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A controvérsia atinente a (in)exigibilidade de certidao negativa de recuperacao judicial, ja
suficientemente expressiva no plano da legalidade estrita, adquire contornos ainda mais
problematicos quando a Administracao Publica, ultrapassadas as fases de habilitacao e
julgamento da proposta, decide desclassificar a empresa adjudicataria com fundamento
em fatos supervenientes avaliados de maneira subjetiva, ndo raro marcados por
conjecturas e receios desprovidos de base empirica.

Foi justamente esse o pano de fundo do AREsp 2.391.843/SP, em que se discutiu a
legalidade da desclassificagdo de uma sociedade empresaria ja declarada vencedora do
certame, por suposta alteracdo de sua estrutura societdria — notadamente, a
homologacao de plano de recuperagao judicial e a realizagdo de operagao do tipo Drop
Down. Alegou-se, a guisa de fundamento, que tais circunstincias comprometeriam a
futura execugéo do contrato, sem que, contudo, se apontasse qualquer elemento concreto
que demonstrasse modificacdo na sua capacidade técnico-operacional previamente
reconhecida.

Nao se tratava, portanto, de reavaliagdo objetiva da proposta, mas de juizo administrativo
ancorado em presunc¢ao de risco. A alegacao era de que o ato administrativo, desprovido
de motivacao adequada, incorreu em vicio de legalidade, ao substituir os pardmetros
objetivos do edital — e ja previamente satisfeitos — por consideragdes subjetivas,
marcadas por juizos valorativos posteriores sobre a solvéncia, a governanga ou aresiliéncia
empresarial da sociedade empresaria licitante e vencedora do certame.

Argumentou-se que essa praticaviola diretamente o principio da motivacao administrativa,
na medida em que exige da autoridade publica ndo apenas a exposicao formal das razbes
da decisdo, mas sua conformidade com critérios objetivos e juridicamente validos. Nao
bastaria, portanto, declarar um “temor fundado de inadimplemento futuro”; seria
necessario demonstrar, de forma concreta, que houve alteragdo superveniente de fatos
essenciais a habilitagdo — o que, no caso concreto, sequer teria sido alegado de forma
consistente.

Sob a égide da nova Lei n® 14.133/2021, essa constatacao ganha densidade adicional. O
art. 67 estabelece os critérios legais de habilitagdo, enquanto o art. 69 delimita os
momentos e fundamentos admissiveis para a extingdo contratual. Entre a adjudicacdo e a
execucao, a desclassificacao superveniente é possivel apenas em hipoteses excepcionais,
cuja verificagao exige rigor técnico, respeito a vinculagao ao edital e observancia da boa-fé
procedimental.

A realidade é que a desclassificagcao posterior a adjudicagao, se desprovida de substrato
técnico, converte-se em instrumento de inseguranga juridica. Rompe-se com a
estabilidade do procedimento, prejudica-se a previsibilidade das relacdes contratuais e



introduz-se fator discricionario indevido, incompativel com a légica da administracao
publica contemporanea, orientada por racionalidade procedimental e eficiéncia decisoéria.

No plano tedrico, o risco contratual — embora real e juridicamente relevante — deve ser
tratado como categoria técnica, mensuravel a partir de indicadores objetivos, e ndo como
um conceito ideologizado, suscetivel a valoragdes arbitrarias. A recuperacao judicial,
quando amparada por plano aprovado judicialmente, supervisionado por administrador
judicial e validado por assembleia de credores, ndo configura um fator de agravamento do
risco contratual per se. Ao contrario: revela, em regra, a existéncia de plano concreto de
reorganizagdo, cujo cumprimento € monitorado e submetido a controle jurisdicional
especializado.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica é firme ao reafirmar esses limites. No ja
referido AREsp 2.391.843/SP, o voto condutor assinalou que nao basta ao gestor publico
apontar eventual preocupacdo com a saude financeira da empresa contratada — é
imprescindivel demonstrar, com base em elementos objetivos e atuais, a efetiva perda das
condicdes de execucao contratual. Presuncdes genéricas ndo tém lugar num sistema
licitatério regido por legalidade estrita e vinculagao objetiva.

Na mesma linha, outros precedentes do Tribunal reforgam que o juizo de conveniéncia nédo
pode se sobrepor aos parametros legais de habilitagao, sob pena de subverter o regime
juridico das contratacoes publicas. A Administracdo, ao contratar, pode exigir garantias,
fiscalizar a execugéo e rescindir contratos inadimplidos. O que ndo pode — e essa é achave
do debate travado no referido julgamento — é desclassificar ou excluir adjudicatario com
base em projecoes, especulagdes ou avaliagbes morais disfargadas de razdes técnicas.

