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RESUMO

Este trabalho objetiva analisar a aplicacdo da teoria da desconsideragdo da
personalidade juridica no ambito do Direito Administrativo, especificamente quanto as
licitagbes e aos contratos, diante da previsdo inovadora desse instituto no artigo 160
da Lein®14.133/2021. Apresenta o Direito Administrativo Sancionador enquanto ramo
do Direito Administrativo e discorre sobre os principios que lhe séo aplicaveis. Expde
a teoria das sancfes administrativas e a conceituacdo de sancdes e ilicitos
administrativos. Analisa o Direito Sancionatério sob a 6ptica da nova Lei de Licitagcbes
e Contratos, discutindo acerca da aplicacdo dessa lei no ordenamento juridico.
Promove uma abordagem comparativa das infragdes e san¢cdes administrativas na Leli
n°® 8.666/93 e na Lei n° 14.133/2021, abordando, ainda, o processo administrativo de
apuracdo de responsabilidade. Apresenta a teoria da desconsideragcdo da
personalidade juridica no direito privado, por meio de breves reflexes historicas e de
conceituacdo do instituto. Discursa sobre as teorias que sdo aplichveis a
desconsideracdo da personalidade juridica, sua aplicacdo no direito brasileiro e a
hipotese atributiva de desconsideracao. Discorre sobre o instituto da desconsideracao
da personalidade juridica no ambito do Direito Administrativo. Debate sobre a
possibilidade de a Administracdo Publica aplicar o instituto com fundamento na Lei
Anticorrupc¢éo e na nova Lei de Licitacbes e Contratos.

Palavras-chave: Direito Administrativo Sancionador. Licitagbes e Contratos
administrativos. Teoria da Desconsideracao da Personalidade Juridica.



ABSTRACT

This work aims to analyze the application of the theory of consideration of legal
personality within the scope of the administrative institute, specifically with regard to
bids and contracts, in view of the provisions of article 160 of Law n° 14.133/2021. It
presents Sanctioning Administrative Law as a branch of Administrative Law and
discusses the principles that apply to it. It exposes the theory of administrative
manipulations and the assessment of causes and damages. To analyze the Law of
Sanctions from the perspective of the new Law of Bidding and Contracts, discussing
the application of this law in the legal system. It promotes Law No. 14,133/2021, also
dealing with the administrative process of determining liability. It presents a theory of
the consideration of legal personality in private law, through brief history and
conceptualization of the institute. It discusses the theories applicable to the
consideration of legal personality, its application in Brazil and the attributive hypothesis
of consideration. Discusses the institute of disregard of legal personality in the scope
of Administrative Law. Debate on the possibility for the Public Administration to apply
the institute based on the Anti-Corruption Law and the new Law on Tenders and
Contracts.

Key-Words: Sanctioning Administrative Law. Administrative tenders and contracts.
Theory of Disregard of Legal Entity.
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1 INTRODUCAO

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) tratara do Direito
Administrativo Sancionador, matéria intrinsicamente ligada a atuacdo do Direito
Administrativo, discorrendo sobre os principios que lhe séo aplicaveis, as teorias e
regras pertinentes as infragbes e as sanc¢fes administrativas e, ainda, acerca do
processo de apuracao de responsabilidade do licitante ou contratado, com o objetivo
de debater a aplicacdo do instituto da desconsideracdo da personalidade juridica
(Disregard Doctrine) no ambito administrativo, especificamente em relagdo as
licitagbes e contratos administrativos.

A nova Lei de Licitacdes e Contratos, Lei n° 14.133, publicada em 01 de abril
de 2021 e vigente desde a sua data de publicacdo, atualiza o marco legal das compras
publicas no ordenamento juridico brasileiro. A referida lei revogara, apos 2 (dois) anos
contados de sua publicacéo oficial, as Leis de n° 8.666/1993 e n° 10.520/2002, e os
artigos 1°a47-Ada Lein®12.462/2011. Além disso, inova no ordenamento juridico ao
prever expressamente, pela primeira vez, a possibilidade de desconsideracdo da
personalidade juridica no ambito das licitagées e dos contratos administrativos.

O instituto da Disregard Doctrine ja vinha sendo aplicado no ambito do Direito
Administrativo, mesmo sem expressa previsao legal no ordenamento patrio, mediante
apoio na construgao doutrinaria e jurisprudencial no sentido de que, presente um dos
pressupostos para a desconsideragao da personalidade juridica de empresa licitante
ou contratada, incumbe a Administragdo agir para estender san¢des anteriormente
aplicadas a empresa fraudulenta sucessora e/ou a seus administradores ou socios,
sob o fundamento de que a conjugacdo dos principios aplicaveis a atividade
administrativa, tais como a indisponibilidade do interesse publico e a moralidade,
justificaria a decretacdo da desconsideracdo da personalidade juridica pela prépria
Administracao.

Embora a nova Lei de Licitagdes e Contratos, ao positivar a Disregard Doctrine
em seu art. 160, tenha afastado a discussdo quanto a possibilidade de aplicar o
instituto ambito do Direito Administrativo Sancionador, ainda ha duvidas e discussoes
na comunidade juridica quanto a efetiva aplicagdo dessa teoria pela Administragao
Publica de modo autoexecutoério; ao procedimento administrativo para efetivagao do
instituto; e ao rol de sujeitos cujos efeitos das sangdes serao estendidos.
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Nesse panorama, a fim de discutir a aplicagdo da desconsideracdo da
personalidade juridica em ambito administrativo, o presente trabalho partira da analise
do Direito Administrativo Sancionador e da sua aplicabilidade no direito brasileiro,
perpassando pela teoria das sangdes administrativas e estabelecendo um
comparativo quanto as medidas sancionatoérias entre a Lei n° 8.666/93 e a Lei n°
14.133/2021, para entao proceder a uma analise da Teoria da Desconsideracao da
Personalidade Juridica no ambito do direito privado, concluindo com um debate
acerca das particularidade de aplicagdo do instituto no Direito Administrativo,
especificamente no campo de licitagdes e contratos.

Num primeiro momento, apresenta-se o Direito Administrativo Sancionador e a
sua aplicabilidade no ordenamento juridico patrio mediante referéncias ao direito
comparado, procedendo-se, ainda, a uma analise dos principios juridicos que lhe sdo
aplicaveis, a fim de delimitar a atuacado desse ramo do direito.

No proximo capitulo, trata-se do tema da teoria das sangdes administrativas,
por meio da analise dos conceitos de ilicito e de sangdo administrativos, além da
discussao quanto as teorias aplicaveis a distingdo entre ilicitos administrativos e
ilicitos penais.

Na proxima etapa, sera abordado o regime sancionatorio na Lei n°
14.133/2021, iniciando-se o tema por uma introducédo quanto ao tramite do projeto de
lei que originou a nova Lei de Licitagdo e Contratos, alcangando uma analise acerca
da efetiva aplicabilidade da nova lei licitatoria, a qual culminara num comparativo entre
as infracdes e as san¢des administrativas na Lei n°® 8.666/93 e na Lei n°® 14.133/2021,
encerrando-se o capitulo com um debate sobre ao processo administrativo de
apuracao da responsabilidade administrativa na nova Lei de Licitagcdes e Contratos.

No capitulo seguinte, sera promovida discussdes acerca da teoria da
desconsideragéo da personalidade juridica, iniciando-se pela sua aplicagédo no ambito
do direito privado, com breves reflexdes historicas, conceituagao do instituto e teorias
que lhe sao aplicaveis, finalizando com sua aplicagao no ambito do direito brasileiro e
na apresentacao da Disregard Doctrine em sua hipétese atributiva.

O ultimo capitulo do trabalho buscara analisar, detalhadamente, a aplicacdo do
instituto da Disregard Doctrine no ambito do Direito Administrativo brasileiro, por meio

de diferentes etapas.
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Primeiramente, diante da auséncia de previsdo legal que autorizasse
expressamente a aplicagao do instituto, oportunidade em que se discutira sobre as
construgdes doutrinarias e jurisprudenciais sobre o tema, as quais culminaram na
aplicagao do instituto no campo das licitagbes e dos contratos administrativos pelo
Tribunal de Contas de Unido e pelos tribunais judiciais.

Em um segundo momento, a analise abordara a previsdo de aplicagéo da
Disregard Doctrine na Lei Anticorrupcéo e a ligagdo do dispositivo com a matéria
relativa a licitacdes e contratos.

Por fim, numa terceira etapa, se procedera a uma analise detalhada do artigo
160 da nova Lei de Licitagdes e das criticas dirigidas a ele, o que resultara numa
discussdo quanto ao rol de sujeitos cujos efeitos das sangbes administrativos seréao
estendidos e a aplicabilidade da desconsideragdo da personalidade juridica pela
propria Administracdo Publica, além de breves consideragdes acerca da obediéncia

ao devido processo legal.
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2 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
2.1 Consideracdes iniciais

O Direito Administrativo Sancionador esta intrinsicamente ligado a atuacéo do
Direito Administrativo, a qual, embora permita ao administrador certa
discricionariedade, € limitada pela ConstituicAo Federal, pela doutrina, pela
jurisprudéncia e por todo o sistema normativo juridico, de plano material e processual.

Enquanto ramo proprio do Direito Administrativo, o Direito Administrativo
Sancionador possui alcance ampliado das relacGes sociais e trata das infracbes e
sanc¢des administrativas por meio de processo administrativo proprio, com fundamento
no interesse publico e sob a delimitacdo de principios e regras que lhe sao aplicaveis,
com o intuito de proteger valores especificos relacionados as atividades estatais.

No campo do Direito comparado, ha sélidas referéncias teoricas aplicaveis ao
Direito Administrativo Sancionador brasileiro, isso porque foi na Europa que esse ramo
do Direito Administrativo se inaugurou, em paises como Alemanha, Espanha, Franca,
Italia e Portugal.t

Na concepcéao de Jaime Ossa Arbellaez, o Direito Administrativo Sancionador
decorre de um poder punitivo estatal, oriundo de um ordenamento préprio que
estabeleca, de forma clara, as normas processuais, a tipificacéo das faltas, a preciséo
das dosimetrias das penas e, ainda, consagre um minimo de garantias, uma vez que
a pena aplicada em face de uma infracdo administrativa € consequéncia da ocorréncia
de um ilicito qgue merece tratamento similar ao ilicito penal.?

No Direito Espanhol, a Lei Fundamental da Espanha, que se equipara a uma
Constituicdo Federal, possui disposicdo especifica relativa aos ilicitos, art. 25, 1, a
qual consolida, em carater definitivo, o ius puniendi do Estado, dividido em penal e
sancionador administrativo. Mesmo ap0s uma redemocratizacdo na Espanha, a

Administracdo Publica ainda concentra grande parte da competéncia punitiva, com

1 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2022, p. 95.

2 ARBELLAEZ, Jaime Ossa. Derecho Administrativo Sancionador: una aproximacion dogmatica. Legis,
2009, p. 126.
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excecao das sang¢Oes que implicam privacédo de liberdade, na forma prevista no art.
25, 3, da Constituicdo Espanhola.®

O Estado, além de desempenhar as inumeras funcdes que lhe séo atribuidas,
ainda tem o dever de limitar o exercicio de direitos e liberdades, proibindo
determinados comportamentos de agentes publicos e particulares, em diversos tipos
de relagbes sociais. Nesse tipo de atribuicdo, por vezes, o Estado precisa utilizar
sancdes ou medidas coercitivas cautelares ou persuasivas, desempenhando o que se
costuma denominar Direito Sancionador, o qual divide uma fronteira ténue com o
Direito Penal.*

Nesse campo, apresentam-se diferentes critérios para a distingéo entre o ilicito
administrativo e o ilicito penal, tema que sera tratado a fundo mais adiante em
subtopico préprio. Nada obstante, relevante pontuar que essa distingdo se revela
meramente dogmatica, pois se o Estado possui uma Unica pretensdo punitiva, ela
pode incidir sobre a sociedade de formas distintas, com contornos proprios e regimes
juridicos diferentes: sancdes penais e sancfes administrativas, mas ambas sob a
incidéncia de principios de direito publico, com obediéncia nuclear a Constitui¢cao

Federal. Nesse sentido preceitua Fabio Medina Osorio:

[...] Imperioso examinar mais de perto as sangfes penais e as administrativas,
de modo a deixar bem claro o limite puramente dogmatico que as separa. De
fato, se o Estado possui uma unitaria pretensao punitiva ou ndo, o certo é que
este poder pode projetar-se sobre os individuos e sociedade por dois
caminhos fundamentais e, sobretudo, distintos (sujeitos a regimes juridicos
distintos): sancBes penais e san¢Bes administrativas. Um dos grandes
desafios contemporéaneos é, justamente, o de aproximar e tornar mais
harménicas tais atividades — administrativa e judiciaria —, na tutela de
idénticos bens juridicos, o que pode ocorrer desde distintas vertentes
tedricas, institucionais e normativas.

De um lado, se a simétrica unidade do poder punitivo estatal enseja
necessdéria incidéncia de alguns principios de direito publico sobre esses dois
instrumentos normativos, de outra banda resulta claro que esses principios
possuem contornos préprios, distingdes, regimes juridicos diferentes, ainda
gue as diferencas ndo possam ultrapassar certas barreiras, esbarrando, pois
numa unidade nuclear inscrita na Constituicdo da Republica.

A unidade (parcial) impdes tragos em comum e umas minimas garantias, mas
as diferencas impdem tratamentos desiguais justificados, desenvolvimento
de principios préprios do Direito Administrativo Sancionador, que €, antes de
tudo, direito administrativo por exceléncia, até porque ja ndo se discute que
ilicitos penais e ilicitos administrativos se encontram debaixo de regimes
juridicos, em sua maior parte, distintos, conquanto balizados por principios

3 PIRES, Anténio Cecilio Moreira. A desconsideracdo da personalidade juridica nas contratacdes
pablicas. Séo Paulo: Atlas, 2014, p. 16.
4 OSORIO, Fabio Medina, 2022, p.47.
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estruturalmente muito proximos e radicalmente comuns em suas origens
constitucionais.

Em realidade, a unidade nada mais é do que a comum origem constitucional:
direito penal e Direito Administrativo obedecem a comandos constitucionais
e, nesse sentido, submetem-se a principios constitucionais que norteiam o
poder punitivo estatal. Isso ndo quer dizer, em absoluto, que esses principios
sejam idénticos ou que esse poder punitivo se submeta a idénticos regimes
juridicos. [...] ®

Feitas as consideracoes iniciais acerca do Direito Administrativo Sancionador,

cumpre analisar os principios que Ihes séo aplicaveis.

2.2 Principios aplicaveis ao Direito Administrativo Sancionador

O Direito Administrativo Sancionador, enquanto instrumento do poder punitivo
estatal efetivado pela Administracdo Publica contra os administrados, se submete a
principios juridicos. Seja na aplicacdo da sancao penal ou da sancdo administrativa,
o Estado expressa, por meio dos érgaos competentes, seu poder de punir condutas
antijuridicas, razéo pela qual deve haver um nucleo minimo de garantias aplicaveis a
pretensdo punitiva do Estado.®

A Constituicdo Federal de 1988, orientada pela doutrina pétria e alienigena,
disp6s em seu art. 5, inciso Il, que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”, do que se depreende que o Estado s6 pode
impor, ao particular, obrigacdo de fazer ou néo fazer determinada coisa em virtude de
lei. No art. 37, “caput”, da Carta Magna, consta a legalidade com um dos principios
basilares da Administracao Publica, direta e indireta, de quaisquer uns do Poderes da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, de modo que a Administracdo sé pode
fazer aquilo que a lei lhe permite.”

O principio da legalidade tem relevante atuacdo quanto as infracées e sancfes
administrativas, uma vez que, nessas situacdes, ha uma contraposicao frontal entre a

Administracdo Publica, enquanto detentora do poder punitivo, e o administrado. 8

5 OSORIO, Fabio Medina, 2022, p.172-173.

® GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato César Guedes. Os principios constitucionais no Direito
Administrativo Sancionador no regime democratico da Constituicdo de 1988. Revista Estudos
Institucionais, v. 7, n. 2, mai/ago 2021, p.467-478.

" PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 56.

