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GRUPO II — CLASSE VII — PLENARIO
TC-013.056/2016-6

Natureza: Representagdo

Representante: SeinfraPetrdleo

Unidade: Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras)

SUMARIO: REPRESENTACAO. PEDIDO DE SUSPENSAO
CAUTELAR. SISTEMATICA PARA DESINVESTIMENTOS DE
ATIVOS E EMPRESAS DO SISTEMA PETROBRAS. OITIVA
PREVIA. SUSPENSAO CAUTELAR DA ASSINATURA DE
CONTRATOS DE VENDA DE ATIVOS, BEM COMO DO
INICIO DE NOVOS PROCESSOS. PERMISSAO, EM
CARATER EXCEPCIONAL, PARA A CONTINUIDADE DE
CINCO NEGOCIOS. NOVOS ELEMENTOS APRESENTADOS
PELA PETROBRAS, QUE ALEGA TER REALIZADO
ALTERACAO DA SISTEMATICA DE DESINVESTIMENTOS
PARA EXCLUIR AS FALHAS APONTADAS.
MODIFICACOES  EFETIVAS DOS  PONTOS DE
FRAGILIDADES VERIFICADOS PELA EQUIPE DO TCU.
REPRESENTACAO  PROCEDENTE. REVOGACAO DA
CAUTELAR. DETERMINACAO PARA A APLICACAO DA
SISTEMATICA  MODIFICADA, INCLUSIVE COM O
REINICIO DOS PROJETOS DE DESIVESTIMENTO EM
ANDAMENTO, COM EXCECAO DE DOIS DELES.
DETERMINACAO PARA SEGECEX AVALIAR QUAIS
ALIENACOES REQUEREM ACOES ESPECIFICAS DE
FISCALIZACAO. RECOMENDACAO A CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA PARA A PROPOSITURA DE
NORMA PARA DISPOR SOBRE O TEMA.

RELATORIO

Este processo foi autuado para tratar de representagdo elaborada pela SeinfraPetroleo a respeito
da denominada Sistematica para Desinvestimentos de Ativos ¢ Empresas do Sistema Petrobras.

2. Reproduzo a mais recente mstrucdo da SemfraPetroleo, em que consta o exame dos
elementos apresentados pela Petrobras, que afirma ter alterado todos os pontos micialmente
considerados wrregulares pela unidade técnica:

“INTRODUCAO

Trata-se de representacdao formulada pela SeinfraPetroleo sobre indicios de irregularidades
associadas a Sistematica para Desinvestimentos de Ativos e Empresas do Sistema Petrobras.

2. O presente processo ndo tem por objetivo avaliar casos concretos de vendas e sim a
metodologia utilizada pela Estatal para a venda de ativos e empresas (Sistemdtica de
Desinvestimentos). Portanto, ndo fez parte do escopo de auditoria, por exemplo: (i) avaliar quaisquer
casos de venda de ativos concretizadas ou em andamento; (ii) examinar impactos economico-
financeiros para a Companhia decorrentes de desinvestimentos, (iii) avaliar eventuais riscos de
negocio relacionados aos desinvestimentos.

HISTORICO

3. Em 6/5/2016, a SeinfraPetroleo apresentou representagcdo (pegas 12-14) sobre possiveis
irregularidades associadas a Sistematica de Desinvestimentos da Petrobras. Inicialmente, com o
intuito de melhor examinar a questdo e suprir lacunas de informagdo, foi proposta a realiza¢do de
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inspecdo na Companhia para avaliar: (i) a conformagdo da Sistemdtica ao ordenamento juridico
vigente; (ii) a eventual necessidade de autorizagdo legislativa para a realiza¢do dos desinvestimentos
da Petrobras; e (iii) a eventual obrigatoriedade de utilizagdo da Lei 9.491/1997 aos desinvestimentos.

4. A inspecdo foi autorizada mediante despacho do Ministro Relator José Mucio Monteiro
(peca 15). Realizadas as andlises, a unidade técnica apontou, preliminarmente, a existéncia de vicio
de legalidade formal da Sistematica de Desinvestimentos elaborada pela Petrobras, vez que ela se
fundamenta em decreto (Decreto 2.745/1998), que ndo seria instrumento habil para inovar em
mateéria licitatoria, consoante arts. 37, inciso XXI, e 173, § 1°, inciso IlI, da Constituicdo Federal de
1988 (CF/1988), dispositivos esses que reservaram a lei, em stricto sensu, o disciplinamento dos
procedimentos licitatorios efetuados pela Administragdo Publica.

5. Assinalou-se, também, que, a priori, existiria vicio de legalidade material da Sistemdatica,
ante a ilegitimidade de o Decreto 2.745/1998 tratar de alienagoes, haja vista ndo haver delegacdo
para tanto no dispositivo legal que o fundamentava, art. 67 da Lei 9.478/1997 (Lei do Petroleo), que
somente se referia a procedimento licitatorio simplificado para a aquisicdo de bens e servigos, e ndo
para as alienagoes. Mencionou-se, no entanto, que o art. 67 da Lei do Petroleo foi expressamente
revogado pelo art. 96 da Lei 13.303/2016 (Estatuto das Estatais).

