05 causam davidas e
dificuldades no instante em que precisam ser aplicadas ao caso concreto.

As entidades ndo jurisdicionais manuseiam e aplicam o direito na execucao das
respectivas atividades e no cumprimento das competéncias legais. Naturalmente, faz-se
necessario a uniformizacédo da interpretacdo normativa e do entendimento juridico, a fim de que
a instituicdo exerca a funcdo com coeréncia, ofertando maior seguranca juridica aos
administrados.

Nesse diapasdo, importa averiguar o posicionamento tomado pela Procuradoria-
Geral Federal para a uniformizacdo do entendimento acerca da controvérsia legislativa ora
dissecada. Em especial porque a matéria possui larga relevancia pratica para a solucao de casos
concretos atinentes a matéria de licitacdes publicas, com vistas a promocao de uma atuagdo

coesa na consultoria e assessoramento das autarquias e fundagdes publicas federais.
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A atuagdo do Tribunal de Contas da Unido enquanto instituigdo responséavel pelo
controle externo do patriménio e dos recursos publicos federais se da de maneira intimamente
ligada a tematica das licitacbes publicas. Como se pode supor, a contradicdo normativa
explanada no presente topico gera desdobramentos faticos que impactam diretamente nos
julgamentos das contas governamentais, tendo em vista que os procedimentos administrativos
envolvem o erério e, por isso, devem receber tratamento probo e fiscalizagdo cautelosa.

Ademais, a construcdo do entendimento das instituicbes ndo jurisdicionais sobre o
tema controverso, bem como a aplicacdo pratica do entendimento consolidado dentro da
entidade, representa a maneira como a contenda foi dirimida por parte dos aplicadores do
direito. Interessa, pois, compreender como se d& a assimilagdo da controvérsia por parte
instituicGes que manejam a matéria em estudo, notadamente a Procuradoria-Geral Federal e 0

Tribunal de Contas da Unido.

4.2.1 Andlise do parecer uniformizador do entendimento da Procuradoria-Geral Federal

A Procuradoria-Geral Federal, por meio da Portaria n° 359, de 27 de abril de 2012,
criou um grupo de trabalho para uniformizar questdes juridicas afetas a matéria de licitacoes e
contratos administrativos.

Com este intento, o Grupo de Trabalho constituiu a Camara Permanente de
LicitacGes e Contratos (CPLC), cuja competéncia é identificar as questdes juridicas relevantes
para as atividades de consultoria e assessoramento desenvolvidas pela Procuradoria-Geral
Federal e promover a discussdo das mesmas, com vistas a dirimir as ddvidas e uniformizar o
entendimento a ser seguido pelos orgaos de execucdo da Procuradoria-Geral Federal junto as
autarquias e fundacdes publicas federais (PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2013a).

Neste cenario, cerca de dois anos ap6s a constituicdo da Camara Permanente de
Licitacbes e Contratos, desponta a consulta acerca da possibilidade de as empresas em
recuperacdo judicial participarem de procedimentos licitatérios e, caso vencam o certame,
serem contratadas pelo Poder Publico.

A duvida a respeito desta tematica surgiu devido ao julgamento da Medida Cautelar
n° 23.499/RS, em 06 de novembro de 2014, pela 22 Turma do Superior Tribunal de Justica
(PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2015). Em sede deste julgamento, o Superior

Tribunal de Justica permitiu a participacdo da empresa em recuperacao judicial em certame
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licitatorio, de forma contraria a uma gama de posicionamentos tomados até entéo pelo Tribunal
de Contas da Uniéo.

Em resposta ao questionamento do Departamento de Consultoria, a Procuradoria-
Geral Federal emitiu o Parecer n® 04/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, de 26 de junho de
2015, no qual analisa a questdo com énfase na contraposicao entre os textos das Leis n° 8.666/93
en°11.101/05.

Ressalta-se que o Parecer ora referido fora firmado, enquanto orientacao juridica,
pelo Departamento de Consultoria da Procuradoria-Geral Federal. Nos termos do artigo 3° da
Portaria n® 424, de 16 de julho de 2013, tais orientagOes deveréo ser adotadas de modo uniforme
por todos os 6rgdos de execugdo da Procuradoria-Geral Federal. Por esta razdo, o documento
foi subscrito pelo Diretor e pelos Procuradores Federais integrantes do Departamento de
Consultoria, além de ter sido submetido e aprovado pelo crivo do entdo Procurador-Geral
Federal, conforme o tramite normativo para uniformizacdo de entendimento da Institui¢éo
(PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2013Db).

Em sede do Parecer n°® 04/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, a autoridade
introduziu a linha de raciocinio com a demonstracdo da relevancia da comprovacao da
capacidade econémico-financeira da empresa para uma eventual contratacdo por parte do Poder
Publico. N&o por acaso, a Lei de Licitacbes e Contratos, logo em seu artigo 27, inciso I1l, exige
a qualificagdo econdmico-financeira como requisito para a habilitacdo da empresa interessada
no procedimento licitatério (PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2015).

O regime juridico dos contratos administrativos possui diversas peculiaridades
devido as caracteristicas especiais da parte contratante. Por isso, 0 Poder Publico goza de certas
prerrogativas durante o trato negocial e a execucdo do contrato (CARVALHO, 2016), o que
impde a submissdo do particular as “regras do jogo” estabelecidas pelo ente estatal.

Como bem leciona Matheus Carvalho, a Administracdo, quando ocupa a posi¢éo
de contratante, atua com todas as prerrogativas decorrentes do principio administrativo da
supremacia do interesse publico, visando a persecucao do fim social, em detrimento do interesse
particular (CARVALHO, 2016).