8 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p. 873-874.
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Nesse sentido, a legalidade que orienta e limita a atividade da Administracao
Publica também se aplica ao Direito Administrativo Sancionador, seja na sua
dimensao processual ou formal. No entanto, embora a legalidade que norteia o Direito
Administrativo Sancionador se conecte ao art. 37, caput, da Constituicdo Federal,
insere-se numa perspectiva mais ampla, ligada ao Estado Democrético de Direito e,
ainda, ao devido processo legal, sem, contudo, deixar de possuir certa flexibilidade,
especialmente no que se refere ao campo das atuacOes estatais sancionadoras
amparadas no Direito Administrativo.®

Acerca dessa flexibilidade, leciona Fernando Medina Osoério que, ao contrario
das normas penais, as normas administrativas ndo possuem certas amarras, de modo
gue a legalidade aplicavel ao Direito Administrativo Sancionador se revela flexivel e
permeada por competéncias discricionarias, sempre voltadas ao interesse publico,

conforme se denota abaixo:

[...] N&o se desconhece que a legalidade da atividade sancionadora que se
fundamenta o Direito Administrativo possui uma certa flexibilidade. Isso
decorre da auséncia de algumas “amarras” que normalmente escravizam as
normas penais. E uma consequéncia, inclusive, da maior elasticidade
competencial do Estado nesse terreno, embora seja, sobretudo, fruto de uma
carga histérica comprometida com normas sancionadoras garantistas de
direitos individuais. A evolu¢cdo do Direito Penal certamente remete os
sistemas punitivos a observancia de um conjunto universal de direitos
humanos e direitos fundamentais positivados. A nota da maior flexibilidade
do Direito Administrativo Sancionador fica por conta, desde logo, de um
abandono histérico a que submetido esse conjunto de normas, que ficaram a
margem do desenvolvimento do Direito Punitivo, este identificado como
Direito Penal. Assim, as normas de Direito Administrativo Sancionador eram
manejadas e tratadas historicamente no bojo do chamado poder de policia
da Administracdo Publica, cujas principais caracteristicas remetiam, e ainda
remetem, a discricionariedade das autoridades competentes. Dai decorre, em
boa medida, a flexibilidade de uma legalidade permeada por competéncias
discricionarias, sempre voltadas a direcdo do interesse publico. Eis uma nota
diferenciadora importante a apartar a legalidade administrativa da legalidade
penalista. [...]1°

Nesse contexto, denota-se que o principio da legalidade sempre deve ser
observado pela autoridade competente no Direito Administrativo Sancionador, mas
sob um aspecto mais amplo, ndo apenas pela mera literalidade da lei, mas também
pela sua interpretacdo sob o prisma do ordenamento juridico e das normas e principios

constitucionais, notadamente quando a lei for omissa ou genérica.

9 OSORIO, Fabio Medina, 2022, p. 247.
10 lbidem, p. 250-251.
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Ademais, na hipotese de lei que estabeleca genericamente o ilicito e a san¢éo,
essa lacuna pode ser preenchida pela edi¢cdo de regulamento préprio, sem inovar a
ordem juridica, mas garantindo a aplicacdo da sancéao e limitando a margem de
discricionariedade do Administrador PUblico.!* Corroborando esse contexto, leciona

Rafael Munhoz Mello:

[...] Ao outorgar a Administracao competéncia discricionaria, a lei permite que
0 agente administrativo complemente a disciplina normativa da matéria, seja
definindo normas procedimentais a serem adotadas pelos agentes
administrativos, seja complementando conceitos previstos na lei. N&o se esta,
aqui, criando novos direitos e obrigacdes, mas sim aclarando suas extensoes,
complementando-se a diccdo legal. Eis ai o papel do regulamento
administrativo. [...] 2

Outro principio relevante é o da tipicidade, segundo o qual “ndo ha crime sem
lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagéo legal”, nos termos do art.
59, XXXIX, da Constituicdo Federal de 1988.

As infragdes administrativas devem ser feitas de maneira suficientemente clara,
a fim de ndo deixar duvidas quanto ao comportamento reprovavel, a fim de que o
administrado possa estar ciente da conduta que deve evitar ou praticar para nao
incorrer em sanc¢des administrativas.!3

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o principio da tipicidade, na esfera
administrativa, é defendido pela maioria da doutrina como decorréncia do principio da
legalidade e aplicacdo analdgica do principio do direito penal, mas nem sempre a
legislacdo administrativa o observa, de modo que esse principio, no campo do Direito
Administrativo, é aplicado de forma limitada.'4

De outra parte, ainda que a Carta Magna ndo mencione a aplicagéo do principio
da tipicidade ao Direito Administrativo Sancionador, ndo ha duvidas do alcance dessa
garantia a atividade sancionadora do Estado, com base na sua derivacdo, ainda que
genericamente, do principio da legalidade fundamentadora do Estado de Direito (art.
59 1, CF/88) e da legalidade administrativa (art. 37, caput, CF/88), bem como na

11 PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 57-58.

2 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc¢des administrativas a luz da constituicao federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 118.

13 MELLO, Celso Antbénio Bandeira de, 2015. p. 874-875.

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p.
875.



17

necessidade de seguranca juridica da pessoa humana ou juridica, impedindo sejam
surpreendidos com a imposi¢ao de penalidades arbitrarias e distantes dos comandos
legais.t®

Nessa linha, Fabio Medina Oso6rio aponta as funcdes dos tipos sancionadores
de condutas proibidas: (i) busca da seguranca juridica aos jurisdicionados e aos
administrados, tendo em vista que o tipo deve assegurar certa previsibilidade das
possibilidades de exercicio da pretensao punitiva estatal e permitir ao destinatario
dessa pretenséo o conhecimento da como comportar-se, em atencdo a norma juridica;
(i) funcdo pedagdgica, por meio da qual se buscar reprimir, preventivamente, o
cometimento de ilicitos, sob ameaca aqueles que poderiam querer violar o comando
normativo.

O principio da irretroatividade da norma sancionadora, que se encontra previsto
no art. 5°, XXXVI (a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada) e LV (aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes), ambos da Constituicdo Federal, também se aplica ao Direito
Administrativo Sancionador, uma vez que nao seria razoavel admitir que lei posterior
venha a sancionar comportamentos e/ou condutas realizados antes da vigéncia da lei
sancionadora no mundo juridico. Desse modo, o principio da irretroatividade obsta
gue a lei produza efeitos pretéritos, aplicando-se somente quando vigente no tempo
da consumacéo dos fatos, além de impedir o agravamento de sancéo ja aplicada ao
administrado que incorreu em infracdo administrativa em determinado lapso
temporal.1®

No que se refere a retroatividade da lei mais benéfica, ha polémica quanto a
sua aplicacdo ao Direito Administrativo Sancionador. No entanto, nos parece mais
acertado o entendimento de Rafael Munhoz de Mello, que, citando Fabio Medina
Osdrio, entende que a retroatividade da lei ndo se aplica no Direito Administrativo

Sancionador:

[...] Com o respeito devido aos autores que entendem de outra forma, parecer
acertada a posicdo defendida por Fabio Medida Osorio. A regra é a
irretroatividade das normas juridicas, sendo certo que as leis séo editadas
para regular situagdes futuras. O dispositivo constitucional que estabelece a

15 OSORIO, Fabio Medina, 2022, p. 254-255.
18 PIRES, Antbnio Cecilio Moreira, 2014, p. 61.
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retroatividade da lei penal mais benéfica funda-se em peculiaridades Unicas
do direito penal, inexistentes no direito administrativo sancionador. [...] 17

Outro principio aplicavel no campo das infragdes e san¢des administrativas € o
non bis in idem, segundo o qual o individuo nédo deve ser duplamente punido pelo
mesmo fato.

A base fundamental do principio non bis in idem consiste no devido processo
legal, por meio da obediéncia aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade,
0S quais sdo impositivos no campo de atuacéo do Direito Administrativo Sancionador
como forma de impedir o excesso da Administracdo Publica no exercicio do seu poder
estatal. 18

Novamente, nos alinhamos as licbes de Fabio Medina Osério, que aponta com
exatiddo os fundamentos para aplicacdo do principio non bis in idem ao Direito

Administrativo Sancionador:

[...] Intimamente ligado aos principios da legalidade e da tipicidade, o principio
da proibi¢cdo do non bis in idem, cujas raizes remontam ao devido processo
legal anglo-sax6nico, também atua em matéria de Direito Administrativo
Sancionador, possuindo um largo alcance tedrico e restrito alcance e
significado  praticos. Tal principio, em nosso sistema, esta
constitucionalmente conectado as garantias de legalidade, proporcionalidade
e, fundamentalmente, devido processo legal, implicitamente presente,
portanto, no texto da CF/88. Suas consequéncias e desdobramentos, no
entanto, sdo bastante timidos na jurisprudéncia e na doutrina brasileiras,
deixando lacunas consideraveis ao crivo dos juristas. [...]*°

Relevante ressaltar que, no nosso ordenamento juridico patrio, prevalece a
independéncia das instancias diante da triparticdo de poderes estatais. Assim, quando
o comportamento do individuo implicar ilicito penal, administrativo ou civel, a apuracdo
do fato ocorrera em cada uma das esferas juridicas, ndo se aplicando, portanto, o
principio do non bis in idem quando a infracédo se submeter a instancias distintas.?°

A aplicacao do principio da culpabilidade no campo do Direito Administrativo
Sancionador também é objeto de discussdo pelos doutrinadores que atuam nessa
area. Segundo esse principio, a atribuicdo de responsabilidade pela préatica de
determinado fato que constitui infracdo a uma pessoa deve passar pelo crivo da

culpabilidade.

" MELLO, Rafael Munhoz de, 2007, p. 154.

18 PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 64.
19 OSORIO, Fabio Medina, 2022, p. 319.

2 PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 65.
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Rafael Munhoz de Mello defende que, no campo do Direito Administrativo
Sancionador, o “principio da culpabilidade veda a imposi¢cdo de sancao administrativa
retributiva a pessoas que ndo contribuiram de modo algum para a ocorréncia da
infracdo administrativa, ou a fizeram a despeito de terem agido licitamente e adotado
a diligéncia no caso concreto”.?!

Importa registrar que, no Direito Administrativo Sancionador patrio inexiste
legislacdo que imponha a observancia do principio da culpabilidade no exercicio do
ius puniendi estatal. No entanto, a doutrina péatria defende o entendimento de que a
aplicacdo de sancédo deve passar pelo exame da culpabilidade, de modo que, em
verdade, a sancdo administrativa sO poderd ser imposta ao administrado se

configurada minimamente sua culpa.

2.3 TEORIA DAS SANCOES ADMINISTRATIVAS

O estudo das sancdes administrativas é etapa imprescindivel na conceituacao
do Direito Administrativo Sancionador e na concretizacao dos principios juridicos que
permeiam esse ramo do Direito Administrativo. Propde-se, portanto, tratar da
conceituacdo de ilicitos administrativos e da sancdo administrativa, abordando, ao
final, as correntes doutrinarias aplicaveis para a distincédo entre o ilicito administrativo

e o ilicito penal.
2.3.1. llicito administrativo

Os ilicitos propriamente ditos podem ser enquadrados em diversas categorias
juridicas — penal, administrativo ou civil.

A infracdo administrativa, nas licbes de Daniel Ferreira, consiste ‘no
comportamento voluntario, violador da norma de conduta que o contempla, que enseja
a aplicacdo, no exercicio da funcdo administrativa, de uma direta e imediata

consequéncia juridica, restritiva de direitos, de carater repressivo”.??

21 MELLO, Rafael Munhoz de, 2007, p. 184.
22 FERREIRA, Daniel. San¢des Administrativas. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 63.
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Cumpre ressalvar, quanto a conceituacdo de Daniel Ferreira, que a aplicacao
da sangdo ndo se limita unicamente ao exercicio da fungdo administrativa pela
Administracdo Publica, tema que sera analisado na conceituacdo de sancao.

Dito isso, conclui-se que os ilicitos administrativos decorrem de uma conduta
humana, em desacordo com normas sob a égide do regime juridico administrativo,
sob a qual recai uma consequéncia restritiva de direitos, por meio da aplicagéo de

uma sancgéo.?

2.3.2. Sang&o Administrativa

A sancdo administrativa esta indissoluvelmente ligada a infracdo administrativa,
de modo que a infracdo é prevista em uma parte da norma e a sancdo em outra,
revelando-se uma providéncia gravosa aplicavel em caso de conduta que caracterize
uma infracdo administrativa.?*

Assim sendo, a sancdo administrativa se insere no contexto global do poder
punitivo estatal e configura ato administrativo editado pela autoridade competente, no
ambito da Administracdo Publica, enquanto no exercicio da fungdo administrativa, ou
no ambito do Judiciario, enquanto no exercicio da funcao jurisdicional.

O conceito de sancao administrativa deve ser vinculado as dimensdes material
e formal do Direito Administrativo e ndo apenas a funcédo administrativa. Nessa linha

doutrinaria, Fernando Medina Os6rio conceitua que:

[...] A sanc@o administrativa h4 de ser conceituada a partir do campo de
incidéncia do Direito Administrativo, formal e material, circunstancia que
permite um claro alargamento do campo de incidéncia dessas sanc¢fes, na
perspectiva da tutela dos mais variados bens juridicos, inclusivo no plano
judicial, como ocorre em diversas searas, mais acentuadamente no
tratamento legal conferido ao problema da improbidade administrativa. [...] %

Ademais, Osorio preceitua que a san¢cdo administrativa se revela um castigo a
ser imposto pela Administracdo Publica, no exercicio da funcdo administrativa, ou até

mesmo pelo Judiciario ou por corporacgdes de direito publico:

23 PIRES, Antonio Cecilio Moreira, 2014, p. 08-09.
24 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de, 2015, p. 869.
25 OSORIO, Fabio Medina, 2022, p. 100.
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[...] Consiste a san¢&o administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque
tem efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto
pela Administracdo Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou
por corporacdes de direito publico, a um administrado, jurisdicionado, agente
publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relacdes de
sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada
em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no ambito
de aplicacdo formal e material do Direito Administrativo. A finalidade
repressora, ou punitiva, ja inclui a disciplinar, mas ndo custa deixar clara essa
incluséo, para ndo haver duvidas. [...] %

Desse modo, mais adiante trataremos dos critérios aplicaveis para distincéo
dos ilicitos administrativos dos ilicitos penais, adiantando-se, desde ja, que o
entendimento adotado nesse trabalho se alinha ao de que as san¢des administrativas,
decorrentes de uma conduta ilegal e tipificada em norma proibitiva, possuem
aplicacao formal e material no ambito do Direito Administrativo, podendo ser aplicadas
pelas autoridades administrativas e, ainda, pelo Judiciario, desde que detenha

competéncia outorgada em lei.

2.3.3. Distincéo entre ilicitos administrativos e ilicitos penais

No campo do Direito Administrativo Sancionador ha discussdo doutrinéria
guanto a distin¢ao entre o ilicito administrativo e o ilicito penal, além da existéncia de
posicionamento doutrinario no sentido de que inexiste qualquer diferenca ontoldgica
entre as diversas modalidades de ilicito.

Dentre os critérios de classificagfes utilizados para distinguir o ilicito
administrativo do ilicito penal hd a corrente qualitativa e a quantitativa, ambas
derivadas do Direito Europeu.

A corrente qualitativa, por légica, utiliza critério qualitativo para distin¢ao, de
modo que os ilicitos seriam diferenciados a partir da importancia do bem juridico que
foi violado. Nessa corrente, o ilicito administrativo ndo teria grande relevancia para a
sociedade, enquanto o ilicio penal implicaria violacdo a bem juridico estimado pela
sociedade.?’

De outro lado, a corrente quantitativa, oriunda da doutrina espanhola, promove
a diferenciacado entre os ilicitos por meio de critério material quanto a gravidade da

acado, sob a premissa de que néo ha diferenca qualitativa entre os ilicitos. Segundo as

% OSORIO, Fabio Medina, 2022, p. 118.
2T MELLO, Rafael Munhoz de, 2007, p. 48.
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conclusdes de Rafael Munhoz de Mello, um comportamento ilicito de menor gravidade
ou relevancia para a sociedade implicaria um ilicito administrativo, ao passo que um
de maior gravidade corresponderia a um ilicito penal.?®

Nada obstante, Rafael Munhoz de Mello aponta que néo se pode diferenciar o
ilicito por meio do comportamento do individuo infrator sem levar em consideragéo o
ordenamento juridico, bem como que a distingdo entre o ilicito administrativo e o ilicito
penal com base em critérios qualitativos e quantitativos ndo encontram fundamento
no direito positivo, jA que ambos possuem como fundamento a natureza das coisas.?®

Nessa linha, desponta o critério formal para diferenciacéo entre os ilicitos penal
e administrativo, o qual possui como base para distingdo o regime juridico
propriamente estabelecido para cada tipo de ilicito.

Desse modo, em se tratando de ilicito administrativo, a autoridade competente
para aplicar a san¢do é a Administragdo Pubica, enquanto exerce sua funcao
administrativa, apds a conclusdo de um processo administrativo, e, quando se fala em
ilicito penal, autoridade judiciaria revela-se competente, no exercicio de sua fungéo
jurisdicional, apés tramite de um processo judicial. Ainda segundo Rafael Munhoz de
Melo, mostra-se inadequada a adocao de critérios metajuridicos para diferenciar o
ilicito administrativo e o ilicito penal.3°

O critério formal é o mais adotado no ambito da doutrina brasileira que atua no
tema do Direito Administrativo Sancionador. Anténio Cecilio Moreira Pires pondera
qgue o critério diferenciador do ilicito € o regime juridico propriamente dito e ndo a
sancao, de modo que, dado o ilicito, a sancédo deve acompanhar a mesma tipologia
da ilicitude.3!