Esse entendimento se coaduna, ademais, com a fung¢ao reabilitadora da recuperacao
judicial, tal como prevista no art. 47 da Lei n® 11.101/2005. A participacdo em licitagbes e
a celebragao de contratos publicos constituem meios legitimos de geragédo de receita,
retomada da regularidade financeira e superacdo da crise empresarial. Obstruir esse
acesso € comprometer, por antecipacdo, a eficacia da prépria politica publica de
reestruturagao, legitimamente consagrada pelo legislador.

E fundamental, portanto, que os 6rgdos de controle interno e externo se atentem a
distincdo entre risco justificado e preconceito institucionalizado. A operagdo de Drop
Down, por exemplo, ndo é, em si, ilicita nem disruptiva: trata-se de reestruturacao
societaria licita, comumente utilizada como forma de segregacao de ativos, alocagao de
riscos ou reorganizagao interna. Toma-la como sinbnimo de instabilidade ou fraude
equivale a um salto loégico injustificado, incompativel com a racionalidade exigida do
administrador publico.

Em sintese, a desclassificagdo superveniente por motivos subjetivos — como o fato de a
empresa estar em RJ ou ter alterado sua estrutura societaria —, sem prova concreta de
impacto na execugdo contratual, configura afronta ao regime juridico das licitagbes
publicas, vulnera os principios da motivacgao, vinculagcao ao edital e seguranca juridica, e
impde um retrocesso a politica de preservagao de empresas viaveis.

Ao delimitar os contornos da autotutela administrativa e reafirmar os limites do juizo
discricionario, o STJ, nesse julgado paradigmatico relatado pelo Ministro Benedito,
sinalizou para a Administragéo que a protegéo do interesse publico exige mais do que zelo:



exige legalidade, imparcialidade e aderéncia estrita ao que a lei efetivamente exige. Nada
além disso.

RECUPERACAO JUDICIAL COMO MECANISMO DE REORGANIZACAO COMPATIVEL COM A
CONTRATAGAO PUBLICA

A evolucao legislativa do Direito Empresarial brasileiro, especialmente a partir da
promulgacao da Lei n® 11.101/2005, operou uma mudanc¢a estrutural na forma como se
compreende a recuperacgédo judicial. O instituto, concebido como medida excepcional de
protecdo a empresa em crise, consolidou-se como ferramenta legitima e eficaz de
reorganizacao societdria, apta a preservar ativos, manter empregos e viabilizar a
continuidade da funcgao social da atividade empresarial. Nao se trata mais de um estagio
preliminar de faléncia, tampouco de um atestado de inviabilidade econdmica. Ao
contrario, a recuperagao judicial passou a integrar a légica contemporanea do mercado,
funcionando como medida de transigcao estruturada e supervisionada, capaz de garantir a
solvéncia futura e restabelecer a confianca dos credores.

Tal compreenséo encontra fundamento normativo claro no art. 47 da Lei n® 11.101/2005,
segundo o qual a finalidade precipua do processo de recuperacdo é a superacao da
situagdo de crise econdmica da empresa, com vistas a preservacao da fonte produtora,
dos empregos e dos interesses dos credores. A estrutura legal ndo impde qualquer tipo de
limitagdo a capacidade civil ou empresarial da sociedade submetida ao regime, que
continua plena em sua titularidade juridica, permanecendo apta a celebrar negocios
juridicos, a contratar com o setor privado e, por evidente, a participar de licitagbes
publicas.

Sob avigéncia da Lei n® 14.133/2021, que rege as contratacdes publicas em substituicao
ao antigo regime da Lei n°© 8.666/1993, essarealidade juridica foi ndo apenas mantida, mas
reforcada por meio da consolidagdo de principios como legalidade estrita, ampla
competitividade e eficiéncia procedimental. Em especial, o art. 69 da nova lei dispde, com
objetividade e clareza, que é plenamente admitida a execugao contratual por empresas em
processo de recuperagdo judicial, desde que atendidas as condigbes especificas da
licitacdo e mantidas as garantias de execucao do objeto.

Nesse contexto, ganha relevo o siléncio eloquente do legislador ao n&o incluir, entre os
requisitos de habilitacado previstos nos arts. 67 a 71 da Lei n® 14.133/2021, qualquer
exigéncia relativa a auséncia de processo recuperacional. Trata-se de opgéo deliberada e
coerente com a politica publica de reestruturacao empresarial: impedir que arecuperagao
judicial seja convertida, por via transversa, em critério de inabilitacdo — algo que
representaria verdadeira burla ao principio da legalidade.

Admitir interpretacao contraria seria subverter a ldgica do sistema normativo. Equivaleria a
presumir que o simples fato de uma empresa estar sob supervisao judicial e em processo
de reorganizacdo financeira compromete, por si s6, sua capacidade técnica, sua
integridade institucional ou sua aptidao para executar contratos publicos. Esse raciocinio,
além de antijuridico, é antiecondmico: condena a marginalizagdo empresas
potencialmente vidveis, cuja reorganizacao foi aprovada por decisao judicial e cujos fluxos



de receita — incluindo os decorrentes de contratos administrativos — séo essenciais para
o cumprimento do plano de recuperacao.