As prerrogativas estatais focalizam a caracteristica marcante da verticalidade dos
contratos administrativos, haja vista a preferéncia dada aos interesses do Poder Publico e a
existéncia de clausulas exorbitantes, definidas pela Lei n° 8.666/93, em seu artigo 58. Por sua
vez, essas clausulas sdo implicitas a toda contratacdo administrativa e garantem a possibilidade
de alteracdo e rescisdo unilateral dos contratos por razdes de interesse publico, aplicacdo de

penalidades, ocupacao temporaria dos bens e condic¢des diferenciadas (CARVALHO, 2016).
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Prova deste fato € a especial atencdo legislativa dispensada as condi¢Ges contratuais
de pagamento. Em sede do artigo 40 da Lei n° 8.666/93, ordena-se que o instrumento
convocatorio devera conter, além de informacdes sobre a espécie licitatoria e o cronograma de
realizacdo, a previsao acerca do prazo de pagamento — que se dara apos a data final do periodo
de adimplemento de cada parcela, em até trinta dias; cronograma de desembolso maximo por
periodo, de acordo com a disponibilidade de verbas publicas; critério de atualizagdo financeira
dos valores a serem pagos desde a data final do periodo de adimplemento até a data do efetivo
pagamento; compensacdes financeiras, penalizagdes por atraso e descontos por antecipagao, se
houver; e exigéncia de seguros, caso necessario (BRASIL, 1993).

O texto normativo transparece que a pessoa contratada pelo Poder Pablico devera
cumprir com os termos definidos para a execucao contratual e alcangar o objeto almejado pela
administracdo para que, somente depois da fase de cumprimento do objeto, a compensacgéo
pecunidria seja satisfeita. Por essa raz&o, a Lei de LicitacOes e Contratos reza que o prazo para
pagamento comegara a correr apés a data do adimplemento de cada parcela contratada e, ainda,
que o valor devido pela administracdo serd atualizado desde a data final do periodo de
adimplemento até a data do efetivo pagamento.

Noutro dizer, a lei prevé a espécie de pagamento diferido — isto é, protraido no
tempo —, em razdo do método estrutural da burocracia estatal, bem como do modo de operagéo
relativo a disponibilidade orcamentaria. Nos termos do documento consultivo, a pessoa
contratada somente receberd o pagamento apds procedimento de execucdo de despesa
orcamentaria — o que demanda tempo (PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2015).

Ademais, “a mera entrega do bem ou a prestacao do servigco nao induz a aceitacao
por parte da Administracdo, que fica suspensa até a concretiza¢do do recebimento definitivo”
(PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2015, p. 04). Nos termos do artigo 73 da Lei n°
8.666/93, o0 objeto contratado somente serd considerado definitivamente recebido quando a
administracdo promover a vistoria e verificacdo da qualidade e quantidade do material ou
servigo, mediante termo circunstanciado. Além disso, o texto do §3° do mesmo artigo
demonstra que, a depender da hipdtese, o recebimento definitivo do objeto pode demorar até
noventa dias. Tendo em vista que esta etapa € primordial para o pagamento por parte da
administracdo, fica ressaltada a caracteristica do contrato administrativo concernente ao
pagamento diferido.

Conforme destaca a autoridade consultiva, o cumprimento dos contratos
administrativos segue uma ordem “adimplemento-pagamento” que nao deve ser infringida,

exceto em casos estritamente justificaveis, nos quais deverdo ser exigidas cautelas ou garantias
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(PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2015) para assegurar o fiel cumprimento negocial e
a subsequente consecucéo do interesse publico.

Outra particularidade dos contratos administrativos — notadamente aqueles de
prestacdo continuada — diz respeito ao fato de que o contratado s recebe a guarida legal para
deixar de prestar o servico ou deixar de fornecer os bens em hipoteses de inadimplemento da
Administragéo por periodo superior a noventa dias, “mitigando de forma contundente a excegdo
do contrato ndo cumprido” (PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2015, p. 06). Assim, no
caso de inadimplemento do ente estatal por periodo inferior a noventa dias, o contratado devera
manter a prestacdo de servicgos inalterada, suportando sozinho os custos da atividade exercida.

Vé-se que o regime juridico dos contratos administrativos demanda solidez
econémico-financeira empresarial, pois é necessario que a parte contratante possa fazer jus as
condigdes faticas para executar o contrato e alcancar o objeto almejado pela administragéo, haja
vista que a contraprestacdo sO sera dada posteriormente, apds a transcorréncia de uma série de
procedimentos legais.

No dizer da autoridade parecerista, “faz todo sentido exigir das licitantes que
tenham recursos financeiros suficientes para honrar a contratacdo sem depender do pagamento
por parte do contratante por certo periodo” (PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2015, p.
06).

A capacidade econémico-financeira, por sua vez, somente pode ser aferida ap6s o
tramite da fase de habilitacdo da empresa — 0 que a torna essencial a consecucao do interesse
coletivo.

Né&o obstante o entendimento pela imprescindibilidade da qualificacdo econémico-
financeira da empresa licitante, o Parecer n°® 04/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU avanga
no sentido da possibilidade de participacdo de empresas em recuperacdo judicial nos
procedimentos licitatérios.

A partir da captacdo do espirito da Lei n° 11.101/05, que versa, entre outras
matérias, sobre a recuperacdo judicial de empresas, depreende-se que o instituto objetiva
viabilizar a superacdo da situacdo de crise administrativa, econdmica e financeira enfrentada
pelo empresario devedor, a fim de preservar a atividade empresarial e a funcdo social, nos
termos do artigo 47.

O préprio texto normativo dispde que a empresa insolvente somente fara jus ao
instrumento de recuperacdo judicial caso demonstre a viabilidade administrativa e econémica
através de um plano recuperacional detalhado, que devera receber o aval do conjunto de

credores e a homologacéo do Poder Judiciério.
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Isso porque “nem toda empresa merece ou deve ser recuperada. A reorganizacao de
atividades econémicas é custosa. (...) O énus da reorganizacao das empresas acaba recaindo
sobre a sociedade como um todo” (COELHO, 2012, p. 412). O esforco legislativo, judicial e
social para auxiliar a superacdo da crise da empresa s6 faz sentido se vier a possibilitar a
manutencdo da fonte produtora, dos postos de trabalho, dos direitos crediticios, da arrecada¢cao
fiscal e da oferta de bens e servigos aos consumidores.