No entanto, Fabio Medina Osorio tece contundentes criticas aos critérios que
objetivam distinguir os ilicitos administrativos e penais, sob o argumento de que nao
h& um so critério capaz de justificar um regime juridico completamente independente
e autbnomo para as sanc¢des administrativas, pois elas podem cumprir fungbes

idénticas as funcdes penais. Pontua que ndo ha vinculacao obrigatoria do legislador

28 |bidem, p. 57-58.
2 |bidem, p. 57-58.
%0 |bidem, p. 60-62.
31 PIRES, Antdnio Cecilio Moreira, 2014, p. 08.
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em atrelar sancBes administrativas e penais as funcdes distintas do Estado ou
observar proporcionalidade quanto a gravidade das condutas:

[...] Nao haveria um so6 critério eu justificasse um regime juridico
completamente independente e autbnomo para as san¢des administrativos.
[...]
O poder sancionador da Administracdo Publica seria uma funcao
administrativa, ao passo que o poder judicial sancionador seria uma funcao
jurisdicional, ambas cumprindo finalidades diversas, diferenciando-se, pois,
qualitativamente. Essa tese, sem embargo, ndo resiste a ideia de que as
sanc¢des administrativas podem cumprir fungdes idénticas as fungbes penais,
[...]. Por mdltiplos aspectos e razbes, ndo se pode aceitar um critério
puramente formal para apartar sancdes administrativas e penais, como se
fossem medidas associadas de modo indissolluvel as respectivas funcbes
administrativas e jurisdicionais do Estado. Em realidade, pode-se aceitar essa
associagcdo como regra geral, mas ndo como critério radical e absoluto,
porque, de um lado, esbarra na realidade politica de conformacéo livre dos
ilicitos e sanc¢des pelo legislador. De outro lado, ndo se vé onde estariam o0s
fatores condicionantes da vinculagdo obrigatoria do legislador em termos de
atrelamento das sancdes administrativas e penais as fun¢des distintas do
Estado. [...]
66. [...] O problema do critério quantitativo € que também falha. Nem
sempre o ilicito penal serd mais gravemente apenado do que o ilicito
administrativo, mormente considerando a lentiddo usual do legislador
penal. [...] Em tese, o critério quantitativo poderia orientar as op¢des do
legislador, mas este goza de autonomia deciséria nesse terreno e pode
prever ilicitos penais e ilicitos administrativos sem uma logica de que
0s Ultimos sejam menos graves do que oS primeiros, ainda que
protegendo idénticos bens juridicos. [...]32

De acordo com as conclusdes alcancadas por Fabio Medina Osério, o Direito
Administrativo possui duplice natureza, formal e material, e as san¢fes administrativas
podem ser conceituadas a partir desse campo de incidéncia, pois ndo estao ligadas,
necessariamente, ao exercicio da funcdo administrativa, podendo ser resultado do
desempenho de uma funcao jurisdicional, como ocorre com a Lei de Improbidade
Administrativa.3?

Ademais, Osorio propaga o critério dogmético a fim de distinguir as infrages
administrativas e penais, sob a premissa de que o exame das san¢cfes administrativas
merece ser realizado sob o contexto global do poder punitivo do Estado. Aduz que
nao ha distingdo ontoldgica entre as infracdes penais e administrativas, nem

diferencas substanciais entre elas, mas apenas um critério dogmatico:

32 OSORIO, Fabio Medina. 2022, p. 134-137, nota de rodapé n. 66.
3 |bidem, p. 139.
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[...] 69. [..] Salientamos que a unidade de pretensdo punitiva estatal
resultaria, fundamentalmente, no que se refere as infracdes penais e
administrativas, da auséncia de uma distin¢cao ontolégica entre estas. Nao ha
diferencas substanciais que separam o ilicito penal do ilicito administrativo,
mas apenas o critério dogmatico. Assim o €, também, no direito brasileiro, em
gue vinga o critério dogmatico da sancao carceraria prevista no art. 1° da Lei
de Introducao ao Codigo Penal, cujo comando estabelece claramente a linha
gue separa ilicitos penais e administrativos. [...]3

Apontados os critérios de distin¢édo dos ilicitos administrativos e penais, conclui-
se que o critério dogmatico se revela o mais apropriado para fungéo, ante a auséncia
de distincado ontologica e de diferencas substanciais entre os referidos ilicitos, além
da inegavel conexdo do Direito Administrativo Sancionador com o principio da

legalidade e o ambito formal e material da sua incidéncia.®®

3 OSORIO, Fabio Medina. 2022, p. 140, nota de rodapé n. 69.
% |bidem. 2022, p. 156.
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3 O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR NA LEI N° 14.133/2021

3.1 Considerac0es iniciais acerca da nova Lei de Licitacbes

A Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, estabeleceu novas normas gerais de
licitacAo e contratacdo para as Administracdes Publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e abrange,
dentre outros, os 6rgdos do Poder Judiciario da Unido, quando no desempenho de
funcdo administrativa.

As criticas a Lei n°® 8.666/1993 surgiram logo apds sua publicacéo, tanto que,
em 1995, dois anos apOs sua vigéncia, ja havia um projeto de lei em tramite no
Congresso Nacional para sua alteracdo, o PL 1.292. Posteriormente, em 2013, foi
criado o PLS (Projeto de Lei do Senado Federal) de n° 559, oportunidade em que se
estruturou uma comissao no ambito do Senado Federal. Esse PLS foi aprovado e
chegou a Camara dos Deputados no final de 2016, como PL n° 6.814/2017, quando
foi apensado ao PL n°® 1.292/95, recebendo essa numeracdo em raz&do da antiguidade
deste Ultimo, apesar de possuirem conteudos diversos. A Camara dos Deputados
aprovou o novo conteudo em setembro de 2019 e entdo o projeto voltou ao Senado,
recebendo nova numeracao, 4.253. Em 10 de dezembro de 2020, foi aprovado no
Plenario, sem nova submissdo as Comissdes tematicas, e, ap0s consolidado, foi
enviado a sanc¢éo presidencial em 12 de marco de 2021.36

A publicacdo da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, buscou modernizar e
consolidar em um Unico dispositivo legal trés diplomas normativos: a Lei n°® 8.666, de
21 de junho de 1993, a antiga Lei Geral de Licitacdes e Contratos, a Lei n°® 10.520, de
17 de julho de 2002, que trata do pregao enquanto modalidade de licitagcéo, e a Lei n°®
12.462, de 4 de agosto de 2011, que versa sobre o Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas — RDC.

Ocorre que, ainda que o projeto da nova Lei de Licitacbes e Contratos tenha
permitido a participacdo de representantes da comunidade académica, de diversos

orgaos afetados pela mudanca e de areas privadas afetadas pelas mudancas, tais

36 NOHARA, Irene Patricia Diom. Nova Lei de Licitagbes e Contratos comparada. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2021, p. 07-08.
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como empresarios, engenheiros e setor de seguros®’, ha duras criticas a Lei n°
14.133/2021, sendo a maioria delas no sentido de que os avang¢os foram pontuais e
gue a nova legislacdo permanece excessivamente rigida e burocratica, presa ao
passado e sem muita visdo de futuro. Nessa linha sdo as criticas do professor e

advogado Joel de Menezes Niebuhr:

[...] A Lein. 14.133/2021 esta muito longe do ideal, a Administracédo Publica
merecia algo melhor, especialmente depois de décadas sofrendo nas maos
da Lei n. 8.666/1993. Ha avancos pontuais, entretanto a nova Lei reproduz a
mesma génese excessivamente burocratica, excessivamente formalista,
excessivamente engessada e excessivamente desconfiada da Lei n.
8.666/1993. Esse € o maior pecado de uma Lei que caiu na armadilha
burocréatica de tratar tudo em pormenor, de amarrar, de exigir punhados de
justificativas para qualquer coisa, documentos e mais documentos, até para
compras simples e usuais.

E o pior é que a nova Lei é considerada norma geral e se aplica na mesma
medida para todos os entes federativos, salvo para as estatais, sujeitas a Lei
n. 13.303/2016. A Lei até se poderia ter como exequivel e fazer sentido para
a Esplanada dos Ministérios, contudo é distante da realidade da
Administracdo Puablica nacional, notadamente dos milhares de pequenos e
médios municipios brasileiros, que ndo contam com receita, estrutura
adequada e bracos qualificados.

Ha sim qualidades na Lei n. 14.133/2021, porém elas ndo séo
transformadoras ou decisivas. O legislador n&o inaugurou um novo modelo
de contratacdo, ndo trouxe novas alternativas que mirassem e oferecessem
munigdo para enfrentar o futuro. [...] 38

De outro lado, Irene Patricia Diom Nohara, que participou como convidada de
audiéncia na Camara dos Deputados, durante o tramite do Projeto que originou a Lei
n°® 14.133/2021, defende que o novo diploma legal, apesar de ndo apresentar grandes
revolucdes, tornou-se mais moderno e seguro, acentuando, com certo grau de

legitimidade, as mudancas ja testadas:

[...] Percebe-se que, por agregar muitas sugestdes, a Lei n® 14.133/2021 foi
produto de um consenso da comunidade cientifica e de véarias entidades da
sociedade organizada. Mesmo que nao seja possivel agradar a todos, pois
seguem insatisfeitos aqueles que gostariam de uma lei mais minimalista,
houve claramente a intencdo dos congressistas de aprimorar, a partir da
sugestdo ampla de distintos setores e organizacdes, o regime das licitagdes,
0 que resultou num diploma mais moderno e seguro, que ndo empreende
revolucdes, mas que procura adaptar, com acentuado grau de legitimidade,
as mudancas ja testadas. [...] %

3" NOHARA, Irene Patricia Diom, 2021, p. 10.

3 NIEBUHR, Joel de Menezes (Coordenador). Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 22
ed., Floriandpolis: Zénite, 2021, p. 05-06.

39 NOHARA, Irene Patricia Diom, 2021, p. 12.
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No presente trabalho buscaremos analisar as alteragdes na nova Lei de
LicitacOes referentes as infracdes e as san¢des administrativas, além da insercéo do

instituto da desconsideracao da personalidade juridica.
3.2 Aplicacao da nova Lei de Licitacdes

A Lei n° 14.133/2021 entrou em vigor de forma imediata, na data de sua
publicacdo, sem a chamada vacatio legis (vacancia da lei), na forma prevista em seu
artigo 19449, Ademais, nos termos de seu artigo 193, 111, a nova norma revogara, apos
2 (dois) anos contados de sua publicagao oficial, as Leis de n° 8.666/1993 e n°
10.520/2002, e os artigos 1° a 47-A da Lei n° 12.462/2011.

Em face disso, o artigo 19142 do citado diploma legal instituiu regras de
transicdo, de modo que, nos dois anos posteriores a publicagdo da Lei os gestores
administrativos poderéo optar por utilizar as regras previstas nas legislagées antigas
ou na nova lei de licitacdes para realizar novas contratacdes, o que permitira a escolha
do sistema mais vantajoso para as contrata¢des publicas durante esse periodo.

Nota-se que havera um periodo de dois anos de convivéncia entre os regimes
antigo e novo de licitagbes e contratos, podendo a Administragdo Publica, ao iniciar
um processo licitatorio, aplicar quaisquer dos regimes ou até mesmo alternar entre
eles, conforme entender conveniente. Todavia, ndo se mostra possivel realizar um
certame licitatério mesclando os dois regimes.

Quanto aos instrumentos contratuais, o caput do artigo 190 da Lei n°
14.133/2021 prevé que “o contrato cujo instrumento tenha sido assinado antes da
entrada em vigor da lei continuara a ser regido de acordo com as regras previstas na

legislagdo revogada”. Ja o paragrafo unico do ja citado artigo 191 estabelece que, nos

40 Art. 194. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagédo.

41 Art. 193. Revogam-se:[...] Il - a Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n® 10.520, de 17 de julho
de 2002, e os arts. 1° a 47-A da Lei n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011, apos decorridos 2 (dois) anos
da publicacéo oficial desta Lei.

42 Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso Il do caput do Art. 193, a Administracéo podera
optar por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis citadas no
referido inciso, e a opcao escolhida devera ser indicada expressamente no edital ou no aviso ou
instrumento de contratacdo direta, vedada a aplicacdo combinada desta Lei com as citadas no referido
inciso.

Paragrafo Unico. Na hipétese do caput deste artigo, se a Administracéo optar por licitar de acordo com
as leis citadas no inciso Il do caput do art. 193 desta Lei, 0 contrato respectivo sera regido pelas regras
nelas previstas durante toda a sua vigéncia.
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casos em que a Administracdo licitar pelo regime antigo durante os dois anos de
transigcéo autorizados pelo caput do referido art. 190, os contratos decorrentes desses
certames obedecerado as normas da Lei n° 8.666/93.

Constata-se que o regime de execugao do contrato estara atrelado ao regime
em que foi realizada a licitagdo, pois o contrato € vinculado ao certame licitatorio.
Nessa linha, nos casos em que a licitagdo realizada sob o regime da lei antiga for
concluida antes do periodo de transigao de dois anos e mesmo que, por qualquer
motivo, 0 contrato venha a ser assinado apos esse prazo, sua execugao seguira as
regras previstas na Lei n° 8.666/93. A mesma logica se aplica a licitagao referente ao
Registro de Pregos iniciada e concluida dentro do prazo de transicdo de dois anos,
pois tanto a Ata de Registro de Precos quantos os eventuais contratos dela
decorrentes poderao ser assinados ap6s o referido prazo e seguirdo as regras
previstas na Lei n°® 8.666/93. Assim leciona o professor e advogado Joel de Menezes
Niebuhr:

[...] Aregra é relativamente simples: o regime do contrato segue o regime da
licitagdo, porque o contrato é vinculado a licitagédo. Se a licitagéo é pelo regime
antigo, o contrato, da mesma forma, € pelo regime antigo. Licitado pelo
regime novo, o contrato segue o regime novo.

Sendo assim, pode vir a ocorrer de licitacdo ser concluida antes do marco
final de 2 (dois) anos e demorar-se para assinar o contrato, por qualquer
razao, de modo que passe o0 prazo sem que ele tenha sido adequadamente
formalizado. O contrato, nesse caso, deve seguir o mesmo regime antigo, que
foi 0 adotado na licitagdo, em vista do paragrafo Unico do artigo 191 da Lei n.
14.133/2021. Nao ha impedimento de que seja assinado sob o regime antigo
depois que decorridos os 2 (dois) anos.

O mesmo raciocinio se aplica para os registros de pregos. Suponha-se
licitacdo para registro de precos iniciada e concluida dentro do prazo de 2
(dois) anos. A ata de registro de precos pode perfeitamente ser assinada
depois do biénio e os contratos dela decorrentes da mesma forma. O
fundamental é o regime da licitagdo, que se aplica sobre tudo o que decorre
e esta vinculado a ela, tanto ata de registro de pregos, quanto os respectivos
contratos. [...] 43

O paragrafo unico do artigo 191 da Lei n° 14.133/2021 estabelece que o
contrato vinculado a licitagdo que seguiu as regras da Lei n° 8.666/93 seguira as
mesmas regras durante toda a sua vigéncia. Nessa linha, esse contrato podera ser
prorrogado nas hipoteses previstas no regime antigo, podendo durar até 60 (sessenta)
meses em caso de servigos continuos e prorrogagdes sucessivas, conforme previsao

do inciso Il do artigo 57 da Lei n° 8.666/93. Assim, havera longa transi¢cao entre os

4 NIEBUHR, Joel de Menezes (Coordenador), 2021, p. 09-10.
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regimes, ja que o regime antigo ainda produzira efeitos por muitos anos. Cita-se,

novamente, os ensinamentos de Joel de Menezes Niebuhr:

[...] Aredagao do paragrafo unico do artigo 191 da Lei n. 14.133/2021 causa
controvérsia, porque prescreve que, se a licitagdo segue o regime antigo, “o
contrato respectivo sera regido pelas regras nelas previstas durante toda a
sua vigéncia”. Ou seja, previu-se que o contrato segue enquanto for vigente.
A duvida é se a vigéncia, por sua vez, pode ser estendida.

A resposta é positiva, porque a Lei n. 8.666/1993 prevé situagdes em que o
prazo de vigéncia pode ser prorrogado. Além disso, a prorrogagao do prazo
de vigéncia pressupde que ele ndo tenha se exaurido. Ou seja, o contrato nao
perde a vigéncia e depois é prorrogado. Ele é prorrogado dentro da sua
vigéncia, por efeito do que a prorrogagdo nao representa solucdo de
continuidade de vigéncia, o contrato prorrogado, para que pudesse ser
prorrogado, jamais deixou de ser vigente.

[...]

