MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE SEGURANCA 32.494 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. CELSO DE MELLO

IMPTE.(S) :PNG BRASIL PRODUTOS SIDERURGICOS S/A E
OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :CESAR  AUGUSTO GUIMARAES PEREIRA E
OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

IMPDO.(A/S) :RELATOR DO Tc Ne¢ 000.723/2013-4 DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

EMENTA: PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO
E DESCONSIDERACAO EXPANSIVA DA
PERSONALIDADE JURIDICA. “DISREGARD
DOCTRINE” E RESERVA DE JURISDICAQ: EXAME DA
POSSIBILIDADE DE A ADMINISTRACAO PUBLICA,
MEDIANTE ATO PROPRIO, AGINDO “PRO DOMO
SUA”, DESCONSIDERAR A PERSONALIDADE CIVIL
DA EMPRESA, EM ORDEM A COIBIR SITUACOES
CONFIGURADORAS DE ABUSO DE DIREITO OU DE
FRAUDE. A COMPETENCIA INSTITUCIONAL DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E A DOUTRINA
DOS PODERES IMPLICITOS. INDISPENSABILIDADE,
OU NAO, DE LEI QUE VIABILIZE A INCIDENCIA DA
TECNICA DA DESCONSIDERACAO DA
PERSONALIDADE JURIDICA EM SEDE
ADMINISTRATIVA. A ADMINISTRACAO PUBLICA E
O PRINCIPIO DA LEGALIDADE: SUPERACAO DE
PARADIGMA TEORICO FUNDADO NA DOUTRINA
TRADICIONAL? O PRINCIPIO DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA: VALOR  CONSTITUCIONAL
REVESTIDO DE CARATER ETICO-JURIDICO,
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CONDICIONANTE DA LEGITIMIDADE E DA
VALIDADE DOS ATOS ESTATAIS. O ADVENTO
DA LEI Ne 12.846/2013 (ART. 5¢, IV, “e”, E ART. 14),
AINDA EM PERIODO DE “VACATIO LEGIS”.
DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE
JURIDICA E O POSTULADO DA INTRANSCENDENCIA
DAS SANCOES ADMINISTRATIVAS E DAS MEDIDAS
RESTRITIVAS DE DIREITOS. MAGISTERIO DA
DOUTRINA. JURISPRUDENCIA. PLAUSIBILIDADE
JURIDICA DA  PRETENSAO CAUTELAR E
CONFIGURACAO DO “PERICULUM IN MORA”.
MEDIDA LIMINAR DEFERIDA.

DECISAQ: Trata-se de mandado de seguranca, com pedido de
medida liminar, impetrado com o objetivo de questionar a validade
juridica de deliberacdao que, emanada do E. Tribunal de Contas da Uniao
(Processo TC-000.723/2013-4), acha-se consubstanciada em acordao assim

ementado:

“REPRESENTACAO. LICITACAO, NA MODALIDADE
PREGAO, PROMOVIDA PELA VALEC S/A, PARA
AQUISICAO DE  TRILHOS.  IRREGULARIDADES
GRAVISSIMAS. NULIDADES. CONCESSAO DE MEDIDA
CAUTELAR PARA PARALISACAO DOS PROCEDIMENTOS.
OITIVA DE TODOS OS PARTICIPANTES DO PROCESSO.
REVOGACAO DO PREGAO PELA VALEC,
POSTERIORMENTE A DEMONSTRACAO PELO TCU DAS
NULIDADES. PROCEDIMENTO LICITATORIO COM UMA
UINICA POSSIBILIDADE DE FORNECEDOR, DADA A
MAGNITUDE DO OBJETO. INEQUIVOCO
DIRECIONAMENTO DA LICITACAO. PRATICA DE ATOS
COM ABUSO DA PERSONALIDADE JURIDICA.
SIMULACAO.  APLICACAO DA  TEORIA DA
DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA.
EXTENSAO DA SANCAO APLICADA, COM FUNDAMENTO
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NO ART. 72 DA LEI DO PREGAO, PARA EMPRESA
VINCULADA. CONHECIMENTO. PROCEDENCIA PARCIAL
DA REPRESENTACAO POR MULTIPLOS FUNDAMENTOS.
DETERMINACOES. CIENCIA.

- A aplicagdo da sangdo prevista no art. 7° da
Lei n® 10.520/2002 — que institui o pregdo como modalidade de
licitagdo, para aquisicdo de bens e servigos comuns — impede a
participagdo do licitante em procedimentos licitatérios e a
celebragdo de contratos com todas as entidades do respectivo ente
estatal, Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, implicando
seu descredenciamento dos sistemas de cadastramento de
fornecedores, pelo prazo de até cinco anos, com extensdo a toda a
esfera do 6rgdo ou entidade que a aplicou.