Noutro dizer, o instituto da recuperacdo judicial vem a salvaguardar a atividade
econbmica daquelas empresas que cumprem com a respectiva fungdo social, ofertando
proveitos econdmicos, financeiros e sociais através de um impacto positivo nas comunidades
em que se inserem.

A empresa em crise econdmico-financeira serd recuperada se puder comprovar
eficiéncia e viabilidade através de laudos e pareceres especializados, balanco patrimonial e
discriminacdo dos meios de recuperacdo a ser empregados, todos consubstanciados em um
plano de recuperagdo apresentado pelo devedor ao juizo, na forma do artigo 53 da Lei n°
11.101/05.

A recuperacao judicial sera efetivamente concedida apds o tramite processual que
pressupde o despacho de processamento do pedido de recuperacao — conforme descreve o artigo
52 da Lei de Recuperacgéo e Faléncia; a apresentacdo do plano de recuperacgdo do devedor ao
juizo —em conformidade com o artigo 53 da mesma lei; e, em caso de objecédo de algum credor,
a deliberacéo das classes de credores para aprovacao ou alteracdo do plano — nos termos do
artigo 56 da Lei de Recuperacdo e Faléncia. A partir da aprovagdo do plano de recuperagédo
conforme o quérum legal dos credores, o juiz poderd decidir pela concessdo da recuperacao
judicial, como dispde o artigo 58 da Lei de Recuperacdo e Faléncia, dando inicio ao
cumprimento do plano de recuperacdo propriamente dito.

O trémite processual supracitado embasa 0 entendimento esbogado no parecer da
Procuradoria-Geral Federal. Segundo a orientacéo extrajudicial, a consolidacéo da concesséo
da recuperacdo judicial por deciséo judicial, ao fim do processo coroado pelo artigo 58 da Lei
n° 11.101/05, pressupde que a empresa obteve sucesso na demonstracdo de viabilidade
econdmica perante o juizo.

Levando em consideracdo que o plano de recuperacéo, instruido de acordo com as
exigéncias legais, deve ser aprovado por deliberagdo dos credores e por deciséo do magistrado,
pode-se supor que a recuperacgdo judicial somente seré deferida para as empresas que merecem
a concessdo do instituto porque conseguiram demonstrar as condicdes faticas de reestruturacao,

reerguimento e preservacao da atividade.
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O Parecer n° 04/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU faz questdo de destacar a
diferenciacdo entre os dois pronunciamentos jurisdicionais no decorrer do procedimento de
concessdo da recuperacdo judicial. A primeira decisdo — mencionada no artigo 52 da Lei de
Recuperacdo e Faléncia — € o pronunciamento que defere e possibilita 0 processamento do
pedido de recuperacdo da empresa. A segunda decisdo, descrita no artigo 58 da mesma lei, €
prolatada depois do processamento do pedido, traduzindo a efetiva concesséo do instituto da
recuperacdo a empresa em estado de insolvéncia que conseguiu comprovar a plausibilidade do
refazimento empresarial, instrumentalizando-o em um plano aprovado pelos credores e
homologado judicialmente.

Como exple a autoridade consultiva da Procuradoria-Geral Federal, a grande
polémica a respeito da possibilidade de participacdo de empresas em recuperacdo judicial em
licitacOes surge pelo disposto no artigo 31, inciso 11, da Lei n® 8.666/93, que impde a exigéncia
de certiddo negativa de concordata para habilitacdo da empresa licitante, muito embora o
instituto ndo subsista no ordenamento juridico hodierno (PROCURADORIA-GERAL
FEDERAL, 2015).

Na médo contraria ao entendimento construido no Parecer n°
04/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, héa corrente doutrinaria e jurisprudencial que defende
a presuncdo de inidoneidade da empresa em recuperacdo judicial e, por conseguinte, a
impossibilidade de participacdo nas licitacBes publicas. Esta corrente sustenta, ainda, que a
exigéncia de certiddo negativa de concordata deve ser estendida a certiddo negativa de
recuperacdo judicial, haja vista a decadéncia do instituto efetivamente referido pela lei.

Porém, em uma interpretacdo consentdnea com a nova Otica falimentar, a
Procuradoria-Geral Federal firma orientacdo no sentido de que a Lei de Recuperacdo e Faléncia,
ao revogar o Decreto-Lei n° 7.661/45 — que regia o antigo instituto da concordata — e trazer ao
mundo juridico o instituto da recuperagdo judicial, provocou profunda modificacdo no
raciocinio juridico que envolve a situacdo da empresa em crise econdmico-financeira.

A Lei de Recuperacéo e Faléncia promoveu nitido incremento para as finalidades e
objetivos legais relativos a manutencdo da atividade empresarial em recuperagcdo, 0s quais
privilegiam a busca pela preservacdo da empresa e da respectiva funcéo social, tendo em vista
o0s beneficios trazidos a sociedade. Até porque, como dito anteriormente, a empresa que teve o
beneficio da recuperagdo judicial deferido definitivamente pode usar ao seu favor o pressuposto
de que a viabilidade administrativa, econdmica e financeira fora comprovada no processo

judicial e consolidada por meio da decisao que concedeu a recuperacao.
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O Parecer n° 04/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU utiliza-se do argumento de
gue ndo ha base normativa para exigéncia da certiddo negativa de recuperacdo judicial, pois a
Lei n° 8.666/93 fala em “concordata” e, tendo em vista que esse instituto ndo existe mais no
ordenamento juridico, ndo se pode permitir uma interpretacdo que vai além do texto da lei
imperativa, restringindo o direito de a empresa habilitar-se no procedimento e concorrer ao
certame.

O documento emitido pela Procuradoria-Geral Federal manuseia a teoria da funcao
atipica das licitagdes publicas!, porquanto faz mencdo a relevancia das contratagdes publicas
como estimulo a economia e a atividade empresarial, levando em consideracdo que uma vasta
gama de empresas tem no Poder Publico o seu principal contratante e, consequentemente,
depende destes negocios para manter-se ativa, lucrativa e eficiente.