Isso significa, prosseguindo com projegdes praticas, mesmo que a lei nova
entre em vigor na data da sua publicagdo, que contratos sejam firmados em
margo de 2023 sob o regime antigo e sem seguir a lei nova. E que esses
contratos, firmados sob o regime antigo, seguem assim até o seu final e que
inclusive, nas hipoteses permitidas pelo regime antigo, sejam prorrogados.
Por exemplo, no caso de servigos continuos, cujo inciso |l do artigo 57 da Lei
n. 8.666/1993 permite prorrogagdes sucessivas até 60 (sessenta) meses, €
bem possivel que seja prorrogado em 2024, 2025, 2026, 2027, encerrando-
se apenas em 2028. Também é permitido, se configurada alguma
excepcionalidade, que seja prorrogado ainda por outros 12 (doze) meses,
como autoriza o § 4° do artigo 57, chegando, entéo, a 2029.

Atransicao sera longa. O regime antigo, baseado na Lei n. 8.666/1993, ainda
permanecera produzindo efeitos por muitos anos. [...]*

Desse modo, a apuracdo de infragdes administrativas no curso do
procedimento licitatério e/ou no curso da execucdo contratual, além da eventual
cominagao das respectivas sangdes administrativas, devem obedecer as regras do
regime em que foi iniciado o processo licitatério. Nessa logica, no campo do Direito
Administrativo Sancionador, os regramentos da Lei n° 8.666/93 e da Lei n°
14.133/2021 permanecerao coexistindo por longo prazo, uma vez que, como dito, a
vigéncia dos contratos vinculados as licitagdes realizadas no regime antigo, dentro do
biénio de transig¢ao, poderao perdurar por até 60 (sessenta) meses, o que demandara
a atencao da autoridade competente e dos servidores envolvidos no processo
administrativo de apuragao de responsabilidade, além dos advogados e de empresas

licitantes e/ou contratadas que terdo suas condutas apuradas.

4 NIEBUHR, Joel de Menezes (Coordenador), 2021, p. 09-10.
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3.3 As infracdes e as sanc¢cdes administrativas na Lei n° 8.666/93 e na Lei n°
14.133/2021

A Lei n°® 8.666/1993 tratou, em seu Capitulo IV, das sangdes administrativas e
da tutela judicial, e, em seu Capitulo V, dos recursos administrativos. De outro lado, a
Lei n°® 14.133/2021 estabelece, no seu Titulo 1V, as irregularidades nas licitagcbes e
nos contratos administrativos, por meio de trés capitulos: o primeiro trata das infragcoes
e sangbes administrativas imputaveis ao licitante ou contratado no curso dos
processos licitatorios e na execugdo contratual, o segundo cuida das impugnacgdes,
dos pedidos de esclarecimentos e dos recursos cabiveis em face dos atos
administrativos promovidos no ambito das contratagdes, e o terceiro promove a gestao

de riscos e o controle interno e externo das contratagdes publicas.
3.3.1. Infracdes administrativas

O cometimento de infracbes administrativas por particulares no ambito das
contratagdes publicas configura conduta significativamente indesejavel, causando
certo abalo na relagdo contratual, o que demanda uma resposta imediata da
Administragdo Publica. 4°

A Lei n® 8.666/93 trata das infracdes administrativas primeiramente em seu art.
77, de forma geral, classificando-as como “inexecugao total ou parcial do contrato” e
vinculando-as a possibilidade de rescisdo contratual, cujos motivos ou condutas para
tanto estao elencados no art. 78. Posteriormente, em seu art. 87, inserido na Secao |
do Capitulo IV, dedicado as sancbdes administrativas, retoma o tema referindo-se
novamente a “inexecucgao total ou parcial” do contrato, oportunidade em que elenca

as sancgodes aplicaveis ao contratado.

45 LUZIA, Caué Vechhia. Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 22 ed., Florianopolis:
Zénite, 2021, p. 230.
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De outro lado, a Lei n® 14.133/2021 detalha, no Capitulo | do seu Titulo IV, mais
precisamente em seu art. 155%, doze condutas do licitante ou do contratado que
caracterizam infracbes passiveis de gerar imputacdo de responsabilidade
administrativa. Dessas doze condutas, quatro sao hipoteses de irregularidades
praticadas durante o processo licitatorio, quatro estdo relacionadas a execucgao do
instrumento contratual, outras trés se referem tanto a licitacdo quanto a execucéao
contratual e uma faz remissao ao regime de combate a corrupgdo.4’

A construgao dos tipos infracionais na nova Lei de Licitagdes se deu mediante
trés alicerces: a insergéo, na integra, das condutas previstas na Lei n°® 12.462/2011; a
subdivisdo da hipotese de inexecucéo parcial do contrato em duas condutas: uma
genérica e outra em caso de grave danos a Administracdo Publica, servigos pubicos
ou interesse coletivo; e mediante remissado as condutas previstas no art. 5° da Lei n°
12.846/2013 (Lei Anticorrupgao).

A nova lei ampliou o rol de condutas e praticas apenaveis em relacdo aos
regimes passados, estabelecendo um regime mais rigoroso de punibilidade, o que se
justificaria pela desburocratizacdo do acesso aos procedimentos de contratacao
publica, fato que submeteria a Administracdo Publica a maiores riscos e,
consequentemente, demandaria um fortalecimento do seu poder punitivo.*®

Fato € que, embora algumas condutas previstas no art. 155 possam conter

conceitos pouco determinados ou lacunosos, deixando de atender a tipicidade

46 Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado administrativamente pelas seguintes
infracdes:

| - dar causa a inexecug¢do parcial do contrato;

Il - dar causa a inexecucdo parcial do contrato que cause grave dano a Administracdo, ao
funcionamento dos servicos publicos ou ao interesse coletivo;

Il - dar causa a inexecucao total do contrato;

IV - deixar de entregar a documentacao exigida para o certame;

V - ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente justificado;

VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentacdo exigida para a contratagdo, quando
convocado dentro do prazo de validade de sua proposta;

VII - ensejar o retardamento da execuc¢do ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado;
VIII - apresentar declaracdo ou documentacgéo falsa exigida para o certame ou prestar declaracéo falsa
durante a licitagdo ou a execuc¢éo do contrato;

IX - fraudar a licitacdo ou praticar ato fraudulento na execuc¢éo do contrato;

X - comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude de qualquer natureza;

XI - praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licitacao;

XIl - praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013.

4T LUZIA, Caué Vechhia, 2021, p. 231-232.

4 LUZIA, Caué Vechhia, 2021, p. 232.



32

necessaria no Direito Administrativo Sancionador, a maioria dos tipos infragdes
especificados gozam de certa objetividade.

Nesse sentido, por mais que se possa tecer criticas a tipicidade das condutas
infracionais inseridas na Lei n°® 14.133/2011, a legislagao ja se encontra em vigor e,
portanto, se faz necessario institucionalizar mecanismos aptos a afastar as incertezas
e indeterminagdes verificadas, por meio da construgdo de doutrina e jurisprudéncia
sobre o tema, no intuito de equilibrar a relagdo do particular com a Administragao

Publica, esta no uso do seu poder punitivo.
3.3.2. San¢fes administrativas

A Lei n° 8.666/93 trata da aplicacdo de sangdes primeiramente em seu artigo
58, inciso IV, no qual dispbe que o regime juridico dos contratos administrativos
confere a Administragdo Publica a prerrogativa de aplicar sangdes motivadas pela
inexecugao total ou parcial do ajuste. Nos artigos 86 a 88, da Sec¢éao |l do seu Capitulo
IV, dispde de maneira especifica sobre as sangbes administrativas e sua
aplicabilidade, prevendo quatro espécies de penalidades: adverténcia, multa,
suspensao temporaria de participagado em licitagao e impedimento de licitar e contratar
com a Administracdo e declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracédo Publica.

A Lei n° 14.133/2021, em seu art. 1564°, disciplinou praticamente as mesmas
especies de sangdes previstas no regime anterior, mas inovou ao correlaciona-las as
condutas infracionais previstas no art. 155 da Lei, reduzindo o campo de
discricionariedade da Administracdo Publica no momento de aplicar a penalidade, com
o intuito de prevenir a ocorréncia de arbitrariedades por parte do gestor publico no uso
do poder punitivo que Ihe é conferido.

A penalidade de adverténcia somente sera imputada pela infracao
administrativa de inexecuc¢ao parcial do contrato, quando ndo se justificar a imposi¢cao

de penalidade mais gravosa, uma vez que a adverténcia configura a forma mais

4 Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infracdes administrativas previstas nesta Lei as
seguintes sancdes:

| - adverténcia;

Il - multa;

Il - impedimento de licitar e contratar;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar. [...]
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branda de penalizar o particular, pois ndo gera consequéncias financeiras, nem
suspensao ou impedimento de licitar ou contratar com a Administragédo. Os propdsitos
dessa penalidade s&o cessar a conduta punitiva ou alertar o particular sobre um futuro
dano decorrente dessa sua conduta.

A sancdo de multa pode ser aplicada por quaisquer das infragdes
administrativas previstas no art. 155 e em conjunto com as demais infragées. O seu
calculo obedecera a forma no edital ou no contrato, mas o valor ndo deve ser inferior
a 0,5% nem superior a 30% do valor do contrato licitado ou celebrado com contratagao
direta. Caso a multa aplicada e as indenizagdes cabiveis sejam superiores ao valor
do pagamento eventualmente devido pela Administracdo ao contratado, além da
perda desse valor, a diferenga sera descontada da garantia prestada ou sera cobrada
judicialmente.

A penalidade de impedimento de licitar e contratar impedir4 o responséavel de
licitar e contratar no ambito do 6rgéo que tiver aplicado a sancao, pelo prazo maximo
de 03 (trés) anos, e sera aplicada, quando nao se justificar a imposicao de penalidade
mais grave, pela pratica das infracdes administrativas previstas nos incisos Il a VIl do
caput do art. 155 da Lei n°® 14.133/2021, quais sejam: inexecuc¢ao parcial do contrato
que cause grave dano a Administracdo Publica, ao funcionamento dos servicos
publicos ou ao interesse coletivo; inexecucao total do contrato; deixar de entregar a
documentacéo exigida para o certame; hdo manter a proposta; nao celebrar o contrato
ou ndo entregar a documentacdo exigida para a contratacdo, quando convocado
dentro do prazo de validade de sua proposta; ou ensejar o retardamento da execucao
ou da entrega do objeto licitado sem motivo justificado.

A penalidade de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar é a Unica
sancéo aplicavel para as infracdes previstas nos incisos VIl a Xl do artigo 155 da Lei
n® 14.133/2021, quais sejam: apresentar declaragdo ou documentacéao falsa exigida
para o certame ou prestar declaragédo falsa durante a licitagdo ou a execucao do
contrato; fraudar a licitacdo ou praticar ato fraudulento na execucdo do contrato;
comportar-se de modo inidbneo ou cometer fraude de qualquer natureza; praticar atos
ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licitacdo e praticar ato lesivo previsto no
art. 5° da Lei Anticorrupcao. No entanto, essa penalidade também podera ser aplicada
para as infracfes previstas no inciso Il a VIl do art. 155 ja citadas acima, quando a

conduta do particular justificar a imposicdo de penalidade mais grave que a de



34

impedimento de licitar e contratar. A declaragdo de inidoneidade configura a
penalidade mais gravosa, ja que impede o particular de licitar ou contratar no ambito
da Administracdo Publica direta e indireta de todos os entes federativos, pelo prazo
minimo de 3 (trés) anos e maximo de 06 (seis).

O § 1° do artigo 156 prevé que a Administracdo, na aplicacdo das sancgoes,
deve considerar a natureza e a gravidade da infragdo, as peculiaridades do caso
contrato, as circunstancias agravantes e atenuantes, os danos derivados da conduta
infracional e a existéncia de programa de aperfeicoamento e integridade pelo infrator.
Esse dispositivo objetiva instrumentalizar a aplicacdo dos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade na aplicacdo das san¢des administrativas, em
consonancia com o § 2° do artigo 22 da Lei de Introducéo do Direito Brasileiro *°, a fim
de conferir certa previsibilidade ao particular e estabelecer métodos de ponderacao

na aplicacao das sancdes. Nesse sentido, aduz Caué Vecchia Luzia:

[...] o 8 1° do artigo 156 estabelece que a Administracdo deve levar em conta
as condicdes particulares e do entorno da infracéo, exigindo que a aplicacao
de sancdes seja precedida de afericbes sobre a natureza e gravidade da
conduta, peculiaridades do caso concreto, circunstancias atenuantes e
agravantes, danos derivados da conduta infracional e a existéncia de
programa de aperfeicoamento e integridade pelo infrator. O dispositivo
conforma-se a regra estabelecida pelo 8§ 2° do artigo 22 da Lei de Introdugéo
do Direito Brasileiro.

Nessa linha, a disciplina da Lei n. 14.133/2021 consagra a incidéncia do dever
de proporcionalidade e do principio da razoabilidade nos casos de
sancionamento. A norma irradia orientacdo para que a légica de autoridade
ceda espaco a ponderagdo como técnica a ser empregada no sancionamento
administrativo. O § 1° do artigo 156 traca importantes diretrizes de orientagéo
a Administracdo Publica, além de conferirem um maior grau de previsibilidade
na perspectiva do particular. Com isso, inaugura um importante capitulo na
disciplina sancionatéria em contratacdes publicas, uma nova pagina que
pressupde critérios objetivos e métodos ponderados para a imputacdo de
sancoes. [...] 2

Por fim, a nova Lei de LicitagOes determina que a aplicacdo de sanc¢des nela
prevista ndo exclui, em nenhuma hipétese, a obrigacao de reparacéo integral do dano

causado a Administracdo Publica.

50 Art. 22. [...] 8 2° Na aplicacdo de san¢des, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragao
cometida, os danos que dela provierem para a administracéo publica, as circunstancias agravantes ou
atenuantes e os antecedentes do agente.

5L LUZIA, Caué Vechhia, 2021, p. 236.
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3.3.3. Processo administrativo de apuracéo de responsabilidade administrativa

A Lei n°® 14.133/2021 trata, em seus artigos 157 a 159, das regras e
procedimentos para apuracao de infracdes e aplicacdo de sancdes. Além disso, prevé
que a prescricdo ocorrera em 5 (cinco) anos, contados da ciéncia da infragdo pela
Administracéo.

Ocorre que o texto legal estabelece procedimentos distintos para cada tipo de
penalidade. No caso da penalidade de multa, o artigo 157 prevé a possibilidade de
defesa do interessado no prazo de 15 (quinze) dias Uteis, contados da sua intimacdao,
0 que sugere uma possibilidade de contraditorio apenas apds a intimacéao da aplicacao
da sancdo administrativa, regra que ndo se coaduna com o principio do devido
processo legal e os institutos da ampla defesa e do contraditério previstos nos incisos
LIV e LV do art. 5° da Constituicdo Federal. Ja no caso da adverténcia, a Lei n°
14.133/2021 nao prevé nenhum tipo de direito de defesa, sugerindo que sua aplicagao
ocorrerd de maneira unilateral pela Administracéo, hipotese que também contraria o
devido processo legal e afasta a ampla defesa e o contradit6rio.>?

Apenas para as penas restritivas de direito, a Lei n°® 14.133/2021 prevé, em seu
art. 158, a instauracdo de processo de responsabilizacdo, a ser conduzido por
comissdo compostas por 02 (dois) ou mais servidores estaveis, que avaliarao os fatos
e circunstancias conhecidos e intimarao o licitante ou o contratado para, no prazo de
15 (quinze) dias uteis apresentar defesa escrita e especificar as provas que pretende
produzir.

A instituicdo de procedimentos distintos para a apuracédo de infragdes
pode por si s6 causar quebra de isonomia, notadamente quando um desses
procedimentos ndo se coaduna ao principio do devido processo legal e ao instituto da
ampla defesa e do contraditério, como no caso de apuracao de condutas puniveis com
as sancdes de adverténcia e de multa. Ademais, nem sempre € possivel relacionar
determinada conduta com um tipo de penalidade a fim de submeté-la a determinado
procedimento administrativo de apuracgao.

A penalidade de multa, por exemplo, para a qual a Lei sugere a possibilidade
de contraditério apenas apdés a intimacgao da aplicacao da sancdo administrativa, pode

521 UZIA, Caué Vechhia, 2021, p. 239-240.
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ser aplicada a qualquer das condutas infracbes previstas no art. 155 e, ainda,
cumulativamente com as penalidades restritivas de direito. Nessa toada, preconiza

Caué Vecchia Luzia:

[...] A criagdo de processos distintos traz mais problemas do que se pode ver,
sobretudo quando relacionada com a forma fluida e imprecisa das
especificacdes entre conduta e penalidade. Veja que diversas condutas
reputadas infracionais, a maioria delas na verdade, podem implicar qualquer
uma das sanc¢des agressivas (multa ou restricdes de direitos). De forma mais
precisa, a multa pode ser aplicada em face de qualquer tipo infracional, ja o
impedimento pode ser imposto em relagcdo as condutas descritas pelos
incisos Il a VII do artigo 155 e, por fim, a declaracao de inidoneidade é cabivel
em relacdo as condutas indicadas nos incisos Il a Xl do artigo 155. Ou seja,
ainda que se anteveja a conduta a ser apurada, seria impossivel definir qual
a penalidade eventualmente sera considerada adequada em decisao final.
Logo, parece impossivel condicionar o modelo processual em razdo da
sangéo aplicavel.