O ordenamento juridico repele tais presungdes abstratas. A jurisprudéncia consolidada do
Superior Tribunal de Justica, em diversas oportunidades, tem reafirmado que a
recuperacao judicial ndo pode ser interpretada como sindnimo de risco, tampouco como
fundamento legitimo para exclusdo sumaria de licitantes. No julgamento do REsp
1.826.299/CE, por exemplo, o Tribunal Superior reconheceu a ilegalidade de ato
administrativo que desclassificou empresa com base unicamente em sua condi¢éo de
“recuperanda”, sem qualquer comprovagao de inaptidao técnica ou financeira. O julgado
afastou expressamente a presunc¢ao de inadimplemento futuro e reafirmou a necessidade
de motivacao concreta e idbnea para qualquer medida restritiva adotada pela
Administracao.

O mesmo entendimento foi reiterado no Agint no REsp 1.841.307/AM, em que se decidiu
que a Administragdo ndo detém competéncia para criar, a margem da legislacao, critérios
excludentes nao previstos expressamente em lei. No caso, a tentativa de vincular a
participagcdo em licitagdo a demonstracado de “plena saude financeira” — em detrimento
do critério legal de qualificagdo econdmico-financeira — foi corretamente repelida como
abuso do poder regulamentar e violagao ao principio da isonomia.

E forcoso reconhecer que a resisténcia a essa légica decorre, muitas vezes, de uma visao
equivocada sobre o papeldarecuperacao judicial no ambiente empresarial. Ainda persiste,
em parte da doutrina administrativa e entre setores do corpo técnico do Estado, uma leitura
arcaica que associa a recuperagao a um estagio terminal da atividade empresarial. Essa
percepcao ignora o fato de que a RJ, na pratica, funciona como medida preventiva a
faléncia, evitando a ruptura abrupta de contratos, a liquidagédo desordenada de ativos € a
desmobilizagdo de unidades produtivas inteiras. Empresas em recuperagdo continuam
gerando empregos, recolhendo tributos e movimentando cadeias produtivas inteiras —
inclusive no setor publico, onde podem, legalmente, cumprir contratos.

Nesse ponto, é importante destacar que a Lei n® 14.133/2021 néo estabelece distingdes
entre empresas saudaveis e empresas em reorganizagao no que tange a possibilidade de
contratagdo com o Estado. O que importa, para fins de habilitagcdo, € o cumprimento dos
requisitos legais — regularidade fiscal, qualificagdo técnica e capacidade econémico-
financeira. A condicdo de recuperanda nao altera, suspende ou mitiga qualquer desses
elementos. A empresa permanece com personalidade juridica integra, seus
administradores mantém poderes de representacao e sua atuagdo no mercado permanece
valida e eficaz, salvo se houver deciséo judicial especifica restringindo tais prerrogativas.

Na perspectiva do Direito Societario, aempresaemrecuperacgéo judicial é titular de direitos
e obrigagbes como qualquer outra sociedade empresaria. Nao ha dissolugao parcial, nao
ha bloqueio automatico de poderes decisdérios, ndo ha restricdo legal ao exercicio da
atividade econdmica. A eventual alienagéo de ativos — como ocorre nas operagdes de
Drop Down, comuns no contexto de reorganizagdes societarias — nao compromete, por si,
a integridade funcional da empresa, desde que realizada nos termos autorizados pelo
plano aprovado judicialmente. Presumir que tais atos esvaziam a capacidade operacional
da sociedade é violar ndo apenas o regime juridico da recuperagdo, mas também a logica
empresarial que o embasa.



Ao se permitir, de forma implicita ou explicita, que a mera existéncia de um processo de
recuperacao judicial gere exclusdo de empresas em licitagoes, cria-se, na pratica, uma
cldusula de barreira a margem da lei — e, pior, em conflito com a politica publica expressa
de reestruturacao empresarial. Em termos constitucionais, essa pratica colide com os
principios da livre iniciativa, da funcdo social da empresa e da proporcionalidade,
comprometendo o equilibrio entre os interesses da Administragdo e os direitos
fundamentais dos agentes econdmicos.

O ponto nodal, portanto, reside na superagao definitiva da ideia de que a recuperagao
judicial constitui fator de desconfianca generalizada. O regime recuperacional nao é
indulgéncia institucional nem perddo financeiro. E, antes, uma escolha racional do
legislador, orientada por diretrizes de politica econémica, que reconhece que empresas
em crise podem — e devem — ser preservadas, desde que viaveis, regulares e capazes de
retomar sua funcéo produtiva. Nesse esforgo, os contratos administrativos ndo devem ser
vistos como riscos a evitar, mas como vetores legitimos de reconstrugdo da capacidade
operacional da empresa.