Para mais, tem-se o fato de que o desenvolvimento nacional € posto como finalidade
das licitacBes publicas pela propria Lei n® 8.666/93, o que justifica a utilizacdo do procedimento
licitatério como instrumento para a promocao do bem-estar social — que, nesse caso, esta
traduzido na manutencéo da forca produtiva, dos postos de trabalho, da arrecadacao fiscal, dos
direitos crediticios e da oferta de bens e servi¢os para a sociedade impactada pela atividade
empresarial em recuperacao.

Ao final, o Parecer em estudo sedimenta o entendimento de que o edital da licitacdo
publica podera trazer a exigéncia de certiddo negativa de recuperacgéo judicial, tendo em vista
que o artigo 31, inciso |1, da Lei n° 8.666/93 ndo fora ainda revogado. Entretanto, mesmo nessa
hipdtese, a certiddo positiva de recuperacgdo judicial apresentada pela empresa interessada no
certame néo deve implicar na imediata inabilitagdo (PROCURADORIA-GERAL FEDERAL,
2015).

O documento orientador explana que a certidao positiva de recuperacdo judicial,
por traduzir o fato de que a empresa teve o plano de recuperacdo aprovado pelos credores e
acolhido pelo juizo falimentar, ndo significa que a empresa possui status de incapacidade
econdmico-financeira. O parecer transfere a comissdo licitante ou ao pregoeiro o dever de
avaliar a real situacdo da empresa habilitante (PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2015).
A partir dai, deverdo ser realizadas diligéncias para aferir os demais requisitos para habilitacdo
da empresa, da mesma forma que se procede com outras pessoas fisicas ou juridicas

interessadas no certame.

! Tematica detalhada no topico 3.2 do presente trabalho
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Depreende-se que o entendimento unificado pelo Departamento de Consultoria
através da Camara Permanente de Licitacdes e Contratos Administrativos da Procuradoria-
Geral Federal ndo ignora a importancia da qualificacdo econdmico-financeira da empresa
licitante, intentando a fiel execugdo contratual e a proveitosa consecucao do objeto almejado.

A autoridade consultiva promove uma interpretacéo estrita do dispositivo da Lei de
Licitagdes e Contratos, a fim de que a empresa em recuperacgdo judicial faca jus a oportunidade
de demonstrar, através de laudos, balancos e pareceres, a real situacdo administrativa,
econdmica e financeira da atividade econémica. Afinal, se a empresa conseguiu demonstrar
viabilidade no ambito judicial para alcancar a almejada recuperacdo, provavelmente
demonstrard a mesma viabilidade no dmbito administrativo para alcancar a habilitacdo no
procedimento licitatorio.

Assim, apos averiguacao suficiente pelo pregoeiro ou equipe licitante, sera aferido
se a empresa possui a solidez necessaria a fiel execucdo contratual. Em caso afirmativo, a
capacidade econdmico-financeira da pessoa habilitante estara demonstrada, independentemente

de existir certiddo positiva de recuperacao judicial expedida em seu nome.

4.2.2 Anélise dos entendimentos firmados em julgados do Tribunal de Contas da Unido

A Constituicdo Federal outorgou ao Congresso Nacional a fun¢do de promogéo do
controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, através da fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administragdo direta e indireta.

Nesse diapaséo, o artigo 71 da Constituicdo Federal define a competéncia da Corte
de Contas para, dentre outras incumbéncias, julgar os gastos dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais da administracdo direta e indireta,
bem como fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
conveénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio (BRASIL, 1988).

Em meio a competéncia institucional, o Tribunal de Contas da Unido lida com vasta
gama de procedimentos relacionados ao trato com a coisa publica, notadamente procedimentos
licitatorios realizados pelos administradores para a aplicacdo do erario em contratacfes de
servigos, aquisicOes de bens ou repasses de quantias em dinheiro para entidades diversas.

A controvérsia que envolve a possibilidade juridica (ou ndo) da participacdo de

empresa em recuperacdo judicial nos procedimentos licitatérios da Administracdo Publica
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direta e indireta representa matéria significativa para a atuacdo do Tribunal. No entanto,
compulsando o material de jurisprudéncias da entidade, percebe-se que ndo ha entendimento
consolidado com relacéo a legalidade da exigéncia de certiddo negativa de recuperacéo judicial
— em interpretacdo extensiva do artigo 31, inciso Il, da Lei n® 8.666/93, que exige a certiddo
negativa de “concordata” — para as empresas interessadas na habilitacdo em procedimento de
licitagéo.

Em sede do Processo TC n° 020.996/2011-0, a 22 Camara do Tribunal de Contas da
Unido analisou a representacao proposta pela empresa Tracomal Terraplenagem e Construgdes
Machado LTDA, que questiona a inclusdo de clausula proibitiva da participacdo de empresas
em recuperacdo judicial nos editais dos procedimentos licitatorios realizados pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura e Transportes — DNIT.

Em resposta a dita representacao, a 22 Camara prolatou o Acordéo n° 8271/2011 em
27 de setembro de 2011, determinando o envio de clpia da deliberagdo a entidade
jurisdicionada e a representante, a fim de informar a Superintendéncia Regional do DNIT no
Estado do Espirito Santo sobre a possibilidade juridica da participacdo de empresa em
recuperacdo judicial nos procedimentos licitatérios (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2011).

Para mais, aquela Corte determinou que a empresa interessada na habilitacdo em
certame licitatorio deve estar amparada por certiddo emitida pela instancia judicial competente
que certifique a aptiddo econdmica e financeira para participar da licitacdo e,
consequentemente, contratar com o Poder Publico.

Depreende-se que o posicionamento do Tribunal de Contas da Uni&o esbogado no
Acordéo n° 8271/2011 coincide com o entendimento uniforme da Procuradoria-Geral Federal,
delineado pelo Parecer n° 04/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, de 26 de junho de 20152
Em ambos os documentos, percebe-se o raciocinio juridico direcionado para a ponderacao entre
0 principio de preservacdo da atividade empresarial e o principio administrativista da
supremacia do interesse publico.