Para ilustrar, imagine processo instaurado para sancionar adjudicatério que
tenha se recusado a celebrar o contrato apds convocac¢éo, conforme hipotese
do inciso VI do artigo 155. Para tal conduta, a penalidade podera ser de multa,
impedimento para licitar e contratar ou declaragéo de inidoneidade. Assim,
nao sabendo de antemao a penalidade, surgem diversas davidas: qual rito a
ser adotado, o0 do artigo 157 ou do artigo 158? Para preservar 0 processo,
podera a Administracdo Publica adotar o rito mais complexo mesmo que o
processo resulte em uma sangéo mais leve? E se assim fizer, adotando o rito
mais complexo, isto ndo poderia incutir uma predisposicdo para uma

penalidade mais grave e possivelmente excessiva? [...]53

Nota-se, portanto, que a vinculacao de determinado procedimento de apuracao
as condutas infracionais, com estas correlacionadas as sancdes previstas na lei, ndo
se mostra razoavel. Embora ainda ndo tenham surgido situacdes praticas decorrentes
das previsdes da Lei n® 14.133/2021, uma solucdo para os problemas acima citados
seria submeter a aplicacdo de todas as sancdes ao devido processo legal,
assegurando ao interessado o exercicio do contraditorio e da ampla defesa em
qualquer caso, observando-se, apenas para as condutas infracionais em que forem
cabiveis as penalidades restritivas de direito, a designacdo de comissao processante
na forma do artigo 158 da Lei n°® 14.133/2021.

53 LUZIA, Caué Vechhia, 2021, p. 236.
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4 A DESCONSIDERAC}AO DE PERSONALIDADE JURIDICA NO DIREITO
PRIVADO

A Lei n°® 14.133/2021 inovou no ordenamento juridico ao estabelecer, em seu
art. 160, a aplicacdo do instituto da desconsideracédo da personalidade juridica pela
propria Administragéo Publica.

No entanto, antes de adentrar na analise da referida inovacao juridica, faz-se
necessario analisar o conceito de pessoa juridica, a evolucéo e a aplicacdo do instituto

da personalidade juridica no direito privado brasileiro.
4.1 A pessoa juridica de direito privado

As pessoas naturais associam-se para diversas atividades, dentre elas aquelas
voltadas para fins econémicos, tais como as atividades empresariais, o que demanda
a criacdo de uma pessoa juridica com patrimoénio préprio para atuar e assumir
obrigagbes em nome dessas associagoes.

O Cddigo Civil brasileiro, em seu art. 45, estabelece que a existéncia legal das
pessoas juridicas de direito privado se inicia com a inscricdo do ato constitutivo no
respectivo registro, precedida, quando necessario, de autorizacdo ou aprovacao do
Poder Executivo, averbando-se todas as alteragcdes por que passar o ato constitutivo.

A pessoa juridica possui personalidade diversa dos integrantes da sociedade,
a qual possui patrimdnio distinto daqueles que integram o seu quadro societario.
Assim, em condi¢cdes normais, o patrimbnio da pessoa juridica ndo pode ser
confundido com o dos seus sécios, pois ela possui autonomia patrimonial.

Nesse sentido, aduz Maria Helena Diniz:

[...] A pessoa juridica € uma realidade autbnoma, capaz de direitos e
obrigacdes, independentemente dos membros que a comp&em, com os quais
nao tem nenhum vinculo, agindo por si s6, comprando, vendendo, alugando,
etc., sem qualquer ligagdo com a vontade individual das pessoas fisicas que
dela fazem parte. [...] 5

Nessa linha, a Lei n° 13.874/2019, Lei de Liberdade Econdmica, acrescentou

ao Cadigo Civil o art. 49-A, o qual afirma que a pessoa juridica ndo se confunde com

54 DINIZ, Maria Helena, Curso de Direito Civil Brasileiro, 362 ed. S&do Paulo: Saraiva, 2019.
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seus socios, associados, instituidores ou administradores, e ratifica a autonomia
patrimonial da pessoa juridica, classificado essa autonomia como ‘instrumento licito
de alocagdo e segregacédo de riscos, estabelecido pela lei com a finalidade de
estimular empreendimentos, para a geracao de empregos, tributo, renda e inovacao
em beneficio de todos”.

No entanto, nos casos em que a pessoa juridica seja utilizada em
desconformidade com os seus objetivos legais e/ou como meio para cometimento de
ilicitos, a sua autonomia patrimonial pode ser afastada por meio do instituto da

desconsideracao da personalidade juridica.

4.2 Breves reflexdes histéricas e conceituacdo da desconsideracdo da

personalidade juridica

A origem da Disregard Doctrine ou Doutrina da Desconsideragao se deu a partir
do século XIX em paises que adotam o common law, como Reino Unido e Estados
Unidos da América®>. A primeira decisdo judicial que tratou do tema da
desconsideracao da personalidade juridica data do ano de 1809, no caso Bank of
United States x Deveaux, oportunidade em que a Suprema Corte do Estados Unidos,
por meio de seu presidente, John Marshall, manteve a jurisdicdo das cortes federais
sobre as corporations e entendeu que, em um litigio entre pessoas juridicas, as partes
seriam substancialmente os sécios de cada uma e, consequentemente, cidadaos.>®

O segundo caso aconteceu no Reino Unido, em 1897, por meio de um caso
conhecido como Salomon v. Salomon & Co., no qual o Sr. Aron Salomon constituiu
uma sociedade denominada Aron Salomon and Company, Limited, em conjunto com
sua esposa e seus filhos. Diante do inadimplemento do pagamento de juros devidos
ao Sr. Broderip, restou ajuizada medida judicial para a cobranca do crédito, o que
resultou na liquidacdo da sociedade Salomon and Company. Posteriormente, um
litigio instaurou-se entre a sociedade representada pelo liquidante, em defesa dos
credores quirografarios, e o Sr. Aron, oportunidade em que restou reconhecido, em 1°
grau, que a sociedade funcionava como mera agente do Sr. Aron e que a emisséao de

debéntures em seu favor visava permitir o desenvolvimento do negdcio sem qualquer

% PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 112.
56 FLEURY DA ROCHA, Henrique de Moraes. Desconsideracdo da personalidade juridica. Sdo Paulo:
JusPodivm, 2022, p. 29
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risco. Apesar de a Court of Appeal ter decidido no mesmo sentido, a House of Lords
entendeu por assegurar a separacdo formal entre a sociedade e seus sécios.®’

A desconsideracdo da personalidade juridica visa superar a autonomia
patrimonial da sociedade quando ocorre fraude ou abuso de direito pelos seus

integrantes. Nesse sentido leciona Fabio Ulhoa Coelho:

[...] Em razdo do principio da autonomia patrimonial, as sociedades
empresarias podem ser utilizadas como instrumento para a realizacdo de
fraude contra os credores ou mesmo abuso de direito. Na medida em que é
a sociedade o sujeito titular dos direitos e devedor das obrigacdes, e ndo os
seus soOcios, muitas vezes o0s interesses dos credores ou terceiros sdo
indevidamente frustrados por manipulagfes na constituicdo de pessoas
juridicas, celebracdo dos mais variados contratos empresariais, ou mesmo
realizacdo de operac¢des societérias, como as de incorporac¢éo, fusdo, ciséo.

[...] 58

Nessa linha, o instituto da desconsideracao da personalidade juridica permite
afastar a autonomia patrimonial da sociedade e adentrar o patriménio dos sécios

guando a pessoa juridica é utilizada para objetivos ilicitos.

4.3 Teorias aplicaveis a desconsideracdo da personalidade juridica

O instituto da desconsideracdo da personalidade juridica se baseia em duas
principais teorias: a teoria maior e a teoria menor.

De acordo com a teoria maior, a desconsideracao da personalidade juridica so
€ admitida em situacGes especificas, diante do preenchimento dos requisitos
necessarios estabelecidos em lei, de modo que a medida s6 € aplicada em carater
excepcional, quando comprovada a ocorréncia de dolo na conduta do sdcio.

Essa teoria possui duas correntes de pensamento acerca da desconsideracao:
a subjetiva e a objetiva. Na teoria maior subjetiva, para que se proceda a
desconsideracdo da personalidade juridica, faz-se necessaria a demonstracdo de
culpa atribuivel ao sécio, com a comprovacao da fraude ou abuso. Ja a teoria maior
objetiva, a desconsideracdo € cabivel nas hipoteses de desvio de funcdo da
personalidade juridica, independentemente da culpa, como nos casos de confuséo

patrimonial. A teoria maior subjetiva e a maior objetiva ndo se excluem e podem ser

" FLEURY DA ROCHA, Henrique de Moraes, 2022, p. 28.
58 COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de Direito comercial: direito de empresa.162 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012. p. 55.
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usadas em conjunto. Nesse sentido, o art. 50 do Codigo Civil, em sua redacao original,
contemplou as hipéteses de abuso (teoria subjetiva) e de confusdo patrimonial (teoria
objetiva). Em sua redacdo atual, alterada pela Lei n°® 13.784/2019, o dispositivo
mantém alusdo ao “abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de
finalidade”. *°

De outro lado, na teoria menor, a desconsideracdo da personalidade juridica
ocorre independentemente da analise de requisitos especificos, sendo afastada a
analise de dolo na conduta ou confusdo patrimonial, bastando a insuficiéncia dos bens
da sociedade. Essa teoria € duramente criticada, pois a desconsideracdo da
personalidade juridica ocorre pela mera insolvéncia da sociedade, invadindo o

patrimdnio dos socios. Nesse sentido, a critica de Fabio Ulhoa Coelho:

[...] Ela reflete, na verdade, a crise do principio da autonomia patrimonial,
guando referente as sociedades empresarias. O seu pressuposto é
simplesmente o desatendimento de crédito titularizado perante a sociedade,
em razdo da insolvabilidade ou faléncia desta. De acordo com a teoria menor
da desconsideragdo, se a sociedade ndo possui patrimdnio, mas o sdcio €
solvente, isso basta para responsabiliza-lo por obrigagbes daquela. A
formulagdo menor ndo se preocupa em distinguir a utilizagc&o fraudulenta da
regular do instituto, nem indaga se houve ou ndo abuso na forma. Por outro
lado, é-lhe todo irrelevante a natureza negocial do direito crediticio oponivel
a sociedade. Equivale, em outros termos, a simples eliminag&o do principio
da separacdo entre a pessoa juridica e seus integrantes. Se a formulacdo
maior pode ser considerada um aprimoramento da pessoa juridica, a menor
deve ser vista como o questionamento de sua pertinéncia, enquanto instituto
juridico. [...] 8

Como veremos mais adiante, no ordenamento juridico brasileiro, as trés
correntes acima citadas subsidiam a aplicacdo do instituto da desconsideracéo da
personalidade juridica, quais sejam: teoria menor; teoria maior subjetiva e teoria maior

objetiva.

4.4 A desconsideracdo da personalidade juridica no direito brasileiro

A desconsideracéo da personalidade juridica foi adotada no direito brasileiro no
século XX, por meio de jurisprudéncia, quando o instituto ainda néo era previsto em

lei. Posteriormente, surgiram trabalhos doutrinarios a respeito do tema, como o de

% FLEURY DA ROCHA, Henrique de Moraes, 2022, p. 48.
60 COELHO, Fabio Ulhda. Curso de Direito Comercial. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 46.
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Rubens Requido, que, em uma conferéncia realizada na Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Parand, defendeu que a teoria da desconsideracdo da
personalidade ja era aplicada no ordenamento juridico brasileiro, apontando julgado
datado de 1955 do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. 62

Desde entdo, a doutrina e a jurisprudéncia pétrias se dedicaram ao estudo do
instituto da desconsideragdo da personalidade juridica no ordenamento juridico
brasileiro, estabelecendo diretrizes e requisitos para que a autonomia patrimonial das
sociedades fosse afastada para atribuir aos seus soécios controladores a
responsabilidade pelas irregularidades praticadas pela pessoa juridica.

O primeiro diploma legal a tratar da Disregard Doctrine foi a Lei n°® 8.078/90,
Cadigo de Defesa do Consumidor, em seu art. 28 %2, Em seguida, a Lei Antritruste, Lei
n° 8.884/94, que dispde sobre a prevencao e a repressao as infracdes contra a ordem
econdmica e da outras providéncias, atualmente revogada pela Lei n® 12.529/2011,
tratou de hipétese da desconsideracédo da personalidade juridica em seu art. 18 63,
Em 1998, foi publicada a Lei n°® 9.605/98, que trata da responsabilidade penal e
administrativa por danos ambientais, a qual possibilitou a desconsideracdo da
personalidade juridica em seu art. 4° 64,

Essas primeiras instituicdes da desconsideracao da personalidade juridica pela
legislacdo brasileira se alinharam a teoria menor para aplicacdo do instituto,
permitindo a desconsideracdo em caso de mero prejuizo ao credor,
independentemente da comprovacado de culpa ou atuacdo com excesso de poder,

bastando a configuracao da insuficiéncia patrimonial da pessoa juridica.

81 FLEURY DA ROCHA, Henrique de Moraes, 2022, p. 32-33.

62 Art. 28. O juiz podera desconsiderar a personalidade juridica da sociedade quando, em detrimento
do consumidor, houver abuso de direito, excesso de poder, infracdo da lei, fato ou ato ilicito ou violagéo
dos estatutos ou contrato social. A desconsideracdo também sera efetivada quando houver faléncia,
estado de insolvéncia, encerramento ou inatividade da pessoa juridica provocados por ma
administragéao.

[...]

§ 5° Também poderéa ser desconsiderada a pessoa juridica sempre que sua personalidade for, de
alguma forma, obstaculo ao ressarcimento de prejuizos causados aos consumidores.

63 Art. 18. A personalidade juridica do responsavel por infragdo da ordem econdmica podera ser
desconsiderada quando houver da parte deste abuso de direito, excesso de poder, infracéo da lei, fato
ou ato ilicito ou violacdo dos estatutos ou contrato social. A desconsideracdo também sera efetivada
quando houver faléncia, estado de insolvéncia, encerramento ou inatividade da pessoa juridica
provocados por ma administracdo.

64 Art. 4° Podera ser desconsiderada a pessoa juridica sempre que sua personalidade for obstaculo ao
ressarcimento de prejuizos causados a qualidade do meio ambiente.
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Nada obstante as criticas a utilizagdo dessa teoria nas legislacbes
supracitadas, pontua-se que o Codigo de Defesa do Consumidor busca proteger o
direito da parte mais vulneravel na relacéo juridica, que é o consumidor, bem como
que a Lei n°® 8.884/94, Lei Antitruste, revogada pela Lei 12.529/2011, que estrutura o
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispdes sobre a prevencao e
repressao as infracdes contra a ordem econdmica, visa proteger o interesse publico,
e, ainda, que a Lei ambiental n® 9.605/98 permite a desconsideracdo da personalidade
juridica, independentemente da comprovacdo de culpa e apenas mediante
insuficiéncia patrimonial, com o intuito de reparar prejuizos causados pela pessoa
juridica ao meio ambiente.%®

Em 2002, o Novo Coédigo Civil Brasileiro consagrou, em seu art. 50, a
desconsideracédo da personalidade juridica no ordenamento patrio, com base na teoria
maior, estabelecendo como parametro para a sua aplicagéo o abuso da personalidade
juridica, em razao do desvio de finalidade ou pela confusao patrimonial.

Relevante mencionar que o Conselho da Justica Federal, em seu enunciado de
n° 51 ¢/, determinou que a instituicdo da desconsideracédo da personalidade juridica
no Cédigo Civil de 2002 nédo afasta os regramentos estabelecidos nos microssistemas
legais e nem a jurisprudéncia construida sobre o tema.

O desvio de finalidade configura-se quando a pessoa juridica for instrumento
para a pratica de finalidades diversas daquelas estabelecidas em seu objeto social
com o intuito de enganar terceiros. J4 a confusdo patrimonial ocorre quando nédo é
mais possivel distinguir o patriménio da sociedade com o patriménio de um ou mais
sécios, ou, ainda, o patrimbnio entre empresas integrantes de um mesmo grupo
empresarial.

Nota-se que o Cddigo Civil optou pela aplicacdo da teoria maior de forma
abrangente, utilizando-se tanto da teoria maior subjetiva, ao estabelecer que a abuso
da personalidade juridica ocorre por meio de desvio de finalidade, quanto da teoria

 PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 116-118.

% Art. 50 Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de finalidade, ou pela
confusao patrimonial, pode o juiz decidir, a requerimento da parte ou do Ministério Publico quando Ihe
couber intervir no processo, que os efeitos de certas e determinadas relagbes de obrigacBes sejam
estendidos aos bens particulares dos administradores ou sécios da pessoa juridica.