- A sangido prevista no art. 7° da Lei 10.520/2002 deixa
explicita a vontade do legislador, no sentido de efetivamente punir
as empresas que cometam ilicitos administrativos, ndo somente na
restritissima esfera da entidade que promoveu a licitacio e sofreu os
efeitos da conduta lesiva da licitante, mas de alijd-la de todas as
licitacoes promovidas nas respectivas esferas federal, estadual, do
DF e municipal, por até 5 anos, sem prejuizo das multas e das
demais cominagoes legais, constituindo sangdo gravissima que
materializa a jurisprudéncia do ST] em relacdo a similar dispositivo
da Lei 8.666, cuja interpretacido, no TCU, mereceu do Plendrio visio
bem mais restritiva.

- Também por imposicido dos principios da moralidade
administrativa e da indisponibilidade dos interesses piiblicos,
a Administracdo Piublica pode desconsiderar a personalidade
juridica de sociedades constituidas com abuso de forma e
fraude a lei, para a elas estender os efeitos da sancdo
administrativa, em vista de suas peculiares circunstincias e
relacoes com a empresa suspensa de licitar e contratar com a
Administracdo.

- Por miiltiplos fundamentos, o caso concreto
ostenta  nitido  conteudo de  nulidades  insandveis,
tratando-se de hipdtese de declaragio de nulidade de todo o
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procedimento e ndo de revogacdo, ocorrente apenas por razdes de
interesse publico.”

(Acérdao n°® 2593/2013, Rel. Min. WALTON ALENCAR
RODRIGUES - grifei)

A parte ora impetrante sustenta que essa deliberacdo, além de

transgredir os diplomas normativos que dispoem sobre o instituto da
desconsideracio da personalidade juridica, também ofendeu o texto da

Constituicao da Republica, notadamente os seus arts. 1% inciso IV, 5%
inciso XLV, e 71, assinalando que o E. Tribunal de Contas da Uniao teria
atuado além dos limites de sua competéncia institucional, apoiando-se,
os autores do presente “writ”, nas seguintes alegacoes:

“(...) 0 Acorddo n®2.593/2013 — TCU, inovando em relacdo
ao objeto inicial do processo, julgou procedente a representacio
para estender a Impetrante uma sang¢do administrativa (de suspensdo
do direito de licitar) que fora aplicada pela ECT a outra pessoa
juridica, a empresa Dismaf — Distribuidora de Manufaturados
Ltda.

Essa questdo surgiu nos autos do processo administrativo
por iniciativa da drea técnica do TCU. Ao opinar pelo
deferimento da medida cautelar, o auditor da Corte de Contas
alegou que a Impetrante teria os mesmos socios, o mesmo endereco e
mesmo fornecedor de trilhos da empresa Dismaf, o que, segundo
entendeu, permitiria concluir que a PNG (Impetrante) ‘integra o
mesmo grupo da Dismaf’.

de que se confundiria com a empresa Dismaf, a drea técnica
manifestou-se novamente, nessa ocasido sugerindo que o proprio TCU
estendesse a penalidade da outra pessoa juridica a Impetrante
(doc. 09).

5. Em seguida, o processo foi julgado pelo Plendrio do E. TCU,
prevalecendo o voto do d. Ministro Relator, que acolheu integralmente
o0 segundo parecer da drea técnica e concluiu por estender a empresa
Impetrante penalidade a qual estd submetida outra pessoa juridica, a

4
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empresa Dismaf — Distribuidora de Manufaturados Ltda. (doc. 10).
Esse é o ato coator combatido pelo presente “writ’.

6. A deliberacdio do E. TCU, com todo o respeito, é
flagrantemente ilegal e viola direito liquido e certo dos Impetrantes.

6.1. Primeiro, a Corte de Contas ndo dispoe de competéncia
constitucional ou legal para estender ou ampliar a abrangéncia de
sangoes administrativas aplicadas por outros entes publicos.

6.2. Depois, o ato coator partiu de premissas equivocadas (com
respeito) ao se valer da teoria da desconsideracio da personalidade
juridica, que ndo encontra no caso concreto 0s pressupostos
elementares indispensiveis a sua aplicagio. A prova documental
reunida pelo TCU conduz ao resultado oposto ao do ato ora
impugnado.

6.3. Por fim, é inequivoco que o ato coator viola o direito a livre
iniciativa dos Impetrantes, pessoas fisicas e juridica autonomas e
distintas da empresa Dismaf e dos seus respectivos sdcios.” (grifei)

Busca-se, na presente sede cautelar, a concessdo de provimento

liminar, para “determinar a imediata suspensido do item 9.4. do
Acdrdao n® 2.593/2013 — TCU — Plendrio, que sancionou ilegalmente a empresa
Impetrante” (grifei).