Nesse rastro, 0s textos extrajudiciais buscam promover o equilibrio entre os dois
interesses juridicos, balizando os requisitos legais para a concorréncia isonémica e os objetivos
legislativos de preservacdo da atividade empresarial, a fim de evitar os impactos sociais

negativos de uma eventual faléncia da fonte produtora.

2 Entendimento minuciado no topico 4.2.1 do presente trabalho.
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Em contrapartida, o Processo TC n° 013.382/2017-9 analisa a manifestagdo da
empresa Construtora OAS S.A. sobre a fiscalizacdo acerca de fraudes em licitages conduzidas
pela Petréleo Brasileiro S.A. para as obras de implantacdo da Refinaria Abreu e Lima, em
Ipojuca, no Estado de Pernambuco.

Entre outros argumentos, a parte manifestante sustentou que a aplicagdo da pena de
declaracdo de inidoneidade pela Corte de Contas, que impossibilita a contratacdo com a
administracdo publica, poderia causar a faléncia da empresa. Isto porque, quando da
representacdo, a empresa demonstrou que estava em recuperacdo judicial e utilizou-se do
principio da preservacdo da empresa para requisitar a amenizacdo da san¢do administrativa
decorrente dos supostos atos ilicitos praticados.

Em sede do Acdrddo n° 1744/2018, o relator Ministro Benjamin Zymler rechagou
0 apelo da empresa, alegando que a penalidade de declaracdo de inidoneidade ndo promove a
rescisdo automatica dos contratos em andamento da empresa com a Administracdo Publica. No
mais, 0 Ministro sustentou que a empresa em recuperacdo judicial, por estar atravessando
situacdo de dificuldades econdmico-financeiras, “ja estaria naturalmente impedida de licitar
com a Administragio Publica” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ, 2018, p. 45).

No voto, o Ministro-relator expde o entendimento de que o instituto da recuperacao
judicial, por si s, indica a instabilidade empresarial e faz supor que a empresa em dificuldade
econdmico-financeira ndo poderia arcar com as obrigagdes decorrentes de um contrato
administrativo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2018). Coloca, ainda, que o artigo 31,
inciso 11, da Lei n° 8.666/93 deve ser interpretado extensivamente, para abarcar também a
certiddo negativa de recuperacdo judicial, sustentando que esta certiddo seria capaz de
demonstrar a capacidade da empresa de forma objetiva.

Analogamente, em sede de representacdo formulada pela Secretaria Adjunta de
Planejamento e Procedimentos do Tribunal de Contas da Unido (Processo TC n° 006.156/2011-
8) com objetivo de apresentar proposicdes de melhorias nos procedimentos relativos a
contratagdo e execucao de contratos de terceiriza¢do, o grupo de estudos da Secretaria Adjunta
sugeriu tornar ilegal a exigéncia relativa a certiddo negativa de recuperacéo judicial nos editais
de licitacdo publica.

A representacdo argumentou no sentido de que a exigéncia de certidao negativa de
recuperacdo judicial contraria a intencdo legislativa veiculada no artigo 47 da Lei n°
11.101/2005, que busca a superagéo da crise econdémico-financeira do devedor, a preservacao
da empresa e sua funcdo social e o estimulo a atividade econémica, haja vista a relevancia da

contratacdo administrativa para a lucratividade da empresa em recuperacao.
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Entretanto, ap6s anélise das propostas apontadas na Representagdo, o Tribunal de
Contas da Unido exarou o Acérddo n° 1214/2013, no qual esbocou a legalidade da exigéncia
em edital da certiddo negativa de recuperacdo judicial como condicdo de habilitacdo
econdmico-financeira para empresas potencialmente contratdveis pelo Poder Publico
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2013).

O Ministro-relator optou por acentuar que “em outras situagdes, o Tribunal se
deparou com requisito semelhante e ndo fez qualquer restricdo a respeito (...). Portanto, ndo
Vvejo Obices para que tal exigéncia seja feita” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2013,
p. 56).

Como se apercebe, em distintos procedimentos de tomada de contas, tem-se
diferentes posicionamentos por parte do Tribunal fiscalizador. N&o se vislumbra parecer ou
orientacdo uniformizadora do entendimento da Corte, 0 que acarreta em tomadas de decisao
dispares de acordo com o caso concreto assimilado nos autos.

Com vistas & promocéo da seguranca juridica para os administrados e da coeréncia
na fiscalizacdo dos gestores publicos, aspira-se ao tratamento uniforme da matéria legislativa
contraditéria. Entretanto, a referida uniformizacéo ndo pode ser alcan¢ada tomando-se em conta
apenas o posicionamento das entidades ndo jurisdicionais. Nessa mao, importa examinar o
entendimento jurisdicional com relagdo ao texto do artigo 31, inciso Il, da Lei n° 8.666/93,

colocado em xeque pelo contetido dos artigos 47 e 52, inciso 11, da Lei n® 11.101/05.

4.3 O POSICIONAMENTO DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA NO JULGAMENTO
DE AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 309.867/ES

O recurso interposto pela empresa Tracomal Terraplenagem e Construcbes
Machado LTDA - Em Recuperacao Judicial perante o Superior Tribunal de Justica advém de
processo judicial iniciado com a impetracdo de mandado de seguranca. A seguranca fora
pleiteada contra ato coator de autoridade administrativa que decidiu pela impossibilidade de a
empresa em recuperacdo judicial participar de procedimento licitatério promovido pelo
Municipio de Vitéria.

Na esfera do remédio constitucional, a empresa Tracomal Terraplenagem e
Construgdes Machado LTDA alegou que o plano de recuperacdo judicial foi aprovado em
assembleia geral de credores e homologado pelo Juizo da Vara de Faléncias e Concordata de
Vitoria no Estado do Espirito Santo. Ademais, consignou que a obrigacdo estava sendo

rigorosamente cumprida e, por isso, fez jus a emissdo de certiddes judiciais que atestam, més a
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més, a capacidade econdmico-financeira da empresa em recuperacdo para 0 exercicio das
atividades.

N&o obstante as alegacfes da empresa, o Tribunal de Justica do Estado do Espirito
Santo denegou a seguranca, aferrado ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio,
mantendo a decisdo de inabilitacdo da empresa em recuperagdo no ambito do procedimento
licitatorio.