67 Enunciado 51 do CJF — Art. 50: a teoria da desconsideracao da personalidade juridica — disregard
doctrine — fica positivada no novo Cadigo Civil, mantidos os parametros existentes nos microssistemas
legais e na construcgédo juridica sobre o tema.
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maior objetiva, ao dispor que a confusdo patrimonial também configura abuso da
personalidade.

Mais recentemente, a Lei n°® 13.874/2019, que instituiu a Declaracéo de Direitos
de Liberdade Econdmica, alterou a redacéo do art. 50 do Cédigo Civil de 2002, mas a
manteve praticamente idéntica a redagao original. No entanto, a referida Lei inseriu
paragrafos ao art. 50 do CC/2002, trazendo mais especificidades a desconsideracao

da personalidade juridica no diploma civil, restringindo o espaco de discricionariedade.

4.5 A desconsideracdo atributiva da personalidade juridica

A hipotese de desconsideracdo da personalidade juridica no ordenamento
patrio tratada até entdo neste capitulo se refere a desconsideracdo para fins de
responsabilidade, a qual possui a finalidade de permitir que o acervo patrimonial do
sécio seja invadido para responder por obrigacbes e/ou deveres assumidos pela
pessoa juridica.

No entanto, a nova Lei de Licitagbes e Contratos aborda o instituto da
personalidade juridica em sua hip6tese atributiva, que surgiu na Alemanha, com a
nomenclatura de Zurechnungsdurchgriff, decorrente da Durchgriff, expressao utilizada
em sentido amplo por Rolf Serick para designar a aplicacdo da desconsideracao da
personalidade juridica. 8

A desconsideracdo atributiva autoriza a imputacdo de caracteristicas,
comportamentos, conhecimentos, direitos e deveres dos sécios a pessoa juridica, ou
vice-versa. Nesse sentido sédo as conclusdes de Henrique de Moraes Fleury da Rocha,
gue ainda cita Calixto Salomé&o Filho para apontar exemplos para a hipétese de

desconsideracéo atributiva:

[...] Calixto Saloméo Filho indica os seguintes exemplos para a
desconsideracgdo atributiva: (i) caracteristicas pessoais do s6cio podem ser
atribuidas a sociedade; (ii) comportamentos do sGcio podem ser atribuidos a
sociedade; (iii) conhecimentos do sécio podem ser atribuidos a sociedade; e
(iv) proibi¢cdes impostas ao sdcio podem ser estendidas a sociedade (e vice-
versa).

Entendemos que também se enquadrariam na definicdo de desconsideragao
atributiva aquelas hipoteses em que a desconsideracdo da personalidade
juridica no caso concreto, com a extensdo de certas caracteristicas ou
conhecimentos do sOcio para a pessoa juridica (e vice-versa), se da em seu
beneficio, a exemplo do que se verifica no Enunciado n°. 486 da Sumula do
STF — segundo o qual “admite-se a retomada para sociedade da qual o

% FLEURY DA ROCHA, Henrique de Moraes, 2022, p. 38.
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locador, ou seu cdnjuge, seja sécio, com participagado predominante no capital
social’. [...] ©°

A nova Lei de Licitagbes busca, por meio da desconsideracdo atributiva,
estender a sancdo aplicada a uma pessoa juridica a terceiras pessoas, fisica ou
juridica, relacionadas a primeira. Nessa hipétese, o abuso da personalidade juridica
nao ocorre pela tentativa da sociedade de se furtar ao pagamento de obrigacdes
pecuniarias, mas sim pelo abuso de direito para facilitar, encobrir ou dissimular a
pratica dos atos ilicitos previstos na Lei de Licitacdes e Contratos ou para provocar
confusdo patrimonial, situacdo em que as sancdes aplicadas a empresa licitante ou
contratada poderao ser atribuidas aos seus administradores e so6cios com poderes de

administracdo e/ou a pessoa juridica sucessora, como veremos adiante.

% |bidem. 2022, p. 39-40.
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5 A DESCONSIDERACAO DE PERSONALIDADE JURIDICA NA NOVA LEI DE
LICITACOES

5.1 Aplicacdo da desconsideracdo da personalidade juridica no ambito do

Direito Administrativo

A desconsideracédo da personalidade juridica no ordenamento juridico brasileiro
tem nascedouro no Direito Comercial, mas esse instituto passou a ser aplicado em
diversos ambitos do direito, como no Direito do Consumidor, Direito Ambiental e,
também, no Direito Administrativo, como meio de atender aos principios
intrinsecamente ligados a Administracdo Publica, como a indisponibilidade do
interesse publico e a moralidade administrativa. Nesse sentido, leciona Marcal Justen
Filho:

[...] Quando a pessoa juridica for a via para realizagao da fraude, admite-se a
possibilidade de superar-se sua existéncia. Essa questdo é delicada, mas
esta sendo enfrentada em todos os ramos do Direito. Nada impede sua
aplicagdo no ambito do Direito Administrativo, desde que adotadas as
cautelas cabiveis e adequadas. Ndo se admite que se pretenda ignorar a
barreira da personalidade juridica sempre que tal se revele inconveniente
para a Administragdo. A desconsideragdo da personalidade societéria
pressupde a utilizagdo ilegal, abusiva e contraria as boas préticas da vida
empresarial. E a desconsideracdo deve ser precedida de processo
administrativo especifico em que sejam assegurados a ampla defesa e o
contraditorio a todos os interessados. [...] ©

Inicialmente, a aplicagdo da Disregard Doctrine na seara administrativa gerou
controvérsia pela auséncia de normativo legal que autorizasse a Administracao
Publica aplicar o instituto, o que abriu debates quanto a real necessidade dessa
previsdo legal. Atualmente, essa controvérsia ndo se mostra relevante, pois ha dois
normativos vigentes com previsao de aplicacédo da desconsideracdo da personalidade
juridica no ambito do Direito Administrativo: a Lei n°® 12.846/2013, Lei Anticorrupgao,
e a Lein®14.133/2021, nova Lei de Licitagdes e Contratos.

Ocorre que, antes mesmo da existéncia de normativos com previsao expressa
de aplicacdo da Disregard Doctrine no ambito administrativo, a doutrina patria ja se
dedicava ao estudo do tema. Ademais, o Tribunal de Contas da Unido analisou a

desconsideracdo da personalidade juridica no contexto das licitacdes e contratos

70 FILHO, Margal Justen. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Dialética: 152
ed. 2012, p. 955-956.
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administrativos e se manifestou pela possibilidade de aplicagdo desse instituto,
mesmo sem expressa previsao legal no ordenamento juridico brasileiro.

O presente trabalho objetiva justamente analisar a aplicagdo da
desconsideracdo da personalidade juridica no ambito das licitacbes e contratos
administrativos sob o enfoque da permisséo legal inserida na Lei n® 14.133/2021, mas,
antes de adentrar a esse tema, se faz necessario apresentar a evolucao da aplicacéo
desse instituto na relacdo da Administracdo com os licitantes e contratados antes

mesma da vigéncia da nova Lei de Licitacbes e Contratos.

5.1.1. Aplicacdo do instituto no ambito das licitacées e contratos administrativos

O cometimento de ilicitos por parte de pessoas juridicas no curso de processos
licitatorios ou na execucdo contratual atrai o poder-dever da Administracdo de
sanciona-las, nos termos e limites da legislacao aplicavel.

As penas restritivas de direito de licitar e contratar objetivam afastar dos
processos de contratacdes publicas as empresas que, no curso de certame licitatério
ou durante a execuc¢dao do objeto contratual, tenham incorrido em ilicito administrativo.

Ocorre que, em inUmeros casos, 0s socios da sociedade empresarial apenada
se constituem em outra pessoa juridica, as vezes com 0 mesmo endereco € mesmo
corpo societario, com o intuito de driblar as penalidades que lhe foram imputadas,
notadamente quando se trata de penas restritivas do direito de licitar e contratar, as
quais abarcam unicamente a pessoa juridica, ndo atingindo individualmente os seus
sécios. Essa conduta configura fraude a legislacdo aplicavel as licitacbes e aos
contratos publicos. %

Diante disso, a aplicacdo de penalidades restritivas do direito de licitar e
contratar com a Administracdo torna-se ineficiente, razdo pela qual incumbe a
Administracdo utilizar de mecanismos aptos a afastar essa nova ilicitude e estender a
sancédo aplicada a empresa sucessora por meio do instituto da desconsideracao da
personalidade juridica.

Nesse sentido, a doutrina administrativa passou a se dedicar ao estudo da
possibilidade de a prépria Administracdo Publica utilizar-se do instituto da

desconsideracao da personalidade juridico no campo das licitagdes e contratos.

"I PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 135.
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Assim, surgiram constru¢cdes doutrindrias ampliativas no sentido de que,
presentes um dos pressupostos para a desconsideracdo da personalidade juridica:
fraude, desvio de finalidade ou confuséo patrimonial, incumbe a Administracéo agir a
fim de conferir legitimidade a sancao aplicada a uma empresa fraudulenta, ainda que
ausente legislacdo que permitisse a aplicacdo da Disregard Doctrine no ambito
administrativo, sob o fundamento de que a conjugacdo dos principios aplicaveis a
atividade administrativa, tais como a indisponibilidade do interesse publico e a
moralidade, justificaria a decretacdo da desconsideracdo da personalidade juridica

pela prépria Administracdo. Nessa perspectiva, aduz Anténio Cecilio Moreira Pires:

[...] a sancdo administrativa imposta & empresa, cujos socios venham a se
constituir em outra pessoa juridica, e continuem a participar de licitacdes,
exige da Administracdo providéncias no sentido de lancar m&o da
desconsideracdo da personalidade juridica, como modo de conferir
legitimidade a sancéo perpetrada.

Dito isso, uma vez verificada a incidéncia de um dos pressupostos da
desconsiderac¢éo da personalidade juridica — fraude, desvio de finalidade ou
confuséo patrimonial — cabe a Administracéo agir.

Pensar de outra forma é aviltar o Direito, € aviltar os valores por ele tutelados,
€ compactuar com a fraude, é, em ultima analise, desconsiderar o principio
da moralidade administrativa, que exige do administrador um agir de acordo
com o Direito.

Ao dizermos que o principio da moralidade oferta & Administracdo o
sustentidculo adequado para a desconsideracdo da personalidade juridica,
ndo podemos esquecer de agregado a esse, temos outro principio de igual
magnitude, o principio da indisponibilidade do interesse publico, a impulsionar
a Administracdo a uma tomada de decisdo que venha ao encontro do
interesse publico.

Temos como inquestionavel que o principio da indisponibilidade do interesse
publico é norma que exige a desconsideracdo da personalidade juridica.
Afinal, a Administrac&o, ao sancionar o contratado, visa com esse ato impedir
0 acesso as licitagcdes e contratos publicos. Esse é o interesse publico, que a
doutrina, a uma s6 voz, identifica como de natureza indisponivel.

Deveras, em razao da indisponibilidade do interesse publico, que obriga a
Administracé@o a atingir fim colimado, nos encontramos no campo da fungéo
administrativa. Decorrente disso, a Administracdo tem o dever de
concretamente realizar a abstracéo prevista nas normas juridicas. [...]72

Nesse panorama, parte da doutrina declinou-se a possibilidade de
desconsiderar a personalidade juridica para estender a aplicacdo das sancdes
restritivas do direito de licitar e contratar em caso de abuso da personalidade juridica,

sob o fundamento que essa medida € autorizada pelo ordenamento juridico, mediante

2 PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 136.
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a conjugacdo de principios aplichAveis a Administracdo Pdublica, tais como:
indisponibilidade do interesse publico, moralidade, eficiéncia.

Atualmente, como dito, a questdo encontra-se superada, uma vez que a Lei n°
14.133/2021 autorizou, expressamente, a aplicacdo do instituto da desconsideracéo
da personalidade juridica no &mbito das licitagBes e contratos.

No entanto, repisa-se que, ante a regra de transicdo imposta na nova Lei de
LicitacGes e Contratos, 0 regime antigo e o regime atual permanecerdo coexistindo
por longo prazo, ja que a vigéncia dos contratos vinculados as licitagbes realizadas no
regime antigo, dentro do biénio de transi¢cao, poderdo perdurar por até 60 (sessenta)
meses, de modo que, eventual aplicacdo da desconsideragcdo da personalidade
juridica em caso de abuso de direito por parte da contratada, devera observar as
previsdes da Lei n° 8.666/93 e, consequentemente, a teoria aplicada até a permissao
legal da Lei n°® 14.133/2021.

5.1.1.1. O entendimento do Tribunal de Contas da Uniao e das Cortes Superiores

Antes da previsdo expressa de aplicacdo da Disregard Doctrine no ambito
administrativo, o Tribunal de Contas da Unido ja havia firmado jurisprudéncia acerca
da aplicacao da desconsideracdo da personalidade juridica no contexto das licitacfes
e contratos, independentemente de acesso ao Judiciario.

No Acérddo n° 2.589/2010 3, TCU-Plenario, de 29.9.2010, o Ministro Aroldo
Cedraz destacou em seu voto que a jurisprudéncia da Corte de Contas € uniforme
quanto a adocdo da teoria da desconsideracdo da personalidade juridica para
alcancar administradores ou sécios de entidades privadas, reais responsaveis por
ilicitos geradores de prejuizo ao erario, quando tal atuacéo ilicita fica demonstrada,
objetivando resguardar o interesse publico com o ressarcimento ao erario, citando
diversos acoOrddos nesse sentido: 2.990/2006, 1.300/2009 e 1.525/2009 de 12
Céamara, 294/2002 e 3.135/2006 de 22 Céamara e 83/2000, 182/2000, 189/2001,
463/2003, 195/2004, 143/2006, 873/2007, 2.151/2008, 779/2009, 791/2009 e
1.209/2009 de Plenario.

73 Acordao 2.589/2010, TCU-Plenario. Rel. Min. Aroldo Cedraz, julgamento em 29.9.2010.



49

Nota-se que ha vasta jurisprudéncia acerca da aplicacdo da desconsideracao
da personalidade juridica no &mbito do Tribunal de Contas, revelando-se impossivel
esgota-la no presente trabalho, de modo que serdo apontados dois casos em que 0
tema foi detalhadamente analisado pelo TCU.

O primeiro se trata do Acérddo n°® 928/2008-TCU-Plenario, referente a uma
representacdo formulada junto ao TCU por empresa interessada, com fulcro no art.
113, 8 1°da Lein® 8.666/93, com apontamento de supostas irregularidades praticadas
no curso de processo licitatério referente a Pregao Eletronico realizado pelo Banco do
Brasil. Apés andlise dos autos, restou demonstrado que a empresa apontada foi
instituida de forma fraudulenta com a finalidade de fraudar credores e burlar a
exigéncia de regularidade fiscal para participar em licitagcdes. Diante disso, a Corte de
Contas decidiu por desconsiderar a personalidade juridica da empresa, de forma a
preservar o ordenamento juridico, e declarar a nulidade da licitacdo cujo vencedor
utilizou-se de meios fraudulentos, além de declarar a empresa fraudulenta iniddnea
para partir de licitacdo por trés anos na Administracao Publica Federal, nos termos do

art. 46 da Lei n°® 8.443/92, sendo vejamos:

Sumario: REPRESENTA(;AO FORMULADA COM FULCRO NO ART. 113, §
1o DA LEIDE LICITA(;C)ES. EMPRESA CONSTITUIDA COM O INTUITO DE
BURLAR A LEI. FRAUDE EM LICITAGAO. AUDIENCIA. REJEICAO DAS
RAZOES DE JUSTIFICATIVA. DECLARACAO DE INIDONEIDADE DE
LICITANTE. NULIDADE DO CERTAME E DA CONTRATACAO.
1. Confirmado que a empresa licitante foi constituida com o nitido intuito de
fraudar a lei, cabe desconsiderar a sua personalidade juridica de forma a
preservar os interesses tutelados pelo ordenamento juridico.
2. Deve ser declarada a nulidade de licitagdo cujo vencedor utilizou-se de
meios fraudulentos.

RELATORIO
[..] 13. CONCLUSAO
13.1 Diante dos fatos descritos, esta caracterizado que as empresas Fox,
Rio Fort e Falcon sdo administradas pelo mesmo grupo de pessoas que
mantém até mesmo rela¢des de parentesco entre si.
13.2 As alegacdes feitas pela empresa Falcon no sentido de que as
empresas ndo possuem qualquer vinculo ndo procede, visto que em certos
momentos compartilharam a mesma sede, tiveram testemunhas comuns,
apresentaram diversas trocas gratuitas de sécios envolvendo o mesmo grupo
de pessoas, além de possuirem objetos sociais semelhantes.
13.3 Ademais, as declara¢cbes feitas pela Sra. Marluce Pampolha de
Queiroz mostram que o Sr. David ndo agiu com boa fé e que foram
constituidos socios “laranjas” com a finalidade de burlar o ordenamento
juridico.
13.4 Assim, com o intuito de conferir eficacia aos incisos Xlll e XIV do art.
40 da Lei no 10.520/02, no caso concreto deve ser desconsiderada a
personalidade juridica das empresas Falcon, Fox e Rio Fort, alcancando a
pessoa do Sr. David Antbnio Teixeira Figueira.