Impde-se, com isso, uma mudanca de mentalidade administrativa e juridica. A
Administragao Publica, em suas diversas esferas, precisa compreender que a seguranga
juridica nao decorre da excluséo preventiva de agentes econdémicos, mas da estabilidade
das regras do jogo, do respeito a legalidade estrita e da garantia de que todos os licitantes
serdo tratados com igualdade, nos termos definidos pela lei. A empresa em recuperagéao
judicial, desde que cumpra os requisitos legais, deve ser admitida, habilitada e contratada
— com o mesmo rigor, mas também com os mesmos direitos das demais.

ILEGALIDADE DA EXIGENCIA DE CERTIDAO NEGATIVA DE RECUPERAGAO JUDICIAL EM
EDITAIS DE LICITAGAO

ALein®14.133/2021, ao inaugurar um novo marco juridico para as contratagdes publicas,
consagra de forma inequivoca a centralidade do principio da legalidade estrita como limite
a atuacéao discricionaria da Administragao. No que concerne a habilitagao dos licitantes, o
art. 67 delimita, de maneira exaustiva, os critérios admitidos: regularidade juridica, fiscal,
trabalhista, qualificagdo técnica e econémico-financeira. Nenhuma dessas categorias
contempla, expressamente ou por analogia, a exigéncia de que o licitante comprove a
inexisténcia de processo de recuperagao judicial. A auséncia de previsdo normativa
especifica ndo configura lacuna, mas manifestagdo consciente do legislador, que, diante
de diretrizes constitucionais como a livre iniciativa, afuncao social da empresa e o fomento
a atividade econdmica, optou por ndo criar barreiras adicionais a participacdo de
sociedades empresarias em reorganizagao.

E precisamente nesse ponto que reside a primeira irregularidade das exigéncias que ainda
persistem, seja em editais de licitacao, seja em pareceres juridicos ou notas técnicas
internas: trata-se de cldusulas excludentes sem qualquer respaldo legal, fundadas em
presungdes genéricas de risco, e, por isso mesmo, incompativeis com os postulados da
nova ordem licitatdria. O gestor publico, por mais cauteloso que deseje ser na protecao do
interesse publico, ndo possui autorizacdo normativa para inovar no regime de habilitagao.
Exigir certiddao negativa de recuperagao judicial, ainda que sob o pretexto de garantir a



execucao contratual, constitui violacdo manifesta a legalidade, a vinculacdo ao
instrumento convocatdério e a ampla competitividade — pilares estruturantes da Lei n°
14.133/2021.

A jurisprudéncia recente do Superior Tribunal de Justica, em especial o acérdao proferido
no AREsp 2.391.843/SP, relatado pelo Ministro Benedito, reafirma com clareza essa
limitagdo. No caso, a sociedade empresaria licitante, devidamente habilitada e declarada
vencedora do certame, foi desclassificada com base na constatagcao superveniente de que
se encontrava em recuperagao judicial e havia realizado operagéao societaria do tipo Drop
Down. A motivacdo apresentada pelo ente licitante foi a suposta possibilidade de
descumprimento futuro das obrigagdes contratuais. Contudo, ndo houve qualquer
demonstragao objetiva de que a empresa houvesse perdido sua capacidade técnica ou
econbmico-financeira. A decisdo administrativa se ancorou, exclusivamente, em
presuncdo subjetiva de risco — fundamento que, como bem observou o bem
fundamentado voto do reltor, € incompativel com a racionalidade exigida para atos
administrativos que impliquem restricao de direitos.

Esse tipo de construgdo argumentativa — que transforma a recuperacao judicial em
marcador automatico de inaptiddo — inverte o 6nus da prova, transfigura o processo
licitatorio em um julgamento moral e fere a espinha dorsal da legalidade administrativa. Em
vez de se pautar pelos critérios legalmente estabelecidos e previamente previstos no
edital, o certame passa a operar com base em temores subjetivos e proje¢des hipotéticas
sobre a solvéncia futura do licitante. O resultado é uma sistematica de exclusao indireta
que nao encontra amparo em nenhum dispositivo legal, tampouco guarda coeréncia com
a finalidade do instituto da recuperagédo judicial, que é justamente a de viabilizar a
retomada da capacidade de geragao de receitas.

Naturalmente, ndo se desconsidera o dever de cautela que incumbe ao gestor publico
quanto a boa execugdo contratual. A preservacdo do interesse publico e a
responsabilizagdo por escolhas temerarias fazem parte do nudcleo da fungéo
administrativa. Ocorre que esse dever nao autoriza a Administragdo a extrapolar os
contornos legais, tampouco a substituir critérios objetivos por juizos subjetivos de
conveniéncia. Se a empresa cumpre 0s requisitos legais de habilitacdo, ndo ha razao
juridica paravedar sua participagéo. Arecuperacgao judicial, por sisd, nao altera a condigao
juridica da empresa enquanto sujeito de direito nem interfere, automaticamente, na sua
capacidade técnica ou financeira. Logo, nao pode ser tratada como critério autdnomo de
inabilitagao.