Sendo esse o contexto, passo a examinar a postulagao cautelar
deduzida pela parte ora impetrante. E, ao fazé-lo, entendo relevante
destacar, desde logo, aspectos significativos da presente controvérsia
mandamental, tais como as questdes pertinentes (a) a competéncia
institucional do Tribunal de Contas da Uniao, (b) a teoria da
desconsideracdo da personalidade juridica, (c) a possibilidade, ou ndo, de
ser ela aplicavel em sede administrativa e (d) a compatibilidade da

desconsideragio expansiva da personalidade juridica com os principios da
legalidade e da intranscendéncia das san¢Oes administrativas e das medidas
restritivas de ordem juridica.
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O E. Tribunal de Contas da Unido, ao proferir o acérdao objeto do
presente mandado de seguranca, assim se pronunciou sobre o tema

concernente a doutrina da desconsideracido expansiva da personalidade
juridica:

“75. A aplicacdo da teoria da desconsideracdo da

personalidade juridica tem por objetivo coibir o uso indevido

da pessoa juridica, levada a efeito mediante a utilizacdo da
pessoa juridica contrdria a sua fungdo social e aos principios
consagrados pelo ordenamento juridico, afastando, assim, a
autonomia patrimonial para chegar a responsabilizagio dos socios
da pessoa juridica e/ou para coibir os efeitos de fraude ou

ilicitude comprovada. (...).

76. A doutrina e a jurisprudéncia dos tribunais jd
consideram que um desdobramento dessa teoria é a possibilidade de
estender os seus efeitos a outras empresas, diante das circunstincias e
provas do caso concreto especifico. Trata-se da teoria da
desconsideragdo expansiva da personalidade juridica da
sociedade, terminologia utilizada pelo Prof. Rafael Monaco (...).

77. Com a teoria da desconsideracdo expansiva da

personalidade juridica, é possivel estender os efeitos da
desconsideragdo da personalidade juridica aos ‘sdcios ocultos’
para responsabilizar aquele individuo que coloca sua empresa em
nome de um terceiro ou para alcancar empresas de um mesmo
grupo econdémico (...).

80. No ambito administrativo, a doutrina e a

jurisprudéncia vém firmando entendimento de ser wvidvel a
aplicacdo da teoria da desconsideracido da personalidade
juridica e a extensdo de seus efeitos para afastar a possibilidade
de uma empresa que tenha sido suspensa ou impedida de
participar de licitagdo ou contratar com a Administragio Piiblica,
ou ainda, declarada inidonea, possa ter seus socios integrando, direta
ou indiretamente, outra pessoa juridica que participe de licitacdo com
o Poder Publico.” (grifei)
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Tenho para mim, em juizo de mera delibacio (em afirmacgao
compativel, portanto, com esta fase de incompleta cognicio), que o
E. Tribunal de Contas da Unido, go exercer o controle de legalidade sobre os

procedimentos licitatorios sujeitos a sua jurisdi¢do, possuiria atribuicdo
para estender g outra pessoa ou entidade envolvida em pratica
comprovadamente fraudulenta ou cometida em colusao com terceiros a
sancao administrativa que impo0s, em momento anterior, a outro licitante

(ou contratante), desde que reconheca, em cada situacdo que se apresente, a
ocorréncia dos pressupostos necessarios a aplicacao da teoria da

desconsideracdo da personalidade juridica, pois essa prerrogativa também

comporia a esfera de atribui¢des institucionais daquela E. Corte de
Contas, que se acha instrumentalmente vocacionada a tornar efetivo o
exercicio das multiplas e relevantes competéncias que lhe foram
diretamente outorgadas pelo préprio texto da Constituicao da Republica.

Isso significa que a atribuicdo de poderes explicitos ao Tribunal de
Contas, como enunciados no art. 71 da Lei Fundamental da Reptblica,
supde que se lhe reconhecga, ginda que por implicitude, a titularidade
de meios destinados a viabilizar a adocao de medidas vocacionadas

a conferir real efetividade as suas deliberagOes finais, permitindo, assim,
que se neutralizem situagoes de lesividade, atual ou iminente, ao erario e

ao ordenamento positivo.

Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse
entendimento, a formulacdo que se fez em torno dos poderes implicitos,
cuja doutrina, construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da
América, no célebre caso McCULLOCH vs. MARYLAND (1819), enfatiza
que a outorga de competéncia expressa a determinado o6rgao estatal

importa em deferimento implicito, a esse mesmo oOrgao, dos meios

necessarios a integral realizacao dos fins que lhe foram atribuidos.

Cabe assinalar ante a sua extrema pertinéncia, o autorizado
magistério de MARCELLO CAETANO (“Direito Constitucional”,
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vol. II/12-13, item n. 9, 1978, Forense), cuja observacdo, no tema,
referindo-se aos processos de hermenéutica constitucional, assinala que,
“Em relagdo aos poderes dos o0rgios ou das pessoas fisicas ou juridicas,
admite-se, por exemplo, a interpretagio extensiva, sobretudo pela

determinagdo dos poderes que estejam implicitos noutros expressamente
atribuidos” (grifei).