Ato continuo, a parte irresignada manejou instrumento recursal contra a deciséo do
Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo. A ementa do acérddo que julgou a apelacéo

esbhoga 0 posicionamento contrario ao pleito da empresa:

DIREITO ADMINISTRATIVO E FALIMENTAR. APELAGCAO CIVEL.
LICITACAO. EXIGENCIA DE APRESENTACAO DE CERTIDAO NEGATIVA
DE FALENCIA E RECUPERAGAO JUDICIAL. PREVISAO LEGAL E
EDITALICIA. PREVALENCIA DO INTERESSE PUBLICO. INABILITACAO DO
CANDIDATO. RECURSO [IMPROVIDO (TJ-ES - APL: 0004200-
96.2011.8.08.0024, Relator: Min. José Paulo Calmon Nogueira da Gama, Data de
Julgamento: 08 nov. 2011, Segunda Camara Civel, Data de Publicagéo: 22 nov. 2011).

Na decisdo recorrida, o Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo sustentou a
tese de que a fase de habilitacdo econdmico-financeira da empresa interessada no procedimento
licitatdrio possui importancia fundamental para definir se o licitante possui, ou ndo, capacidade
para suportar os encargos econdémicos decorrentes do contrato administrativo. Nesse encalco,
o Tribunal define que os documentos exigidos pelo artigo 31 da Lei n° 8.666/93 — e, no caso
em comento, exigidos também pelo edital da licitagdo publica do Municipio de Vitoria — visam
a assegurar que o vencedor terd condigdes econdmicas para sustentar 0s gastos necessarios a
consecucdo do objeto contratado (TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO, 2011).

A sentenca exarada pelo Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo defende a
legitimidade da exigéncia da certiddo negativa de recuperacao judicial da empresa habilitante,
em interpretacdo extensiva do artigo 31, inciso 11, da Lei n°® 8.666/93, que menciona a certidao
negativa de faléncia ou concordata. A decisdo destaca que “a contratagdo de empresa nessas
condigdes juridicas, que atravessam graves dificuldades econémico-financeiras, podera colocar
em risco o cumprimento das obrigacdes” (TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO, 2011, p. 04).

Ao final do pronunciamento jurisdicional, o Tribunal de Justica do Estado do
Espirito Santo sedimenta entendimento segundo o qual o instituto da recuperacdo judicial
configuraria um mecanismo de concessdo de beneficios para as empresas que, “embora nao

estejam formalmente falidas, atravessam graves dificuldades econdmicas, colocando em risco
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0 empreendimento empresarial” (TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO, 2011, p. 04).

Em defesa de um posicionamento diametralmente oposto aquele prolatado pela
Corte Estadual, a parte autora deu andamento ao processo mediante interposi¢do de Recurso
Especial, o qual fora inadmitido pelo juizo a quo. Logo apds, interpds Agravo em Recurso
Especial para o Superior Tribunal de Justica, finalmente conhecido no juizo ad quem.

O Agravo em Recurso Especial n® 309.867/ES obteve julgamento consolidado em
acordao unanime, no qual os Ministros Napoledo Nunes Maia Filho, Benedito Gongalves,
Sérgio Kukina e Regina Helena Costa acompanharam o voto do Ministro Relator Gurgel de
Faria, responsavel pela reforma do posicionamento tomado pelo Tribunal de Justi¢a do Estado
do Espirito Santo.

De inicio, o voto do Ministro Relator expde a desatualizacdo do dispositivo da Lei
de LicitacOes e Contratos que versa sobre a exigéncia de certiddo negativa de concordata —
instituto ndo mais existente no ordenamento juridico brasileiro — como requisito para a
habilitacdo em certame licitatério. Prossegue explicitando que o texto do artigo 31, inciso Il, da
Lei n® 8.666/93 ndo passou por alteracdes ou revogacdes apds o advento da Lei n® 11.101/05,
responsavel por trazer o instituto da recuperacao judicial ao mundo juridico.

N&o obstante a existéncia de doutrina que entenda que “os efeitos da concordata
sobre a contratacdo administrativa devem ser aplicados a recuperacdo judicial, porquanto
haveria a presuncdo de insolvéncia da empresa em crise” (SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA, 2018, p. 04), o posicionamento jurisdicional avanca em rumo contrario. O ministro
Gurgel de Faria assevera que a auséncia de previsao legislativa impede que a certiddo negativa
de recuperacdo judicial seja exigida dos habilitantes em substituicdo a certiddo negativa de
concordata, pois somente essa Ultima é expressamente requerida pelo texto normativo.

O pronunciamento do magistrado evidencia que o artigo 31 da Lei n° 8.666/93
representa uma norma que restringe o direito dos particulares e, por consequéncia, ndo pode
admitir a interpretaco extensiva® do sentido para atingir hipoteses ndo descritas pelo legislador.
Em sentido coincidente, o relator faz mencéo a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,
notadamente o Agravo Regimental no Recurso em Mandado de Seguranca n° 44099/ES,
relatado pelo Ministro Benedito Gongalves, em 03 de mar¢o de 2016, o qual pronunciou a

proibicdo de a administragdo realizar interpretacdo extensiva ou restritiva de direitos dos

3 A classificagdo das modalidades hermenéuticas, bem como o conceito de interpretacéo extensiva, foi esclarecida
no tépico 4.1 do presente trabalho.
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particulares sempre que a lei ndo o fizer expressamente (SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA, 2016).

A decisdo do Agravo em Recurso Especial n® 309.867/ES explanou a estruturacdo
principioldgica do instituto das licitagdes publicas, oferecendo prioridade ao principio da
indisponibilidade do interesse publico. Nesse sentido, coloca-se que a administracdo tem o
dever de zelar pela coisa publica com vistas a consecu¢do do melhor interesse da coletividade.
Por isso, a gestdo administrativa precisa se abster de privilegiar os interesses privados,
resguardando a primazia do interesse publico.