6. Contudo, a mesma Lei, em seu art. 91, estabeleceu que as sociedades de economia mista
criadas anteriormente a sua vigéncia legal teriam 24 meses para promover as adaptagoes necessarias
a adequagdo ao disposto na nova norma. Os procedimentos licitatorios iniciados dentro desse prazo,
segundo o § 3° daquele artigo, podiam permanecer regidos pela legislagdo anterior. Vez que os
desinvestimentos hoje em andamento se iniciaram dentro do referido prazo, a discussdo recai entdo
sobre qual deve ser legislagdo anterior a ser obedecida, a Lei 8.666/1993 ou o Decreto 2.745/1998.

7. Todavia essa controvérsia sobre a ilegalidade formal hoje estd judicializada por liminares
do Supremo Tribunal Federal (STF), em virtude, inclusive da atua¢do do TCU nessa seara, motivo
pelo qual tal discussdo extrapola a esfera de competéncias dessa Corte. Enquadra-se na mesma
situacgdo a discussdo sobre a legitimidade de o Decreto 2.745/1998 tratar de alienagées, ou seja, sobre
a ilegalidade material.

8. Em face dessa situag¢do, nas instrugoes precedentes (pecas 64 e 78), a SeinfraPetroleo
adentrou na andlise do proprio mérito da Sistematica de Desinvestimentos da Petrobras, utilizando
como critério principios constitucionais da Administra¢do Publica, cuja obediéncia é obrigatoria e
independe do normativo de referéncia a ser adotado (Lei 13.303/2016, Decreto 2.745/1998 ou Lei
8.666/1993), com vistas a identificar riscos e propor medidas corretivas ao que de fato estava sendo
utilizado pela estatal.

9. Impende ressaltar que os pardagrafos anteriores apenas resumem o historico do
entendimento sobre esse assunto neste processo, mas que, em decorréncia da sua relevancia para o
meérito, a discussdo sobre a legalidade da sistemdtica sera abordada com mais detalhe em topico
especifico desta instrugdo.

10. Na instrugdo desta Unidade Técnica de 20/9/2016 (peca 64), tambéem foram realizadas
analises que apontaram a desnecessidade de aprovacdo legislativa (peca 64, p. 38) e de inclusdo
Plano Nacional de Desestatizacdo (PND) (peg¢a 64, p.41) para os desinvestimentos da Petrobras,
aspectos que, assim como a discussdo sobre a legalidade da sistematica, serdo retomados em topicos
especificos desta instrugao.

11. Desse modo, o cerne das constatagoes do relatorio (pe¢a 64) se concentra no fato de a
Petrobras ter delineado, em sua Sistematica de Desinvestimentos, um processo competitivo inspirado
na modalidade convite do Decreto 2.745/1998, contemplando procedimentos contrarios aos principios
aplicaveis a Administra¢do Publica (pega 64, p. 13-33).

12. Nesse sentido, os principais apontamentos da unidade técnica no que concerne a
Sistematica de Desinvestimentos referiram-se a: (i) falta de transparéncia do processo competitivo,
em especial a auséncia de publica¢do da oportunidade de negocio; (i) possibilidade de escolha do
Assessor Financeiro sem consulta ao mercado, (iii) possibilidade de escolha de potenciais
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compradores, em um processo sigiloso, associada a discricionariedade conferida ao gestor para a
escolha dos possiveis interessados e ao risco de restricio do numero de participantes, (iv) permissao
para alteragdo do objeto alienado a qualquer momento, mesmo em etapas avangadas de negociagdo,
sem dar oportunidades iguais aos licitantes de se manifestarem sobre as altera¢oes promovidas no
objeto; (v) ndo condugdo a deliberagdo de orgaos diretivos de parcela consideravel de atos
relacionados a venda e (vi) ndo divulgacdo, a todos os interessados, de esclarecimentos oriundos da
etapa de perguntas e respostas (peg¢a 64, p. 13-33).

13. Tendo em vista os apontamentos elencados, a SeinfraPetroleo concluiu que as fragilidades
associadas aos procedimentos da Sistematica poderiam macular as diretrizes fundamentais do
procedimento licitatorio e implicar consequéncias indesejadas aos processos de desinvestimentos,
como a potencializagdo dos riscos de ocorréncia de atos ilicitos, a exemplo de eventuais
direcionamentos de empresas interessadas, modificagoes nos objetos durante os processos de
alienagdo, incorrendo inclusive, em algumas situagoes, em alteracoes dos precos de venda dos ativos
em negociagdo (pega 64, p. 13-33).

14. Na oportunidade, em razdo da presenga dos pressupostos do fumus boni iuris e do
periculum in mora, a unidade técnica propos a adog¢do de medida cautelar, inaudita altera parte,
para que a Petrobras se abstivesse de assinar contratos de conclusdo de desinvestimentos até a
deliberagdo de mérito do TCU sobre a matéria tratada nestes autos (peg¢a 64, p. 41-43 e 47-48).