A Suprema Corte, ao exercer o seu poder de indagacio constitucional —
consoante adverte CASTRO NUNES (“Teoria e Pratica do Poder
Judiciario”, p. 641/650, 1943, Forense) —, deve ter presente, sempre, essa

técnica logico-racional, fundada na teoria juridica dos poderes
implicitos, para, através dela, conferir eficdcia real ao contetdo e ao
exercicio de dada competéncia constitucional, como a de que ora se cuida,
consideradas as atribuicoes do Tribunal de Contas da Uniao, como
expressamente relacionadas no art. 71 da Constituigao da Republica.

Essa compreensio do tema tfem sido manifestada pelo Supremo

Tribunal Federal em julgamentos, colegiados e  monocriticos
(MS 24.510/DE Rel. Min. ELLEN GRACIE - MS 26.094/DF, Rel. Min.
DIAS TOFFOLI — MS 26.547-MC/DE Rel. Min. CELSO DE MELLO), nos
quais esta Corte, apoiando-se, precisamente, na doutrina dos poderes

implicitos, reconhece que a Alta Corte de Contas dispoe dos meios
necessdrios a plena concretizagdo de suas atribui¢des constitucionais,
ainda que nao referidos, explicitamente, no texto da Lei Fundamental.

E por isso que, em juizo de sumadria cognicao, parece-me revestir-se de

legitimidade constitucional a possibilidade tedrica de aplicacao da
“disregard doctrine”, que permitiria ao Tribunal de Contas da Unido adotar
as medidas necessarias ao fiel cumprimento de suas funcdes
institucionais e ao pleno exercicio das competéncias que lhe foram

outorgadas, diretamente, pela propria Constituicao da Republica.
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Registro que a posicao dos que entendem possivel a aplicagao da
teoria da desconsideracao da personalidade juridica por ato de indole
administrativa foi acolhida pelo E. Superior Tribunal de Justica:

“ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM
MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO. SANCAO 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 constitui¢do de nova sociedade, com o mesmo objeto
social, com o0s mesmos sOcios e com o0 mesmo endereco, em
substituicio a outra declarada inidonea para licitar com a
Administracdo Publica Estadual, com o objetivo de burlar a
aplicagdo da sangdo administrativa, constitui abuso de forma e
fraude a Lei de Licitacbes, Lei n.° 8.666/93, de modo a possibilitar
a aplicagdo da teoria da desconsideracdo da personalidade juridica
para estenderem-se os efeitos da sancio administrativa a nova
sociedade constituida.

A Administracdo Publica pode, em observincia 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
facultados ao administrado o contraditério e a ampla defesa em
processo administrativo regular.

- Recurso a que se nega provimento.”

(RMS 15.166/BA, Rel. Min. CASTRO MEIRA - grifei)

De outro lado, e a despeito de o instituto da desconsideracao da
personalidade juridica somente haver sido objeto de regulacao legislativa
em tempos mais recentes, como se verifica do Cddigo Civil (art. 50) e dos

diversos microssistemas legais, como aqueles resultantes do Codigo de
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Defesa do Consumidor (art. 28), da Lei n® 9.615/98 (“Lei Pelé”, art. 27), da
Lei Ambiental (Lei n® 9.605/98, art. 4°) e da Lei n® 12.529/2011 (art. 34),
entre outros instrumentos normativos, parece-me que a auséncia de
autorizacao legal outorgando ao Tribunal de Contas da Uniao
competéncia expressa para promover “the lifting of the corporate veil” nao
violaria, aparentemente, o postulado da legalidade, eis que a aplicacdo, em
nosso sistema juridico, da “disregard doctrine”, como sabemos, precedeu, em
muitos anos, a propria edicdao dos diplomas legislativos anteriormente
referidos, como resulta de decisbes proferidas por nossos Tribunais
judiciarios (RT 511/199 — RT 560/109 — RT 568/108 — RT 654/182-183 —
RT 657/86 — RT 657/120 — RT 660/181 — RT 673/160) e reconhece o
magistério da doutrina (RUBENS REQUIAO, “Abuso de Direito e
Fraude Através da Personalidade Juridica”, RT 410/1-12;
ROGERIO LAURIA TUCCI, “Direito Processual Civil e Direito
Privado — Ensaios e Pareceres”, p. 162/164, item n. 5 1989, Saraiva,

0.8.)-

Nao constitui demasia relembrar, neste ponto, na linha de pioneiro
estudo realizado, em 1969, pelo saudoso Professor RUBENS REQUIAO
(“Abuso de Direito e Fraude Através da Personalidade Juridica”,
RT 410/1-12), a licdo definitiva de FABIO ULHOA COELHO (“Curso de
Direito Comercial — Direito de Empresa”, vol. 2/60, item n. 2, 16 ed.,

2012, Saraiva) a respeito da matéria ora em analise, na qual enfatiza g
desnecessidade de legislacdo especifica para viabilizar a aplicacao, em nosso

sistema juridico, da “disregard doctrine”:

“Na doutrina brasileira, ingressa a teoria no final dos
anos 1960, numa conferéncia de Rubens Requido (1977:67/86).