[.]
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VOTO
[...] cabe considerar que a empresa Falcon Vigilancia e Seguranca Ltda. foi
utilizada como instrumento de fraude ao Pregdo Eletronico GECOP No
2005/0155 realizado pelo Banco do Brasil.
Assim, cabe declarar a empresa inidénea para participar por trés anos de
licitacdo na Administracdo Publica Federal, nos termos do art. 46 da Lei n.°
8.443/92. No mesmo sentido, a licitacdo, porque eivada de vicio insanavel,
consistente no fato de terem sido burlados os requisitos de regularidade
fiscal, deve ser declarada nula. [...] ™

O segundo caso se refere ao Pedido de Reexame interposto pela Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero) contra o Acordao n° 1.166/2010-
TCU-12 Camara, que determinou ndo fossem incluidas em seus editais de licitacdo
clausulas impedindo a participacdo de interessados suspensos por ente distinto da
Administracdo Publica e de empresas de cujo ato constitutivo facam parte diretores,
sécios ou dirigentes que tenham participado de outra pessoa juridica suspensa. Nesse
caso, a Primeira Camara da Corte de Contas acolheu o voto revisor do Ministro Walton
Alencar Rodrigues e reconheceu, por meio do Acérdao n° 2.218/2011-TCU-12
Camara, a possibilidade de insercdo de clausula nos instrumentos convocatorios
permitindo a extensao dos efeitos da sancéao prevista no inciso Il da Lei 8.666/93.

O voto acolhido pelo Plenario do TCU trata da auséncia de expressa previsdo
legal para a aplicacdo da desconsideracdo da personalidade juridica e afasta a
violagdo ao principio da legalidade, fundamentando a aplicagdo do instituto no
principio da juridicidade, qual seja o “conjunto de normas e principios que constituem
o Direito como um todo e que representam um dever a ser seguido e cumprido pelo
administrador publico”. Ademais, salienta que a desconsideracdo da personalidade
juridica ndo implica imputacdo de nova penalidade, mas tdo somente concesséo a

efetividade da sancao anteriormente aplicada:

SUMARIO: Pedido de Reexame. Representacao. Licitacdo. Edital. Clausula
impeditiva de participacdo de interessados suspensos por ente distinto da
administracdo publica. Sanc6es aplicadas a pessoa juridica. Alcance dos
efeitos. Determinacdes. Interposicdo de recurso. Conhecimento. Negado
provimento.

[.]
[.]

Embora ndo haja ainda expressa previsao legal para a aplicacao do referido
instituto pela Administracéo Federal, o ato administrativo de afastamento da
personalidade néo fere a legalidade, ja que se fundamenta no principio da
juridicidade, ou seja, no conjunto de normas e principios que constituem o

VOTO REVISOR

4 Acorddo n° 928/2008-TCU-Plenario. Rel. Min. Benjamin Zymler, julgamento em 21.5.2008.
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Direito como um todo e que representam um dever a ser seguido e cumprido
pelo administrador publico.

[-.]

A insercao da referida clausula em edital ndo representa desrespeito ao
contraditorio e a ampla defesa. Como ja mencionado, a desconsideracédo da
personalidade juridica tal qual defendida nesse voto nédo traduz aplicacéo de
nova penalidade, mas tdo somente concessdo de efetividade a sancéo
aplicada anteriormente, ocasidio em que foram necessariamente
assegurados a sociedade faltosa o contraditério e a ampla defesa, sob pena
de nulidade.

Por se tratar de presuncéo juris tantum, a sociedade impedida de licitar tem
a seu dispor o recurso de que trata art. 109, |, da Lei 8.666/93, ou a
possibilidade de recorrer ao proprio judiciario, quando podera apresentar os
elementos de prova que entender pertinentes, para provar a auséncia de
fraude e afastar a desconsideracdo da personalidade juridica. [...]"®

Além do Tribunal de Contas da Unido, nossos Tribunais Judiciais também se
manifestaram quanto a possibilidade de desconsideracdo da personalidade juridica
no ambito administrativo, notadamente no contexto das licitacées e contratos. O STJ
possui jurisprudéncia no sentido de que, em caso de fraude a lei e abuso de forma,
cabe a desconsideracdo da personalidade juridica para extensao dos efeitos das
sanc¢fes administrativas a sociedade com o mesmo objeto social, mesmo socios e
mesmo endereco da empresa apenada, ante a conjugacdo dos principios da
moralidade administrativa e da indisponibilidade dos interesses publicos, respeitados

0 contraditorio e a ampla defesa:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. LICITA(;AO. SAN(;AO DE INIDONEIDADE PARA LICITAR.
EXTENSAO DE EFEITOS A SOCIEDADE COM O MESMO OBJETO
SOCIAL, MESMOS SOCIOS E MESMO ENDERECO. FRAUDE A LEI E
ABUSO DE FORMA. DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE
JURIDICA NA ESFERA ADMINISTRATIVA. POSSIBILIDADE. PRINCIPIO
DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA E DA INDISPONIBILIDADE DOS
INTERESSES PUBLICOS.

- A constituicdo de nova sociedade, com o mesmo objeto social, com os
mesmos sdcios e com o0 mesmo endereco, em substituicdo a outra declarada
inidénea para licitar com a Administragdo Publica Estadual, com o objetivo de
burlar & aplicagdo da san¢éo administrativa, constitui abuso de forma e fraude
a Lei de LicitagBes Lei n.° 8.666/93, de modo a possibilitar a aplicagdo da
teoria da desconsideracdo da personalidade juridica para estenderem-se 0s
efeitos da san¢do administrativa & nova sociedade constituida.

- A Administragdo Publica pode, em observancia ao principio da moralidade
administrativa e da indisponibilidade dos interesses publicos tutelados,
desconsiderar a personalidade juridica de sociedade constituida com abuso
de forma e fraude a lei, desde que facultado ao administrado o contraditério
e a ampla defesa em processo administrativo regular.

- Recurso a que se nega provimento.®

> Acérddo n° 2.218/2011, TCU-12 Camara. Rel. Min. José Micio Monteiro, julgamento em 12.11.2011.
76 RMS n. 15.166/BA, relator Ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 7.8.2003, DJ de
8/9/2003, p. 262.
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Conclui-se que, além da doutrina, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Uniéo e dos tribunais judiciais firmou entendimento pela possibilidade de aplicacdo da
desconsideracdo da personalidade juridica com fundamento no préprio ordenamento

juridica e na conjugacao de principios aplicaveis a atividade administrativa.

5.1.2. Aplicacéo do instituto com fundamento na Lei Anticorrupcéo

Consoante apontado anteriormente, a possibilidade de aplicagéo do instituto da
personalidade juridica em ambito administrativo foi ratificada pelo TCU e pelo STJ nas
hipéteses em que houver um conjunto de indicios e presuncdes da pratica de burla
aos processos licitatorios e/ou aos efeitos das san¢Bes administrativas aplicadas,
ainda que nao houvesse autorizacao expressa em lei.

No entanto, a Lei Anticorrupgao, Lei n® 12.846, publicada em 01 de agosto de
2013, vigente apos 180 dias dessa publicacdo, e que dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, passou a prever,
expressamente e pela primeira vez, o uso do instituto de desconsideragdo da
personalidade juridica no ambito administrativo.

O objetivo da legislacdo consiste em combater a corrupcdo e fortalecer os
orgaos de controle da Administracdo, ampliando o rigor das sanc¢des impostas as
empresas pela pratica de crimes de corrupgdo. ’/ Ademais, a legislacdo aborda de

maneira particular, em seu art. 5, inciso IV 8, os atos lesivos a Administracédo Publica

" PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 158.

78 Art. 5° Constituem atos lesivos a administragdo publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta
Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Unico do art. 1°, que
atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo publica
ou contra 0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: [...]

IV - no tocante a licitagcdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combina¢&o ou qualquer outro expediente, o carater competitivo
de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de procedimento licitatorio publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer
tipo;

d) fraudar licitacao publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo publica ou celebrar
contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificacdes ou prorrogacfes de
contratos celebrados com a administracdo publica, sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da
licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a
administragdo publica; [...]
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praticados pelas pessoas juridicas no tocante a licitagdes e contratos, de modo que,
além das penas previstas nas legislacdes destinadas as licitacdes e contratos, Lei n°
8.666/93 e Lei n® 10.052/02, a Administracdo ainda podera aplicar as pessoas
juridicas infratoras as penalidades previstas no art. 6° da Lei n® 12.846/2013.

A hipotese prevista na alinea, “e”, do inciso IV do art. 5° se refere,
especificamente, a criacdo, de modo fraudulento ou irregular, de pessoa juridica para
participar de licitacdo publica ou celebrar contrato administrativo. Dessa redacao
depreende-se que nos casos em que 0s sécios de uma pessoa juridica, apenada com
pena restritiva de licitar ou contratar com a Administracdo, criarem uma nova pessoa
juridica, com objeto e composicdo societaria idénticos aos daquela, objetivando se
esquivar da penalidade imposta, incorrerdo em ato lesivo a Administracao Publica,
atraindo para a empresa fraudulenta a aplicacao das penalidades previstas no art. 6°
da Lei n® 12.846/2013.

Ademais, nos termos do art. 14 ’° da Lei Anticorrupg¢éo, a personalidade juridica
podera ser desconsiderada sempre que utilizada com abuso do direito, objetivando
facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos na legislacdo ou
para provocar confuséo patrimonial, sendo estendidos todos os efeitos das sanc¢des
aplicadas a pessoa juridica aos seus administradores e socios com poderes de
administracdo, observados o contraditério e a ampla defesa. Essa possibilidade de
extensdo das sancfes aplicadas configura a desconsideracdo da personalidade
juridica atributiva, ja tratada no presente trabalho.

Importa mencionar que o art. 30 da Lei n° 12.846/2013 estabelece que a
aplicacdo das sancdes previstas no seu art. 6° ndo afeta os processos de
responsabilizacdo e de aplicacdo das penalidades decorrentes de ato de improbidade
administrativa, previstos na Lei n° 8.429/92, e os atos ilicitos alcancados pela Lei n°®
8.666/93 ou outras normas de licitagBes e contratos da Administragcdo Publica.

Nessa linha, embora a Lei Anticorrupgéo tenha inovado em nosso ordenamento
juridico ao prever expressamente a aplicacdo da desconsideracdo da personalidade

juridica na seara administrativa, entende-se, pela redacdo do citado art. 14, que a

79 Art. 14. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre que utilizada com abuso do
direito para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei ou para
provocar confusdo patrimonial, sendo estendidos todos os efeitos das san¢des aplicadas a pessoa
juridica aos seus administradores e socios com poderes de administracdo, observados o contraditério
e a ampla defesa.
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desconsideracao da personalidade juridica permitida pelo normativo, alcancando seus
sécios e administradores, somente podera ocorrer quanto as penas previstas pelo art.
6° da Lei n° 12.846/2013, multa e publicacdo extraordinaria, ndo abarcando,
expressamente, as penas restritivas do direito de licitar e contratar previstas nas
legislacGes especificas de licitagdes e contratos.°

De todo modo, a positivacao da desconsideracao da personalidade juridica no
art. 14 da Lei n°® 12.846/2013 influenciou a criacdo do dispositivo inserido na Lei n°
14.133/2021, que permite a aplicagédo da Disregard Doctrine no ambito das licitagbes

e contratos administrativos.

5.1.3. Aplicagédo do instituto com fundamento na nova Lei de Licitagdes e Contratos

A Lei n°® 14.133, de 01 de abril de 2021, nova Lei de Licitacbes e Contratos,
estabelece normas gerais de licitacdo e contratacdo para as Administracdes Publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e, pela primeira vez na legislacao licitatéria, apresenta expressamente,
em seu art. 160, a possibilidade de desconsideracdo da personalidade juridica para
extensdo dos efeitos das sancbes administrativas, instituto que ja vinha sendo
aplicado no ambito administrativo pelo Tribunal de Contas da Unido e pelos tribunais
judiciais:

Art. 160. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre que
utilizada com abuso do direito para facilitar, encobrir ou dissimular a préatica
dos atos ilicitos previstos nesta Lei ou para provocar confusao patrimonial, e,
nesse caso, todos os efeitos das sancdes aplicadas a pessoa juridica serdo
estendidos aos seus administradores e soécios com poderes de
administragdo, a pessoa juridica sucessora ou a empresa do mesmo ramo
com relacé&o de coligagcéo ou controle, de fato ou de direito, com o sancionado,

observados, em todos os casos, o contraditério, a ampla defesa e a
obrigatoriedade de andlise juridica prévia.

O art. 160 teve a redacéo claramente inspirada na previsédo do art. 14 da Lei
Anticorrupcéo ja citado acima, mas ampliou o rol de pessoas cujos efeitos das sanc¢oes
serdo estendidos, acrescentando, além administradores e s6cios com poderes de
administracdo, a pessoa juridica sucessora ou a empresa do mesmo ramo com

relacdo de coligacéo ou controle, de fato ou de direito, com o sancionado.

8 PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 162.
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A hipétese de desconsideracao prevista na nova Lei de Licitagdes se trata da
atributiva, a qual autoriza a imputacdo de caracteristicas, comportamentos,
conhecimentos, direitos e deveres dos sOcios a pessoa juridica, ou vice-versa. No
caso das licitagcbes e contratos, a aplicacdo do instituto busca estender as sancdes
aplicadas a empresa apenada aos seus administradores e sécios com poderes de
administracdo e/ou a pessoa juridica sucessora, a fim de evitar que uma nova pessoa
juridica constituida, livre de penalizag@es, continue a licitar e a contratar com o Poder
Publico, em visivel fraude a Lei de Licitacfes.

A redacdo do artigo 160 tem sido alvo de inUmeras criticas, muitas delas
relacionadas ao rol de sujeitos cujos efeitos das sancdes serdo estendidos e a
auséncia: de pressupostos para aplicacdo da teoria; de definicdo do 6rgdo competente
para proceder a desconsideracdo da personalidade juridica; e de um procedimento
administrativo de responsabilizacdo pré-estabelecido, temas que serdo tratados

particularmente adiante.

5.1.3.1. O rol de sujeitos cujos efeitos das sancdes serdo estendidos

Da redacao do art. 160 da Lei n°® 14.133/2021, denota-se a exigéncia de um
elemento subjetivo na conduta da pessoa juridica, qual seja, o abuso de direito, com
o intuito de facilitar, encobrir ou dissimular a prética de atos ilicitos ou, ainda, provocar
confusdo patrimonial.

Como visto, no rol previsto no referido artigo, de pessoas cujos efeitos das
sancdes serdo estendidos, estdo incluidos administradores e sécios com poderes de
administracdo, além da pessoa juridica sucessora ou a empresa do mesmo ramo com
relacédo de coligagéo ou controle, de fato ou de direito, com o sancionado.

Importa mencionar que o simples fato de o individuo figurar como administrador
ou soOcio de uma sociedade empresarial apenada e de uma empresa sucessora nao
se mostra suficiente para a aplicacao da desconsideracao da personalidade juridica e
a extensao dos efeitos das san¢des aplicadas a ele e/ou a pessoa juridica sucessora.
Faz-se necessaria uma analise, mediante regular processo administrativo, quanto ao

endereco das empresas, a composi¢cdo do grupo societario, ao objeto social, e,
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também, a data de criagdo da segunda pessoa juridica, a qual deve estar alinhada ao
conhecimento, pelos administradores ou sécios da primeira empresa, da possibilidade
de aplicacéo de penalidade restritiva de direito. Verificada a ocorréncia de todas essas
hipoteses, restara comprovada a ocorréncia de abuso de direito da personalidade
juridica, seja com o intuito de praticar atos ilicitos ou provocar confusdo patrimonial,
mostrando-se cabivel a desconsideracdo da personalidade juridica, pois ndo se
mostra razoavel permitir a instituicdo formal de uma nova empresa com claro intuito

de atuar em contrariedade aos seus objetivos sociais e/ou a legislacao licitatéria.

5.1.3.2. Aplicacdo da desconsideracdo da personalidade juridica pela propria

Administracéo

As duvidas e criticas quanto a possibilidade de aplicacdo da desconsideracao
da personalidade juridica pela propria Administracdo, mesmo apos a previsao do art.
160, a nosso ver, ndo fazem muito sentido.