A partir do entendimento de que o procedimento licitatorio é o instrumento capaz
de propiciar a contratacdo de bens e servigos essenciais ao desenvolvimento da atividade
administrativa, pode-se vislumbrar a relevancia da regulamentacdo desse instituto. E nesse
sentido que a Lei n° 8.666/93 estabelece uma série de critérios e requisitos para habilitacdo das
empresas interessadas na licitacdo publica, pois serdo elas as pessoas potencialmente
contratadas pela administracdo e, em Ultima analise, estardo responsaveis pela consecucdo do
interesse publico relacionado aquele pacto negocial.

Por isso, ndo se trata de minimizar a importancia das exigéncias contidas na Lei n°
8.666/93, tais como a obrigatoriedade de qualificacdo técnica, econdmica e financeira,
regularidade fiscal e trabalhista e habilitacdo juridica por parte da empresa habilitante. Ao
contrério, trata-se de promover a interpretacao sistematica dos dispositivos da Lei n° 8.666/93
levando em conta os principios estampados nos dispositivos da Lei n°® 11.101/05, os quais foram
colocados em posicao de aparente contradi¢cdo, mas que, na verdade, mostram-se coincidentes
na finalidade de promocéo do interesse publico.

Dessa forma, o voto do Ministro Relator do Agravo em Recurso Especial n°
309.867/ES destaca 0 escopo precipuo da Lei n°® 11.101/05, estampado em seu artigo 47, que €
viabilizar a superacdo da crise econdmico-financeira do empresario devedor para, ao fim e ao
cabo, promover a manutencao da atividade empresarial produtiva, dos empregos, dos interesses
crediticios, da oferta aos consumidores, da arrecadacdo fiscal, entre outros.

Trata-se, em ultima analise, da protecdo do interesse publico através preservacao
da empresa em estado de crise — mas comprovadamente viavel administrativa e
economicamente — que cumpre relevante funcdo social no seio da comunidade em que esta
inserida, seja a nivel local, regional ou nacional.

Essa é, na prelecdo do texto decisorio, a principal diferenca entre a recuperacao
judicial e a concordata, tendo em vista que esta Gltima tinha como objetivo assegurar a protecao

dos interesses dos credores sem ocupar-se de promover a reabilitacdo da atividade econémica
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produtiva desenvolvida pela estrutura empresarial e, assim, beneficiar a sociedade como um
todo.

Por essa razdo, o posicionamento do Superior Tribunal de Justica determina que
proibir a pessoa juridica em crise econdmico-financeira de participar dos procedimentos de
licitacdo publica unicamente em razdo de estar cumprindo plano de recuperacdo acatado pelos
credores e homologado pelo juiz — e que, por isso, ndo € capaz de entregar certidao negativa de
recuperagdo judicial — “vai de encontro ao sentido atribuido pelo legislador ao instituto
recuperacional” (SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, 2018, p. 05). Até porque, vale
ressaltar, a Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos nem ao menos exige expressamente
a certiddo negativa de recuperacao judicial, mas, sim, a certiddo negativa de concordata —
instituto diferenciado da hodierna recuperacéo judicial.

Ademais, ndo se pode esquecer que a Lei n°® 11.101/05 prevé no artigo 52, inciso I,
a possibilidade de contratacdo entre a empresa em recuperacao judicial e o Poder Publico — o
que pressupde, via de regra, a participacdo prévia em procedimento licitatério (SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA, 2018).

O pronunciamento jurisdicional estabelece o entendimento de que é possivel
respeitar os critérios legais para habilitacdo da empresa interessada no procedimento licitatorio
sem, entretanto, proibir terminantemente a participacdo das empresas gque se encontram
executando plano de recuperagao.

Propde-se, ao contrario, que sejam adotadas providéncias administrativas para
avaliar se a empresa em recuperacao possui condi¢cdes econdémico-financeiras para suportar 0s
onus e custos da execucdo do contrato administrativo, caso seja vencedora do certame
(SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, 2018).

Assim, leva a crer na possibilidade de uma interpretacdo ponderada dos principios
imbuidos em ambas as leis — até agora contrapostas — de maneira que a qualificagdo econémico-
financeira requerida pela Lei n® 8.666/93 seja resguardada, mas sem vedar a possibilidade de a
empresa em recuperagdo judicial comprovar, por outros meios, a aptiddo econOmica e
financeira para a execucdo do objeto contratual.

Importa destacar que a permissdo judicial quanto a participacdo de empresa em
recuperacdo nos procedimentos licitatérios ndo pretende ser absoluta. Pretende-se permitir que
a empresa demonstre a viabilidade econdmico-financeira da atividade atraves de balancos,
laudos técnicos, pareceres profissionais ou certiddes do juizo especializado perante a comissao

licitante ou o pregoeiro. Assim, caso a equipe identifique condi¢cBes econdmico-financeiras
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suficientes para a consecucdo do objeto almejado, a empresa em recupera¢do judicial podera
participar do certame?.

A decisdo prolatada na esfera do Agravo em Recurso Especial n® 309.867/ES pelo
Superior Tribunal de Justica busca acompanhar a tendéncia da jurisprudéncia da Corte que,
embora ndo consolidada, “vem se orientando no sentido de viabilizar procedimentos que
auxiliem a pessoa juridica em processo de recuperacdo judicial” (SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA, 2018, p. 06).

Isto porque, ao contrario do posicionamento sustentado pelo Tribunal de Justica do
Estado do Espirito Santo no julgamento da Apelagdo n° 0004200-96.2011.8.08.0024, o Superior
Tribunal de Justica entendeu que a empresa em crise econdmico-financeira, no instante em que
alcanca a permissao judicial para executar o plano de recuperacdo acatado pelos credores,
demonstra a viabilidade administrativa e econdmica da atividade empresarial por ela
desenvolvida. N&o se trata, portanto, de uma empresa “pré-falida”, mas, sim, de uma empresa
em vias de alcangar reabilitacdo da produtividade e da lucratividade de outrora.