Nela, a teoria é apresentada como superacdo do conflito ente as
solugdes éticas, que questionam a autonomia patrimonial da pessoa
juridica para responsabilizar sempre o0s sécios, e as técnicas, que se
apegam inflexivelmente ao primado da separagido subjetiva das
sociedades. Requido sustenta, também, a plena adequacido ao
direito brasileiro da teoria da desconsideragdo, defendendo a sua
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utilizagdo pelos juizes, independentemente de especifica previsdo
legal. Seu argumento bdsico é o de que as fraudes e os abusos
perpetrados através da pessoa juridica ndo poderiam ser corrigidos
caso nio adotada a ‘disregard doctrine” pelo direito brasileiro. De
qualquer forma, é pacifico na doutrina e na jurisprudéncia que
a desconsideracdo da personalidade juridica ndo depende de

qualquer alteracdo legislativa para ser aplicada, na medida em que
se trata de instrumento de repressdo a atos fraudulentos. Quer dizer,
deixar de aplicd-la, a pretexto de inexisténcia de dispositivo

legal expresso, significaria o mesmo que amparar a fraude.”
(grifei)

E importante acentuar que a aplicagio do instituto da
desconsideracao (“disregard doctrine”), por parte do Tribunal de Contas da
Uniao, encontraria suporte legitimador nao s6 na teoria dos poderes implicitos,
mas, também, no principio constitucional da moralidade administrativa,
que representa um dos vetores que devem conformar e orientar a
atividade da Administracao Publica (CE art. 37, “caput”), em ordem a
inibir o emprego da fraude e a neutralizar a pratica do abuso de direito, que se

revelam comportamentos incompativeis com a esséncia ética do Direito.

Cumpre ressaltar gue a desconsideracio da personalidade juridica
constitui meio, embora de cardter extraordindrio (ADA PELLEGRINI
GRINOVER, “Da Desconsideracao da Pessoa Juridica — Aspectos de
Direito Material e Processual”, “in” Revista Forense, vol. 371/3-15, 7;
ARRUDA ALVIM, “Desconsideracio da Personalidade Juridica”, “in”
“Direito Comercial — Estudos e Pareceres”, p. 63/80, 67; ]OSE EDWALDO
TAVARES BORBA, “Direito Societario”, p. 33, 1997, Freitas Bastos, v.g.),
destinado gz coibir o abuso de direito e g inibir a pratica de fraude

mediante indevida manipulacio do instituto da personalidade civil.

Torna-se relevante observar que a denominada “disregard doctrine”
representa um importante contributo tedrico que permite ao Estado,

agindo na perspectiva de uma dada situacdo concreta, afastar, “hic et nunc”,

11
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de modo pontual, a personalidade juridica de determinada entidade, em
ordem a neutralizar a ocorréncia de confusao patrimonial, de desvio de

finalidade, de praticas abusivas e desleais ou de cometimento de atos

ilicitos, além de, no plano das relacoes juridicas com a Publica Administracdo,
também prevenir ofensa ao postulado da moralidade e de resguardar a

incolumidade do erario.

Cabe enfatizar que a desconsideracdo da personalidade juridica, quer

seja analisada sob a égide da teoria maior, quer seja discutida sob a
perspectiva da teoria menor (REsp 279.273/SP, Rel. p/ o acordao. Min.
NANCY ANDRIGHI), ndo implica extingao da personalidade civil nem
afeta a liberdade de iniciativa, pois as sociedades personificadas (simples
ou empresirias) preservam tanto a sua autonomia juridico-institucional,

guanto a sua autonomia patrimonial em relagio a terceiros.

E por essa razao que os autores advertem, ao versarem o tema da

desconsideracao da personalidade juridica, que a aplicacdo dessa
doutrina permite, como observa FABIO ULHOA COELHO
(“Desconsideracao da Personalidade Juridica”, p. 54, 1989, RT), a
superacao pontual, transitoria e episddica “da eficicia do ato constitutivo
da pessoa juridica”, desde que se torne possivel “verificar que ela foi
utilizada como instrumento para a realizagdo de fraude ou abuso de direito”.

Resta indagar, neste ponto, se se mostra licito a Administracao
Publica valer-se da teoria da desconsideracio da personalidade juridica para
proteger, em sede estritamente administrativa, o interesse piiblico primario,
invocando, para tanto, muito mais do que autorizacdo legislativa, a propria
autoridade que emana, diretamente, dos principios constitucionais que

regem, em nosso sistema juridico, a atividade administrativa.

Trata-se de questiao que, examinada em passagem anterior desta
decisao, pde em evidéncia o tema da atuacdo administrativa do Estado
em face do principio da legalidade.