Importante sublinhar que a exigéncia de certiddo negativa de recuperagao judicial, além de
juridicamente ilegitima, compromete diretamente a efetividade da politica publica de
reestruturagao empresarial. Ao impedir que empresas em recuperacao judicial acessem o
mercado de contratagdes publicas — muitas vezes sua principal fonte de receita —, a
Administracdo Publica ndo apenas atua em desconformidade com a legislagdo, como
também dificulta o préprio éxito dos planos de recuperacao homologados judicialmente.
Cria-se, comisso, uma barreira artificial que condena a empresa a insolvéncia, minando o
esforco de reorganizacéo e convertendo a RJ, paradoxalmente, em instrumento de excluséo
definitiva do mercado.

A critica doutrinaria a essa pratica tem-se intensificado. Parte expressiva da literatura
especializada tem apontado que a auséncia de proibicdo legal expressa &, por si so,



elemento suficiente para impedir a criacdo de novas exigéncias por via administrativa.
Ainda que se busque justificar a exigéncia de certiddo negativa de RJ por meio de
interpretacdes sistematicas ou analogias com outros institutos, o fato é que a legalidade
estrita que rege os processos licitatdérios ndo admite inovacoes por parte do agente publico.
A Administragao deve agir secundum legem, e nao praeter ou contra legem. A criagao de
exigéncias nao previstas expressamente em lei configura verdadeiro desvio de finalidade.

Na pratica, esse tipo de exigéncia seletiva ndo apenas compromete a legalidade do
certame, como também acarreta sérias consequéncias para o interesse publico. Ao
restringir indevidamente o universo de licitantes, o gestor reduz a competitividade, afasta
propostas potencialmente mais vantajosas e, com isso, limita a eficiéncia do processo de
contratagdo. Em setores nos quais a oferta ja é escassa — como infraestrutura, saude,
tecnologia da informagdo —, a exclusado indevida de agentes capazes representa grave
desperdicio de oportunidade contratual e enfraquece a prépria logica de alocagéao eficiente
de recursos publicos.

Por fim, cabe reiterar que a empresa em recuperagao judicial ndo é presumidamente
inadimplente, ineficiente ou desorganizada. Sua condicao &, antes, a de uma organizagcao
que reconheceu sua crise, aderiu a um plano de reorganizagdo e submeteu-se a rigido
controle judicial. Negar-lhe a possibilidade de contratar com o Estado é negar os efeitos do
plano judicialmente aprovado. E, mais grave ainda, é ignorar que o préprio art. 69 da Lei n®
14.133/2021 prevé, de maneira expressa, a possibilidade de execugao contratual por
empresas em processo de recuperagao.

Arecuperacéo judicial, em vez de critério de exclusao, deve ser compreendida como sinal
de conformidade com o ordenamento juridico e de tentativa legitima de superacao de
adversidades econdmicas. Transforma-la em estigma administrativo é distorcer os
objetivos do legislador e deslegitimar o esforco empresarial pela preservacéo da atividade
produtiva.

Nada autoriza, pois, a exigéncia de certidao negativa de RJ como pré-requisito a habilitagao
em licitagdes publicas. Onde a lei silencia, o intérprete deve calar. E onde a politica publica
promove a recuperagéo, ndo pode o gestor agir como se promovesse a liquidagéo. Trata-
se, no fundo, de assegurar o império da legalidade — e a ela, nem a discricionariedade
administrativa, nem o zelo contratual, podem se sobrepor.

CAPACIDADE TECNICO-OPERACIONAL E RISCO CONTRATUAL: LIMITES DA
DESCLASSIFICAGAO SUPERVENIENTE

A controvérsia em torno da exigéncia indevida de certidao negativa de recuperacao judicial
em licitagdes publicas revela apenas a face mais visivel de um problema estrutural mais
profundo: o uso arbitrario da nogédo de “risco contratual” como fundamento para
desclassificagdo superveniente de licitantes regularmente habilitados. O episédio
analisado no julgamento do AREsp 2.391.843/SP é emblematico nesse sentido, e por isso
o voto do Ministro Benedito merece aplausos: apés a homologacao do resultado do
certame e a adjudicagao do objeto a empresa vencedora, a Administragdo Publica optou
por sua exclusdo com base em um juizo subjetivo de conveniéncia, escorado na existéncia



de um plano de recuperacao judicial em curso e narealizagcdo de uma operagao societaria
do tipo Drop Down.