Antes da permissdo legislativa de aplicagdo da desconsideracdo da
personalidade juridica pelo art. 160, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia
administrativa ja haviam se posicionado pela possibilidade de decretacédo do instituto
pela prépria Administragdo Publica, com carater autoexecutério.®! Quanto a essa

matéria, preconiza Diogo de Figueiredo Neto:

[...] A Executoriedade €, portanto, a regra da execug¢éo administrativa, embora
sempre sujeita a duas inafastaveis condicionantes, uma positiva e outra
negativa. A condicionante positiva é a satisfacdo do proprio pressuposto da
exequibilidade, pois s6 o ato exequivel se torna executdrio. A condicionante
negativa € a inexisténcia de qualquer excecdo legal especifica, pois a
legislagéo poderd submeter a execugéo de certos atos administrativos a um
prévio controle de legalidade, caso em que se transferird ao Poder Judiciario,
com vistas a acautelar, desde logo, nessas hipbéteses excepcionais,
guaisquer direitos fundamentais [...]. O ato executério, também se denomina
de ato autoexecutério, para destacar a autossuficiéncia do agente no
emprego da forca e a consequente desnecessidade de intervencgéo de outro
agente, da Administragdo ou do Judiciario, para autoriza-la. [...]%2

81 PIRES, Antbnio Cecilio Moreira, 2014, p. 144-145.
82 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoria, parte geral
e parte especial. 15. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p.161-162.
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A desconsideracdo da personalidade juridica no ambito de licitacbes e
contratos administrativos, além da atual previsdo expressa em lei, também se alinha
ao interesse publico, o qual se sobrepde aos interesses privados.

Nessa linha, a autoexecutoriedade deve ser entendida no contexto da funcao

bY

administrativa, alinhada a indisponibilidade das competéncias da Administragao,
figurando como um dever. 83

O Tribunal de Contas da Uniéao possui firme entendimento quanto a decretacao
da desconsideracdo da personalidade juridica pela prépria Administracdo e a
autoexecutoriedade desse ato administrativo, independente da atuagdo do Judiciario.
Nessa perspectiva, cita-se novamente excerto do voto revisor proferido no Acérdao n°
2.218/2011-TCU-12 Camara:

[...] Nao raro, integrantes de comissdes de licitagéo verificam que sociedades
empresérias afastadas das licitagcdes publicas, em razdo de suspensao do
direito de licitar e de declara¢do de inidoneidade, retornam aos certames
promovidos pela Administragéo valendo-se de sociedade empreséria distinta,
mas constituida com os mesmos socios e com objeto social similar.

Por forca dos principios da moralidade publica, prevencdo, precaucdo e
indisponibilidade do interesse publico, o administrador publico est& obrigado
a impedir a contratacdo dessas entidades, sob pena de se tornarem in6cuas
as sanc¢des aplicadas pela Administracéo.

O instituto que permite a extensdo das penas administrativas a entidade
distinta é a desconsideracdo da personalidade juridica. Sempre que a
Administracdo verificar que pessoa juridica apresenta-se a licitacdo
com objetivo de fraudar a lei ou cometer abuso de direito, cabe a ela
promover a desconsideracdo da pessoa juridica para lhe estender a
sancéo aplicada.

Desse modo, ndo estar4 a Administracdo aplicando nova penalidade, mas
dando efetividade a sangdo anteriormente aplicada pela propria
Administracao.

[...]84 [Grifou-se]

Relevante destacar que o ato administrativo que desconsidera a personalidade
juridica e estenda a penalidade restritiva do direito de licitar aos sécios e a empresa
sucessora ndo constitui a aplicacédo de nova penalidade e nem supresséo de direito,
mas promove uma reconducdo a legalidade, uma vez que a segunda empresa foi
criada com o intuito de burlar os efeitos da pratica de um ilicito administrativo.®> Nessa

linha, aduzem Jessé Torres Pereira Junior e Marines Restelatto Dotti:

8 PIRES, Anténio Cecilio Moreira, 2014, p. 146.
8 Acdrddo 2.218/2011, TCU-12 Camara. Rel. Min. José Mucio Monteiro, julgamento em 12.11.2011.
8 PIRES, Antbnio Cecilio Moreira, 2014, p. 150-151.
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[...] Do ato administrativo de desconsideragdo da personalidade juridica de
sociedade empresaria, que age com comprovado abuso de direito e pratica
fraude contra a Administracdo, nao surte supresséao de direito algum, porém,
ao revés, restauracao de direito que o abuso e a fraude pretendiam eliminar.
Pondere-se que a sociedade fraudadora estava impedida de participar de
licitacdo e de contratar, cabendo a Administracdo, no exercicio regular de
seus poderes-deveres de atender a ordem juridica, fazer prevalecer o
impedimento nela previsto. [...]%

Desse modo, o ato administrativo que estende a penalidade restritiva possui
carater declaratério, jA que a Administracdo reconhece uma situacdo juridica
consequente de outra preexistente.®’

Conclui-se, portanto, ser plenamente possivel a aplicacdo da desconsideracao
da personalidade juridica pela propria Administracdo, por meio de decisao

administrativa com carater de autoexecutoriedade e de natureza juridica declaratoria.

5.1.3.3. Breves consideracdes acerca da obediéncia ao devido processo legal

A nova Lei de Licitagbes e Contratos, apesar de normatizar o instituto da
desconsideracao da personalidade juridica no ambito administrativo, ndo tratou de
maneira expressa do procedimento administrativo por meio do qual se aplicara a
Disregard Doctrine.

De inicio, ndo se denota a necessidade de instauracdo, no ambito
administrativo, de incidente para desconsideracdo da personalidade juridica nos
termos previstos nos artigos 133 a 137 do Cdodigo de Processo Civil, até porque
dificilmente seria possivel a compatibilizacdo desse procedimento no ambito do Direito
Administrativo, ante a ldgica estabelecida na Lei n° 9.784/199 para o tramite dos
processos administrativos.

De outro lado, faz-se necessario observar o devido processo legal substancial,
o0 qual observa os principios da razoabilidade e da proporcionalidade a fim de
encontrar a justa adequacéo e a racionalidade entre os meios e fins da atuacao
administrativa, uma vez que tanto a aplicacdo de sancdo quanto a eventual

desconsideracdo da personalidade juridica devem estar alinhadas aos principios da

8 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marines Restelatto. Politicas Publicas nas licitacdes e
contratacdes administrativas. 2. ed. rev. atual e ampli. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 365
8 PIRES, Antonio Cecilio Moreira, 2014, p. 151.
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motivacdo, da razoabilidade e da proporcionalidade, afastando, assim, a incidéncia de
arbitrariedade. 8 Nessas palavras é o entendimento de Anténio Cecilio Moreira Pires:

[...] as sabendas, a funcdo administrativa exige o dever de perseguir e
alcancar o interesse publico no cotidiano das atividades administrativas.
Disse deflui que, no exercicio da funcdo administrativa, o atendimento aos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade se revelam nos
fundamentos juridicos para a correta interpretacéo e aplicacao dos principios
da moralidade e eficiéncia, isso sem falar na prépria indisponibilidade do
interesse publico que é insita a funcdo administrativa enquanto dever, bem
assim como o principio da impessoalidade. [...] &

Nesse sentido, entende-se que, verificados indicios de abuso de direito da
personalidade juridica, a Administracdo deve proceder a autuacdo de processo
administrativo proprio, em que seja observado o principio do contraditorio e da ampla
defesa, previsto no art. 5, LV, da Constituicdo Federal, mediante a notificacdo do
licitante ou contratado quanto ao teor dos indicios percebidos e da demonstracéo da
infracdo administrativa praticada por ele, com abertura de prazo para que o
interessado apresente defesa nos autos do processo administrativo.

Se, apos o tramite de regular processo administrativo, restar demonstrado, de
forma inequivoca, o abuso de direito da personalidade juridica, com o intuito de
facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos atos ilicitos ou para provocar confuséo
patrimonial, a autoridade competente para aplicar as sancées previstas na lei licitatéria
deverd proferir a decisdo que vier a desconsiderar a personalidade juridica e estender
a penalidade aos administradores e sdcios com poderes de administracdo e/ou a
pessoa juridica sucessora.

Essa decisdo administrativa deve ser motivada de forma suficiente, clara e
congruente pela Administracdo, a qual cabe demonstrar a licitude de seus atos por
meio do apontamento dos motivos faticos e de direito que fundamentaram sua tomada
de decisédo.®

Por fim, ao notificar o interessado da decisao proferida, a Administracdo deve
lhe oportunizar a interposicdo de recurso administrativo, na mesma forma e prazo

previstos na Lei de Licitagbes e Contratos para a aplicacdo de penalidades.

8 |bidem, p. 151-153.
8 |bidem.
% |bidem, p. 148-150.
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6 CONCLUSAO

O presente Trabalho de Concluséo de Curso buscou investigar a aplicacdo da
Teoria da Desconsideracdo da Personalidade Juridica no ambito do Direito
Administrativo patrio, sob o enfoque da expressa permissao legal prevista na nova Lei
de Licitacbes e Contratos, Lei n°® 14.133/2021, a fim de discutir a possibilidade, os
limites e os mios de efetivacdo desse instituto nas licitacbes e contratos
administrativos.

No primeiro capitulo do presente trabalho, foi apresentado o Direito
Administrativo Sancionador, enquanto ramo proprio do Direito Administrativo, por meio
da analise do seu alcance no ordenamento juridico brasileiro e de seus objetivos
principais, com enfoque nas referéncias tedricas oriundas do Direito Comparado e
apontamento dos principios juridicos que lhe sao aplicaveis, como nucleo minimo de
garantias necessarias a pretensao punitiva do Estado.

A seguir, passou-se aos estudos da teoria das san¢des administrativas, como
etapa imprescindivel na conceituacdo do Direito Administrativo Sancionador e na
concretizacdo dos principios juridicos que permeiam esse ramo do Direito
Administrativo. Nessa oportunidade, foram apresentados os conceitos de ilicitos e de
sancdo administrativos, abordando, ao final, as correntes doutrinarias aplicaveis para
a distin¢do entre o ilicito administrativo e o ilicito penal, o que levou a concluséo de
que o critério dogmético se revela o mais apropriado para a funcao, diante da auséncia
de distincao ontologica e de diferencas substanciais entre os referidos ilicitos, além
da inegavel conexdo do Direito Administrativo Sancionador com o principio da
legalidade e o ambito formal e material da sua incidéncia.

A partir da conceituagdo do Direito Administrativo Sancionador e do debate da
teoria aplicavel as san¢des administrativas, o segundo capitulo abordou a atuacéo
desses temas no ambito da nova Lei de Licitagcdes.

Para tanto, foram apresentadas consideragfes iniciais acerca da Lei n°
14.133/2021, por meio de um breve historico do projeto de lei que originou sua
publicacdo e de um debate acerca das criticas e defesas a nova lei licitatéria. Em
seguida, foi analisada a aplicabilidade da Lei n°® 14.133/2021, considerando o inicio

de sua vigéncia e o periodo de transi¢cdo nela estabelecido, o que levou a concluséo
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de que os regramentos do regime antigo, previsto na Lei n° 8.666/93, e do regime
novo, da Lei n°® 14.133/2021, permanecerdao coexistindo por longo prazo, pois a
vigéncia dos contratos € vinculada as licitagdes realizadas no regime antigo, dentro
do biénio de transigdo, de modo que os contratos formalizados pelo regime antigo
poderdo perdurar por até 60 (sessenta) meses, o que demandara a atencdo da
autoridade competente, dos servidores e dos interessados envolvidos nos processo
administrativo de apuragéo de responsabilidade.

Apresentado esse panorama, iniciou-se uma analise comparativa das infragoes
e sangdes administrativas na Lei n°® 8.666/93 e na Lei n® 14.133/2021 e, em seguida,
foi discutido o processo administrativo de apuragao de responsabilidade administrativa
na nova Lei de Licitagbes e Contratos, oportunidade em se verificou a instituicdo de
procedimentos distintos para a apuracao de infracbes, mediante a vinculacdo de
determinado processo de apuracdo as condutas infracionais, com estas
correlacionadas as sangdes previstas na lei, conduta que ndo se mostrou razoavel e
pode causar quebra de isonomia, notadamente quando um desses procedimentos
previstos na lei ndo se coaduna ao principio do devido processo legal e ao instituto da
ampla defesa e do contraditério, como no caso de apuracdo de sancdes de
adverténcia e de multa.

No terceiro capitulo, buscou-se estudar o instituto da Desconsideracdo da
Personalidade Juridica no ambito do direito privado, mediante breve analise do
conceito de pessoa juridica de direito privado, além da evolucdo e dos objetivos do
instituto da Disregard Doctrine. Em seguida, foram apresentadas as teorias aplicaveis
a desconsideracdo da personalidade juridica: (i) teoria menor, (ii) teoria maior
subjetiva e (iii) teoria maior objetiva, com conclusdo de que as trés se aplicam no
ordenamento juridico, a depender do diploma legal em que esta inserida a aplicacao
da Desconsideragéo da Personalidade Juridica. Ao final desse capitulo, tratou-se da
Disregard Doctrine em sua hipotese atributiva, a qual autoriza a imputacdo de
caracteristicas, comportamentos, conhecimentos, direitos e deveres dos soOcios a
pessoa juridica, ou vice-versa, e se encontra prevista no art. 160 da Lei n°
14.133/2021.

No quarto capitulo, o estudo foi direcionado a aplicacdo da teoria da
desconsideracao juridica no ambito do Direito Administrativo, a qual, inicialmente,

gerou controvérsia pela auséncia de normativo legal que autorizasse a Administracéo
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Publica aplicar o instituto, o que abriu debates quanto a real necessidade dessa
previsao legal, notadamente para se aplicar o instituto no ambito das licitacbes e
contratos administrativos.

Nessa linha, constatou-se que, antes mesmo da existéncia de normativos com
previsdo expressa de aplicacdo da Disregard Doctrine no ambito administrativo, a
doutrina patria j& se dedicava ao estudo do tema, concluindo pela possibilidade de se
estender a aplicacdo das sancdes restritivas do direito de licitar e contratar em caso
de abuso da personalidade juridica, sob o fundamento que essa medida € autorizada
pelo ordenamento juridico, mediante a conjugacdo de principios aplicaveis a
Administracdo Publica, tais como: indisponibilidade do interesse publico, moralidade,
eficiéncia.

Ademais, restou demonstrado que o Tribunal de Contas da Unido firmou
entendimento no sentido de que pode ser aplicada a desconsideracdo da
personalidade juridica no ambito administrativo, sem violagdo ao principio da
legalidade, nada obstante a entdo auséncia de previséo legal, fundamentando-se no
principio da juridicidade, qual seja o “conjunto de normas e principios que constituem
o Direito como um todo e que representam um dever a ser seguido e cumprido pelo
administrador publico”. No mesmo sentido, firmou-se a jurisprudéncia dos tribunais
judiciais, conforme se observa no RMS n.° 15.166/BA, de relator Ministro Castro Meira,
julgado em 07.08.2003, pela Segunda Turma do STJ, que permite a desconsideracao
da personalidade juridica no ambito administrativo, notadamente no contexto das
licitagOes e contratos.

Em seguida, passou-se a andlise da desconsideracdo da personalidade juridica
em ambito administrativo com fundamento no permissivo legal instituido pela Lei n°
12.846/2013, Lei Anticorrupcdo, o que levou a conclusdo de que o dispositivo legal
somente permite a aplicacdo da Disregard Doctrine quanto as penas previstas pelo
art. 6° da Lei n°® 12.846/2013, multa e publicacdo extraordinaria, ndo abarcando,
expressamente, as penas restritivas do direito de licitar e contratar previstas nas
legislacBes especificas de licitagcdes e contratos.

Finalmente, o presente trabalho se dedicou a aplicacdo da desconsideracao da
personalidade juridica no ambito das licitacbes e contratos administrativos, com
enfoque na analise do art. 160 da Lei n°® 14.133/2021, apontando algumas das criticas

gue lhe foram atribuidas e analisando-as de maneira particular.
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Concluiu-se que, verificada a incidéncia de indicios de abuso de direito da
personalidade juridica no ambito das licitagbes e contratos administrativos, com o
intuito de facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos atos ilicitos ou para provocar
confusdo patrimonial, ndo pode mais a Administracdo se omitir, sob pena de
compactuar com a ilegalidade, uma vez que os principios da moralidade
administrativa, da eficiéncia e da indisponibilidade do interesse publico, aliados a
previsao legal do art. 160 da Lei n® 14.133/2021, exigem do gestor publico uma acéo
em consonancia com o Direito, sob pena de responsabilizacéo.

Dessa forma, deve ser autuado processo administrativo proprio, em que seja
observado o principio do contraditério e da ampla defesa, previsto no art. 5, LV, da
Constituicdo Federal, em respeito ao devido processo legal substancial, para
demonstrar, de forma inequivoca, o abuso de direito da personalidade juridica,
hip6tese em que a autoridade competente para aplicar as sancfes previstas na lei
licitatoria devera proferir a decisao que vier a desconsiderar a personalidade juridica,
com carater autoexecutorio e natureza juridica declaratéria, a qual deve estender a
penalidade aplicada anteriormente aos administradores e sécios com poderes de
administrac@o e/ou a pessoa juridica sucessora.

Por fim, espera-se que esse trabalho possa servir de base para outros na area,
fornecendo subsidios aos que buscam aprofundar ainda mais o entendimento sobre
a aplicacéo da desconsideracéo da personalidade juridica no ambito das licitacdes e
contratos administrativos a partir da permissao legal estabelecida na Lei n°
14.133/2021.
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