12
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Ninguém desconhece, quanto a referido topico, que a atividade da

Administracao Publica, segundo o magistério tradicional (HELY LOPES
MEIRELLES, “Direito Administrativo Brasileiro”, p. 89, item n. 2.3.1, 372
ed., 2011, Malheiros, v.g.), constitui atividade “ex lege”, a significar —
considerada tal perspectiva — que o aparelho administrativo do Estado

apenas podera agir segundo o que dispuser a lei, eis que, “na
Administragdo Publica, s6 é permitido fazer o que a lei autoriza”.

E certo, no entanto, que essa concepgao tem sido criticada por diversos
doutrinadores (MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Direito
Administrativo”, p. 29/30, item n. 1, e p. 64/65, item n. 3.3.1, 25 ed., 2012,
Atlas, v.g.) em razdo do processo de constitucionalizacio do Direito

Administrativo, cujo reconhecimento permite asserir, consoante observa
GUSTAVO BINENBOJM (“Temas de Direito Administrativo e
Constitucional”, p. 6, item n. II, 2008, Renovar), que “(...) a Constituicdo,

e ndo mais a lei, passa a situar-se no cerne da vinculacio administrativa a

juridicidade” (grifei).

Vé-se, dai, que a compreensdo do tema da “disregard doctrine”,
examinado sob o angulo dos poderes da Administracao Publica, tal seja a

posicdo que se venha a adotar, pode importar na superacio do paradigma

tedrico que mnega aos Orgaos administrativos, na visdo da doutrina
tradicional, a possibilidade de manifestarem vontade auténoma naqueles
casos em que inexistir legislacao especifica.

Essa discussdo da matéria, por isso mesmo, devera considerar a

tendéncia que hoje postula “a revisio dos paradigmas tedricos do Direito

Administrativo” .

Dai a observacao de RICARDO WATANABE (“Desconsiderac¢ao da
Personalidade Juridica no Ambito das Licitagbes”), cujo magistério

13
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sobre o tema, orientando-se no sentido que postula a revisao desse

paradigma tedrico, vai a seguir reproduzido:

“A  atuacdo administrativa deve se pautar pela
observincia dos principios constitucionais, explicitos ou
implicitos, deles ndo podendo afastar-se sob pena de nulidade do
ato administrativo praticado. O art. 37 da Constituicdo Federal prevé
expressamente que ‘a administragio publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia’.

Dai a indagacdo: com base no principio da legalidade,
aplica-se a teoria da desconsideracdo da personalidade juridica
na esfera administrativa, apesar de ndo haver norma especifica

prevendo tal conduta da Administracdo Publica?

Em primeiro lugar, é importante ressaltar que o principio da
legalidade obriga a administracio publica a somente agir, no
exercicio de sua atividade funcional, conforme expressa previsio
na lei. A Administragdo Piiblica ndo possui vontade pessoal.

No entanto, além do principio da legalidade, existem

outros aplicdveis especificamente as licitagdes, quais sejam:

isonomia;  publicidade; impessoalidade; ~moralidade;  probidade
administrativa; vinculagdo ao instrumento convocatdrio e adjudicagio
compulsdria (Lei n° 8.666/93).

No caso de fraude no procedimento licitatorio, hd evidente

ofensa ao principio da moralidade. Uma empresa constituida com

desvio de finalidade, com abuso de forma e em nitida fraude a lei, que
venha a participar de processos licitatorios, abrindo-se a
possibilidade de que a mesma tome parte em wum contrato
firmado com o Poder Publico, afronta os principios de direito
administrativo.

Destarte, o simples fato de ndo haver norma especifica

autorizando a desconsideracdo da personalidade juridica ndo
pode impor a Administracdo que permita atos que afrontem a
moralidade administrativa e os interesses piblicos envolvidos.
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(...). Dai porque aplica-se, com uma maior flexibilidade, a teoria
da desconsideracdo da personalidade juridica na esfera
administrativa.

Ora, até com base no proprio principio da legalidade,
ndo parece razodvel permitir o abuso de direitos e a
validade de ato praticado com manifesto intuito de fraudar a lei.”
(grifei)

E preciso ressaltar que a atividade estatal, qualquer que seja o
dominio institucional de sua incidéncia, esta necessariamente subordinada a

observancia de parametros ético-juridicos que se refletem na consagracio
constitucional do principio da moralidade administrativa.

Esse postulado fundamental, que rege a atuacao do Poder Publico,
confere substancia e da expressao a uma pauta de valores éticos em que
se funda a ordem positiva do Estado.

E por essa razdo que o principio constitucional da moralidade
administrativa, ao impor limitacdes ao exercicio do poder estatal, legitima
o controle externo de todos os atos, quer os emanados do Poder Publico,
quer aqueles praticados por particulares que venham a colaborar com o
Estado na condicao de licitantes ou contratados e que transgridam os
valores éticos que devem pautar o comportamento dos drgaos e agentes

governamentais.