Nao se tratava de reavaliagcdo objetiva das condi¢cdes de habilitagdo ou de irregularidade
superveniente documental. Tampouco houve demonstragao de inadimplemento pretérito
ou de descumprimento de qualquer clausula editalicia. A motivacdo administrativa se
reduziu a uma presungdo abstrata de que tais eventos — tipicos e licitos no ambito
empresarial — representariam ameaca futura a boa execucao do contrato. Esse tipo de
construgao, fundada em projegoes genéricas e descoladas da materialidade dos fatos,
configura, com nitidez, vicio de legalidade, por desrespeito direto ao principio da motivagao
e por substituicdo indevida dos critérios objetivos previamente definidos no edital por
valoracgoes discricionarias ndo autorizadas pela lei.

Cumpre ressaltar que o risco contratual, embora inerente a natureza dos contratos
administrativos, ndo é categoria aberta a juizos intuitivos ou moralizantes. Trata-se de
conceito técnico, juridicamente delimitado, que deve se pautar por elementos concretos,
mensuraveis e relacionados diretamente a capacidade de execucdo da obrigacao
assumida. ALein®14.133/2021, ao inovar no tratamento da matriz de riscos contratuais e
ao exigir pardmetros claros de habilitagdo (art. 67), impoe a Administragao o dever de se
manter dentro dos limites legais — ainda mais quando se trata de decisdes que excluem
concorrentes do processo licitatério.

A alegacao genérica de que uma empresa em recuperagao judicial seria, em tese, mais
propensa ao inadimplemento futuro, além de carecer de base empirica valida, desvirtua o
proprio escopo da politica publica de reestruturagdo empresarial. Conforme previsto no
art. 47 da Lei n® 11.101/2005, o instituto da recuperagdo judicial tem por finalidade
justamente a preservagao da atividade produtiva, a manutencao dos postos de trabalho e
a satisfacdo dos interesses dos credores por meio da continuidade da operagdo
empresarial. Negar a empresa em RJ a possibilidade de celebrar contratos com a
Administracdo equivale a negar-lhe o instrumento central de sua recomposicdo
econdmica: a geracao de receitas. Cria-se, assim, um circulo vicioso institucionalizado —
onde a empresa é excluida por estar em crise e permanece em crise porque é
sistematicamente excluida.

Sob a ¢tica da teoria contratual administrativa, a desclassificagao superveniente apenas
se legitima quando houver alteracdo objetiva das condicdes de habilitagéo,
comprovadamente incompativel com a manutengéo do vinculo contratual. Fora dessa
hipdtese, a exclusao posterior a adjudicagao rompe com a estabilidade do procedimento
licitatério e afronta principios elementares como a vinculagdo ao instrumento
convocatorio, o formalismo procedimental e a seguranca juridica. O novo regime licitatério
exige da Administragdo ndo apenas motivagdo, mas motivagao juridicamente idénea,
pautada por critérios objetivos e previamente estabelecidos.

A decisdo do STJ no AREsp 2.391.843/SP, capitaneada pelo voto do Ministro Benedito,
reflete esse entendimento. Ao anular a decisdo administrativa que excluiu a empresa
vencedora, o Tribunal reiterou que a recuperacgéo judicial ndo € causa automatica de
inabilitacéo, tampouco autoriza a Administracdo a presumir, sem demonstracéo concreta,
a quebra dos requisitos de habilitagdo. A operagéo societaria de Drop Down, apontada
como elemento de risco, foi corretamente interpretada como instrumento licito de
reorganizacao patrimonial, e ndo como evento anédmalo ou fraudulento. Ao exigir, para a



validade do ato administrativo, a comprovacao efetiva de comprometimento técnico-
operacional, o STJ reafirmou que o interesse publico nao se realiza por meio de exclusdes
injustificadas, mas por meio da observancia rigorosa dos limites legais.

Do ponto de vista institucional, a pratica administrativa de desclassificar empresas com
base em “percepcdes de risco” ou “temores fundados” revela-se ndao apenas ilegal, mas
também ineficiente, na medida em que compromete a competitividade do certame,
restringe o universo de participantes e gera inseguranca juridica. A exclusdo de empresas
aptas einteressadas, sem base legal clara, desestimula a participag&o do setor privado nas
contratagdes publicas, amplifica o risco de judicializacdo dos processos e fragiliza a
credibilidade da atuagédo estatal. Em um cenario de retragdo econdmica, como o
vivenciado atualmente, esse tipo de conduta representa grave retrocesso € afronta aos
objetivos consagrados no art. 11, 819, da Lei n® 14.133/2021, que orienta os contratos
administrativos a promog¢éao do desenvolvimento sustentavel.

Além disso, a desclassificagao arbitraria de empresas em RJ — sob pretexto de precaugao
contratual — viola frontalmente o dever de imparcialidade do administrador publico. O
Estado, enquanto contratante, deve pautar suas decisoes por critérios técnicos, objetivos
e transparentes, e nao por juizos morais ou preconceitos velados em relagdo a
determinadas estruturas societarias. A mera existéncia de um plano de recuperagéo
judicial, ainda que em curso, ndo autoriza suposi¢cdes sobre eventual inadimplemento
futuro, especialmente quando aempresa demonstra, de forma cabal, capacidade técnico-
operacional para executar o objeto contratual.