Nesse diapasdo, o pronunciamento jurisdicional paradigmatico estabelece a
possibilidade de a empresa em recuperacdo comprovar capacidade econémico-financeira
perante a autoridade administrativa licitante por outros meios, que nao unicamente a certidao
negativa de recuperacdo judicial, considerando a relevancia da contratacdo publica para a
manutenc¢éo da forca produtiva empresarial, bem como o resguardo dos postos de emprego, da
arrecadacao fiscal e das relagdes crediticias e consumeristas estabelecidas ao longo do periodo

de atividade da empresa.

4 Nesse topico, a decisdio do Superior Tribunal de Justica faz referéncia ao Parecer n°
04/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, dissecado no subtépico 4.2.1 deste trabalho. O documento orientador da
Procuradoria Geral-Federal fornece maior precisdo quanto a atuacdo dos entes administrativos, tendo em vista a
atuacdo direta da Instituicdo junto as pessoas juridicas integrantes da Administracdo Publica Indireta.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho aqui desenvolvido manteve seu foco na analise do dissenso normativo
entre o texto do artigo 31, inciso 11, da Lei n® 8.666/93 e as disposic¢des do artigo 47 e 52, inciso
I, da Lei n® 11.101/05, a fim de alcancar a resposta adequada sobre a possibilidade de
participagdo das empresas em recuperacdo judicial em procedimentos licitatorios levados a
cabo pelo Poder Publico.

Com vistas ao esclarecimento da controvérsia, buscou-se explanar os conceitos
juridicos que dao forma a questdo, tais como os institutos da concordata e da recuperacéo
judicial, a evolucdo do raciocinio juridico-normativo relacionado & crise empresarial, a
valorizacgdo do principio da funcédo social da empresa, bem como os principios e as finalidades
das licitagdes publicas.

No que diz respeito a construcdo do raciocinio juridico acerca da problematica
delineada, o trabalho expde os fundamentos do entendimento extrajudicial esbocado pela
atuacdo da Procuradoria-Geral Federal e do Tribunal de Contas da Unié&o perante os entes da
Administracdo direta e indireta federal.

Enfim, analisou-se a jurisprudéncia mais recente do Superior Tribunal de Justica,
que se debrucou sobre a questdo-problema em sede de julgamento do Agravo em Recurso
Especial n® 309.867/ES, tratando de estabelecer entendimento sobre a matéria que gerava
inseguranca aos administrados alcancados pelos pronunciamentos judiciais de instancias
inferiores.

No documento decisério, o Superior Tribunal de Justica estabeleceu que a certidao
negativa de recuperacdo judicial ndo pode ser exigida como requisito absoluto para definicdo
da capacidade econdmico-financeira da empresa habilitante. Ao contrario, o Tribunal define
que a empresa em recuperacao judicial deve ser dada a chance de comprovar capacidade para
a consecucdo do objeto licitado através de outros documentos, tais quais balangos, laudos
técnicos, pareceres profissionais ou certiddes do juizo especializado.

Destarte, a capacidade econémico-financeira da empresa — enquanto requisito
essencial para habilitacdo da empresa interessada no certame — serd aferida pela comisséo
licitante ou pelo pregoeiro no bojo do procedimento administrativo-licitatorio, a fim de garantir
que a Administracdo Publica promova a contratagdo de pessoa juridica apta a cumprir
regularmente os termos do contrato administrativo eventualmente firmado.

O Superior Tribunal de Justica alcanca, ao fim e ao cabo, a ponderacdo entre o

principio da preservacdo da empresa — que repercute no estimulo a atividade econémica e na
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manutencdo da atividade produtiva, dos postos de trabalho, dos interesses crediticios e
consumeristas e da arrecadacdo fiscal, entre outros — e o principio da supremacia do interesse
publico — cuja protecdo € dada pela Lei n° 8.666/93, que define requisitos rigidos para a
contratacdo vantajosa e a subsequente consecuc¢do do interesse da administragdo publica.

O posicionamento jurisdicional deixa transparecer, ainda, a impossibilidade de
promover interpretacdo extensiva de texto normativo que limita a liberdade dos particulares.
Tendo em vista que a certiddo negativa de recuperacdo ndo € exigida expressamente pela Leli
n° 8.666/93, a interpretacdo para além da norma representa uma restricdo desnecessaria da
possibilidade de a empresa em recuperacdo judicial participar do certame licitatério e, assim,
manter-se ativa e produtiva.

Trata-se, em ultima analise, da conjugacdo entre o interesse publico relativo a
contratagdo administrativa vantajosa e, de outro lado, o interesse publico concernente a
preservacdo da empresa promotora de impacto positivo na comunidade, a qual demonstrou
capacidade e viabilidade administrativa, econémica e financeira perante o juizo.

A construcdo do raciocinio juridico, extrajudicial e judicialmente, esbocada nesse
trabalho demonstra o rumo interpretativo dado a questdo problematica, possibilitando a
previsdo de um tratamento regular as pessoas juridicas em recuperacao judicial interessadas em
certames licitatorios.

Assim, a resolugdo da antinomia delineada nessa pesquisa vem a conciliar o
interesse publico veiculado na Lei n° 8.666/93 e também na Lei n® 11.10/05 atraves da
ponderacdo de principios, o que é essencial a promocdo de seguranca juridica para 0s
administrados e ao resguardo da finalidade legislativa imbuida em ambas as normas.

Para mais, salienta-se a imprescindibilidade de atualizacéo legislativa, notadamente
no que diz respeito ao artigo 31, inciso Il, da Lei n°® 8.666/93, que ainda menciona o instituto
juridico da concordata, suprimido do ordenamento juridico brasileiro desde o advento da Lei
n°11.101, em 9 de fevereiro de 2005.

Como fica demonstrado, a atecnia legislativa traduzida em um dispositivo ha muito
desatualizado dificulta a resolucéo regular das lides levadas ao Poder Judiciario, enseja atuacdes
incoerentes por parte das instituicbes extrajudiciais e gera inseguranca juridica aos
administrados.

Busca-se, enfim, um ordenamento juridico coerente, apto a viabilizar a consecugédo
do interesse publico e a fiel observancia dos principios que norteiam a atuacdo administrativa,

legislativa e judicial do ente estatal.
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