Impoe-se registrar, por necessirio, ainda que esta afirmacao ndo
envolva qualquer manifestagdo conclusiva sobre a presente controvérsia
mandamental, que a possibilidade de aplicacao da desconsideracao da

personalidade juridica por drgdos administrativos, desde que utilizada
como meio de coibir o abuso de direito e o desrespeito aos principios que
condicionam a atividade do Estado, tem sido reconhecida por autorizado
magistério doutrindrio (JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO, “Manual
de Direito Administrativo”, p. 969, item n. 7.5, 25* ed., 2012, Atlas;
MARIANNA MONTEBELLO “Os Tribunais de Contas e a ‘Disregard
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Doctrine’’; FLAVIA ALBERTIN DE MORAES “A Teoria da
Desconsideracao da Personalidade Juridica e o Processo Administrativo
Punitivo”, “in” RDA 252/45-55; SUZY ELIZABETH CAVALCANTE
KOURY, “A Teoria da Desconsideracio da Personalidade Juridica:
aplicacao no direito administrativo”; JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR
e MARINES RESTELATTO DOTTI, “A Desconsideracio da
Personalidade Juridica em Face de Impedimentos para Participar de
Licitacbes e Contratar com a Administracio Publica: limites
jurisprudenciais”; MARIANA ROCHA CORREA, “A Eficicia da
Desconsideracdo Expansiva da Personalidade Juridica no Sistema
Juridico Brasileiro”, 2011, EMER]J, v.g.), valendo referir, em face de sua
precisa andlise, fragmento da obra de MARCAL JUSTEN FILHO
(“Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos”,
p. 955/956, item n. 6, 152 ed., 2012, Dialética):

“6) Desconsideracio da pessoa juridica

Tema que tem merecido pequena atencido no dambito da
contratagdo administrativa é o da desconsideracio da pessoa
juridica, que jd foi referido de passagem acima, nos comentdrios ao
art. 9% Trata-se de doutrina desenvolvida no dmbito do direito
comparado, destinada a reprimir a utilizacdo fraudulenta de
pessoas juridicas. Ndo se trata de ignorar distingdo entre a pessoa
da sociedade e a de seus sécios, que era formalmente consagrada
pelo art. 20 do Cédigo Civil/1916. Quando a pessoa juridica for a
via para realizagio da fraude, admite-se a possibilidade de
superar-se sua existéncia. Essa questdo é delicada, mas estd sendo
enfrentada em todos os ramos do Direito. Nada impede sua

aplicacdo no dmbito 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 Administragio. A
desconsideracdo da personalidade societdria pressupde a
utilizacdo ilegal, abusiva e contrdria as boas priticas da vida
empresarial. E a desconsideracdo deve ser precedida de processo
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administrativo especifico em que sejam assegurados a ampla

defesa e o contraditorio a todos os interessados.” (grifei)

E importante reconhecer que a pessoa juridica ndo pode ser

manipulada, com ¢ ilicito objetivo de viabilizar o abuso de direito e a
pratica de fraude, principalmente no que concerne aos procedimentos
licitatorios, pois essas sdo ideias que se revelam frontalmente contrarias
ao dever de moralidade e de probidade, que constituem deveres que se
impoem a observancia da Administracao Publica e dos participantes. O
licitante de ma-fé, por isso mesmo, deve ter a sua conduta sumariamente
repelida pela atuacao das entidades estatais e de seus drgaos de controle,
que ndao podem tolerar o abuso de direito e a fraude como priticas

descaracterizadoras da esséncia ética do processo licitatorio.

Vale referir, neste ponto, a edicdo de importante instrumento normativo,

qual seja a Lei n® 12.846, publicada em 1° de agosto de 2013, ainda em
periodo de “vacatio legis”, que dispbe “sobre a responsabilizagio
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pritica de atos contra a
administragido publica (...)”, e que disciplina, entre outros dispositivos, a
matéria que se vem analisando:

“Art. 5° Constituem atos lesivos a administracdo publica,
nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles
praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no pardgrafo
unico do art. 1°, que atentem contra o patrimonio publico nacional
ou estrangeiro, contra principios da administracio publica ou
contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim
definidos:

III — comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa
fisica ou juridica para ocultar ou dissimular seus reais interesses
ou a identidade dos beneficidrios dos atos praticados;

IV — no tocante a licitacdes e contratos:
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e) criar, de modo fraudulento ou irreqular, pessoa
juridica para participar de licitacdo publica ou celebrar
contrato administrativo;

Art. 14. A personalidade juridica poderd 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 confusio patrimonial, sendo estendidos
todos os efeitos das sancoes aplicadas a pessoa juridica aos seus
administradores e sécios com poderes de administragdo, observados o
contraditorio e a ampla defesa.” (grifei)

E preciso reconhecer, presente esse contexto, que a desconsidera¢ao
da personalidade juridica, como anteriormente assinalado, configura
pritica excepcional, cuja efetivagdo impde ao Estado a necessaria
observancia de postulados basicos como a garantia do “due process of
law”, que representa indisponivel prerrogativa de indole constitucional
assegurada a generalidade das pessoas.