A atuacgéo legitima da Administragéo, nesse cenario, ndo esta em presumir a incapacidade
futura com base em reorganizacdes regulares, mas em fiscalizar — com rigor e diligéncia
— o cumprimento efetivo das obrigagdes contratuais. Caso surjam inadimplementos
materiais ou fatos supervenientes relevantes, a rescisdo contratual podera ser adotada
comfundamentono art. 137 da Lein® 14.133/2021. Antes disso, qualquer medida restritiva
deve observar os limites legais da habilitacdo e da adjudicagdo. A antecipagido do
inadimplemento, por via presuntiva, compromete ndo apenas a legalidade, mas também a
racionalidade da fungcdo administrativa.

O dever de motivagao nao se resume a exposicao formal das razdes da decisdo — exige
congruéncia entre os fatos, os fundamentos legais e a medida adotada. A deciséo do STJ
ora comentada, ao declarar a nulidade da desclassificagdo no AREsp 2.391.843/SP,
estabeleceu um marco interpretativo que deve ser observado por todos os entes e 6rgaos
publicos: ndo se admite exclusdo por risco presumido, sem demonstracdo concreta e
motivagado qualificada. Essa diretriz impbe a reformulagdo de praticas enraizadas na
cultura administrativa anterior a nova lei de licitacdes e exige, dos pareceristas, maior rigor
técnico na analise da compatibilidade entre reorganizagdes empresariais e a execugao
contratual.

Sob esse prisma, é imperativo reconhecer que a recuperacao judicial e operagdes
societarias como o Drop Down néo representam, por si, nenhum vicio juridico. Ao
contrario, sdo instrumentos legitimos de reestruturagcao patrimonial e financeira, utilizados
amplamente por companhias vidveis que buscam adaptabilidade e resiliéncia no mercado.
Desqualifica-las por essas razdes significa punir o exercicio legitimo da liberdade
empresarial e inviabilizar, na pratica, a principal politica publica de superacao da crise
econdbmico-financeira empresarial no Brasil.



Em sintese, a desclassificacao superveniente com base em juizos subjetivos — sem lastro
fatico e juridico adequado — configura grave ofensa ao regime das contratagdes publicas.
Mais do que vicio de forma, trata-se de ruptura de garantias fundamentais do Estado de
Direito, como a segurancga juridica, a boa-fé objetiva e o respeito a fungao social da
empresa. O controle da legalidade, exercido pelo Judiciario no caso em analise, corrige néo
apenas uma ilegalidade pontual, mas sinaliza o rumo institucional que se espera da
Administracdo Publica contemporanea: agir com zelo, sim — mas sempre dentro dos
limites da legalidade e da imparcialidade.

CONSIDERAGOES FINAIS

O julgamento proferido pelo Superior Tribunal de Justica no AREsp 2.391.843/SP marcaum
ponto de inflexdo relevante na interlocugcdo entre o Direito Administrativo, o Direito
Societario, o Direito Falimentar e a politica legislativa de preservacado da atividade
empresarial. Ao declarar a nulidade de ato administrativo fundado em presuncdes
genéricas derisco decorrentes de situagao regular de recuperagéo judicial, o ST)reafirmou,
com precisdo, que a legalidade permanece como limite intransponivel da atuacao da
Administracdo Publica, mesmo diante de justificativas revestidas de aparente zelo
contratual ou prudéncia institucional.

Sob a égide da Lei n® 14.133/2021, o principio da legalidade estrita adquire densidade
normativa reforcada. O legislador optou por disciplinar de forma exaustiva e taxativa os
critérios de habilitagao (arts. 67 a 71), afastando qualquer margem para discricionariedade
ampliativa por parte do gestor publico. O que néo esta expressamente exigido na lei — ou
no edital, dentro dos limites legais — nao pode ser objeto de exigéncia, sob pena de
nulidade do ato. Nesse novo arranjo normativo, ndo ha espaco para a insergao de dbices
artificiais, clausulas de exclusao veladas ou avaliagdes subjetivas de risco que néo se
baseiem em comprovacdes objetivas e juridicamente validas.

Nesse cendrio, a recuperagao judicial deve ser compreendida, ndo como indicio de
incapacidade ou risco presumido, mas como expressdo de um mecanismo legitimo de
reorganizagao econdmica, reconhecido e regulado pelo ordenamento juridico. O art. 47 da
Lei n® 11.101/2005 estabelece, de forma inequivoca, que a finalidade da recuperacao
judicial é a superagao da crise mediante preservagao da empresa, da atividade produtiva,
dos empregos e do interesse dos credores. O precedente analisado evidencia que essa
finalidade s6 sera alcangada se a empresa em recuperagao puder continuar operando
regularmente no mercado, inclusive perante a Administragdo Publica, por meio da
celebragao de contratos que possibilitem sua recomposic¢ao financeira.