No que se refere a alegada violagdo ao art. 5% inciso XLV, da
Constituicaio Federal, nao se desconhece gque o postulado da

intranscendéncia impede que sangdes e restricoes de ordem juridica

superem g dimensdo estritamente pessoal do infrator.

Na realidade, essa tem sido a percepcao do tema no ambito da
propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (AC 266-QO/SP, Rel.
Min. CELSO DE MELLO - AC 1.033-AgR-QO/DF, Rel. Min. CELSO DE
MELLO - AC 1.761/AP, Rel. Min. EROS GRAU - AC 1.936/SE, Rel. Min.
RICARDO LEWANDOWSKI — AC 2.228/DE Rel. Min. AYRES BRITTO -
AC 2.270/ES, Rel. Min. CEZAR PELUSO - AC 2.317-MC-REF/MA, Rel.
Min. CELSO DE MELLO - ACO 925-MC-REF/RN, Rel. Min. CELSO DE
MELLO - ACO 970-TA/PA, Rel. Min. GILMAR MENDES, v.g.), cujos
pronunciamentos poem em evidéncia o fato de que medidas restritivas de
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ordem juridica ndo podem transcender a esfera subjetiva daquele que

incidiu em préticas reputadas ilicitas pela Administra¢do Publica.

Cabe relembrar, no entanto, por oportuno, a esclarecedora licdo de
MARCAL JUSTEN FILHO (“Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos
Administrativos”, p. 1.014, item n. 1.5, 15% ed. 2012, Dialética), ao
comentar essa matéria, especificamente no que se refere ao procedimento

licitatorio:

“E  usual submeter essa discussio & fiqura da
desconsideragdo da pessoa juridica. O tema foi versado em virias
passagens anteriormente. Tem-se reputado cabivel a extensdo do
sancionamento a pessoa fisica ou a terceiros na medida em que se
evidencie a utilizacdo fraudulenta e abusiva da pessoa juridica.
Isso ndo equivale a estabelecer que toda e qualquer penalidade
administrativa serd automaticamente aplicada também  aos
controladores e administradores. O que se reconhece é que, diante da
comprovagdo da pritica reprovdvel da pessoa fisica, que configure
utilizagido abusiva e fraudulenta da pessoa juridica, poderd ser
admitida a extensdo da penalidade também a outros sujeitos.”
(grifei)

Todas as considera¢des que venho de fazer, ainda que expostas em
sede de sumdria cognicio e fundadas em juizo meramente precdrio (sem

qualguer manifestacdo conclusiva, portanto, em torno da postulacao

mandamental), levar-me-iam a denegar o pleito cautelar ora deduzido na

presente causa.

Ocorre, no entanto, que razoes de prudéncia e o reconhecimento da

plausibilidade juridica da pretensao deduzida pela parte impetrante
impoem que se outorgue, na espécie, a pretendida tutela cautelar, seja
porque esta Suprema Corte ginda ndo se pronunciou sobre a validade da

aplicacao da “disregard doctrine” mno ambito dos procedimentos
administrativos, seja porque ha eminentes doutrinadores, apoiados na
cldusula constitucional da reserva de jurisdicio, que entendem
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imprescindivel a existéncia de ato jurisdicional para legitimar a
desconsideracao da personalidade juridica (o que tornaria inadmissivel a
utilizagao dessa técnica por oOrgaos e Tribunais administrativos), seja
porque se mostra relevante examinar o tema da desconsideracao

expansiva da personalidade civil em face do principio da intranscendéncia

das sang¢Oes administrativas e das medidas restritivas de direitos, seja,
ainda, porque assume significativa importancia o debate em torno da
possibilidade de utilizacdo da “disregard doctrine”, pela propria
Administracdo Publica, agindo “pro domo sua”, examinada essa especifica

questdo na perspectiva do principio da legalidade.

Sendo assim, em sede de estrita delibacao, e sem prejuizo de ulterior
reexame da pretensao mandamental deduzida na presente causa, defiro o
pedido de medida liminar, para suspender, cautelarmente, a eficacia do
item 9.4 do Acérdao n® 2.593/2013 do Plenario do E. Tribunal de Contas da

Uniao.

Comunique-se, com urgéncia, transmitindo-se cépia da presente
decisao a Presidéncia do E. Tribunal de Contas da Uniao.

2. Requisitem-se informacoes ao E. Tribunal de Contas da Uniao,

orgdo apontado como coator.

3. Dé-se ciéncia ao eminente Senhor Advogado-Geral da Unido
(Lei Complementar n°® 73/93, art. 4°, IIl, e art. 38, ¢/c o art. 7% II, da
Lei n®12.016/2009 e o art. 6°, “caput”, da Lei n® 9.028/95).

Publique-se.

Brasilia, 11 de novembro de 2013.

Ministro CELSO DE MELLO
Relator
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