A prépria Lei n® 14.133/2021, ao prever implicitamente, em seu art. 69, a possibilidade de
contratagdo de empresas em recuperagao judicial, reconhece sua aptidao juridica e
econbmica para executar contratos administrativos, desde que observados os demais
requisitos legais. Esse reconhecimento legislativo ndo se limita a uma autorizagédo
abstrata, mas traduz uma opg¢éo normativa pela inclusdo da empresa em reestruturagao
no circuito econdmico institucionalizado do Estado, afastando toda e qualquer
interpretacgao restritiva de natureza presuntiva ou discricionéaria.



A exclusao automatica de empresas em recuperacao judicial ou a exigéncia de certidao
negativa de recuperagdo como requisito de habilitagdo ndo encontram, portanto, qualquer
respaldo legal ou jurisprudencial. Ao contrario, representam verdadeiro ativismo normativo
por parte da Administragéo, vulnerando os principios da ampla competitividade, da
impessoalidade, da isonomia, da vinculagao ao edital e da legalidade administrativa. Em
ambiente j& marcado por retragdo econdmica, concentragdo de mercado e elevada
inseguranca institucional, a supressao de players viaveis por critérios extralegais nao
apenas empobrece o universo concorrencial, como compromete a eficiéncia, a
economicidade e a transparéncia das contratagoes publicas.

Ademais, a conduta administrativa que presume inadimplemento futuro com base apenas
na condicdo de empresa recuperanda viola o devido processo legal substantivo, ao
substituir critérios objetivos por conjecturas desprovidas de lastro técnico e normativo. A
exigéncia de que a empresa licitante demonstre “normalidade juridica” com base em
documentos ndo previstos em lei, ou se defenda contra presung¢des abstratas de
instabilidade estrutural, inverte o 6nus argumentativo do procedimento licitatério,
configurando restricao indevida ao seu direito de participar da competicdo em condicdes
de igualdade.

A atuacgdo do STJ no AREsp 2.391.843/SP, relatado pelo Ministro Benedito, assume, nesse
contexto, papel pedagdégico: ao anular o ato de desclassificacdo por auséncia de
motivagdo iddénea e por violacdo da legalidade, o Tribunal sinaliza aos gestores publicos
que o interesse publico ndo é compativel com exclusdes arbitrarias, mas se concretiza
precisamente pela inclusao responsavel e juridicamente balizada de agentes econdmicos
regulares. O que se espera do gestor publico ndo é a eliminagdo sumaria de riscos —
inevitaveis em qualquer contratacdo —, mas a gestdo racional desses riscos com
observéncia dos principios constitucionais e legais que regem a atuagao estatal.

Nesse cenario, propde-se a seguinte formulacdo normativa interpretativa, com vistas a
harmonizagcéo sistémica entre o Direito Administrativo, o Direito Societario, o Direito
Falimentar e a Lei de Licitagodes:

“E vedada a exigéncia, nos procedimentos regidos pela Lei n® 14.133/2021, de certiddo
negativa de recuperagdo judicial como requisito de habilitagcdo, bem como a
desclassificagdo de licitante ou adjudicatario com base exclusivamente em sua condigao
de empresa em recuperagdo judicial, salvo se demonstrado, de forma objetiva e concreta,
o comprometimento das condigdes de execugao contratual.”

Tal enunciado sintetiza a diretriz que deve nortear a atuagdo administrativa em matéria
licitatdria: a compatibilidade entre a fungao publica e a liberdade econbmica deve ser
construida, ndo pela exclusao preventiva de agentes em situagao juridicaregular, mas pela
estrita observancia do que efetivamente dispde a legislacao vigente. O gestor que ignora
esse comando — seja por zelo desmedido, seja por preconceito institucional — ultrapassa
os limites de sua competéncia e expoe a Administragao a nulidade dos atos, ao controle
jurisdicional e ao esvaziamento das politicas publicas de desenvolvimento empresarial.



A prevaléncia da legalidade, da motivacao qualificada e da igualdade de condigbes como
pilares do regime licitatorio moderno exige, por fim, que os érgdos de controle interno e
externo atuem com firmeza diante de praticas administrativas que, sob o disfarce da
cautela, perpetuam arbitrariedades incompativeis com o Estado Democratico de Direito. A
efetividade daLein® 14.133/2021 depende, em ultima anélise, da coragem institucional de
aplicar a norma como ela é, e ndo como se teme que ela produza.

Enfim, os autores deste artigo parabenizam o relator do julgado comentado, Ministro
Benedito, homenageado nesta obra, pela lucidez e erudigdo do seu voto, que sem duvida
representa uma judiciosa diretriz interpretativa sobre tema tao atual e relevante.