15. Contudo, diante da complexidade técnica dos procedimentos inerentes aos
desinvestimentos da Petrobras e da relevancia desses processos para a recupera¢do economica da
Companhia, o Ministro Relator determinou a oitiva prévia da Estatal (pe¢a 69), com fundamento no
art. 276, § 2°, do RI/TCU, para que a Empresa se pronunciasse sobre os apontamentos suscitados na
representagao.

16. Em reposta a oitiva promovida mediante Oficio 185/2016-TCU/SeinfraPetroleo (pega 72),
a Petrobras, em sintese (pecas 74 e 75), manifestou-se sobre a base legal de sua Sistemdatica de
Desinvestimentos (pe¢ca 74, p. 1-8), propos apresentar um plano de ag¢do para, em sessenta dias,
promover alteracoes em sua Sistematica (peca 74, p. 11-13) e solicitou que fosse deferido o
prosseguimento de alguns projetos de desinvestimentos que se encontravam em fase final de
negociacdo (pegas 74, p. 22-25, e 75, p. 2-3).

17. A analise da oitiva da Petrobras foi realizada pela SeinfraPetroleo (peca 78), que propés:
(i) indeferir o requerimento de medida cautelar formulado pela unidade técnica, tendo em vista a
existéncia condigoes para que a matéria fosse apreciada no mérito pela Corte de Contas, (ii) rejeitar
as justificativas apresentadas pela Petrobras e indeferir os pedidos apresentados pela Companhia nas
pecas 74 e 75; (iii) determinar a Petrobras que: a) abstivesse-se de realizar desinvestimentos
utilizando o atual ‘processo competitivo * previsto na Sistematica para Desinvestimento de Ativos e
Empresas do Sistema Petrobras, b) revisasse sua Sistemdtica de Desinvestimentos de modo a utilizar
procedimentos licitatorios previstos em lei, bem como a observar os principios aplicaveis a
Administragdo Publica; c) reiniciasse os processos de desinvestimentos em que ainda ndo tenham sido
assinados contratos de compra e venda, utilizando, para essas alienagoes, a sistemdtica revisada de
acordo com a proposta do item anterior.

18. Em face da proximidade do recesso do Tribunal e da complexidade do tema a ser
deliberado, o Ministro Relator entendeu que ndo haveria tempo habil para formar juizo com plena
convicgdo do mérito da representagdo, e, considerando que a omissdo de seu posicionamento
permitiria a Petrobras continuar adotando procedimentos considerados irregulares pela unidade
técnica, julgou estarem configurados os pressupostos para adogdo de medida cautelar.

19. Com base nesse entendimento, a questdo foi apreciada pelo Plendrio mediante Acorddo
3166/2016-TCU-Plenario, de 7/12/2016 (pecas 83-85), por meio do qual o TCU determinou a
Petrobras, cautelarmente, que, a exceg¢do dos cinco projetos de desinvestimento denominados Paraty
1, Paraty 3, Opera, Portfolio 1 e Sabard, sobre os quais se julgou presente o periculum in mora
reverso e, por isso, poderiam ser finalizados, abstivesse-se de assinar contratos de venda de ativos e
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empresas, bem como de iniciar novos processos de alienagdo, até que este Tribunal de Contas
deliberasse a respeito do mérito desta representagao.

20. Em 23/1/2017, a Petrobras acostou memorial aos autos (peg¢a 88), sinalizando que ja teria
revisado seu normativo interno, antes mesmo da aprecia¢do de mérito do processo. Por meio do
despacho de 24/1/2017 (pe¢a 89), o relator restituiu os autos a unidade técnica para andlise dos
novos elementos.

21. Em 25/1/2017, a Estatal juntou ao processo as pecas 90 e 91, em complemento ao
arrazoado contido nos memoriais (pe¢a 88) e, por fim, no mesmo sentido, colacionou ainda a peti¢do
apeca 94, em 21/2/2017.

22. Enquanto se encontrava em andamento nesta unidade a andlise do mérito com base nos
novos elementos, em 1/2/2016, o processo foi levado ao Plenario pelo Excelentissimo Ministro
Relator, ocasido em que, na fase de discussdo, houve pedido de vistas formulado pelo Excelentissimo
Ministro Bruno Dantas com base no art. 112 do Regimento Interno. Em 22/2/2017, os autos foram
devolvidos ao relator a quo, que os restituiu na sequéncia para esta Unidade Técnica para
prosseguimento da andlise.

23. Assim, a presente instru¢do tem como objetivo analisar os novos elementos apresentados
pela Petrobras, em atendimento ao citado despacho acostado a peca 89, e elaborar proposta de
meérito para a matéria tratada na presente representacao.

EXAME TECNICO

1. Da autorizacgdo legislativa e do uso do Programa Nacional de Desestatizacdo

24. Antes de adentar ao exame das alteragoes feitas pela Petrobras em sua Sistemdtica de
Desinvestimentos, cabe rememorar que também foi objeto dessa representagdo analisar duas questoes
que, necessariamente, impoem-se como preliminares ao exame da conformacgdo da Sistemdtica ao
ordenamento juridico, quais sejam: (i) a eventual necessidade de autoriza¢do legislativa para a
realizacdo dos desinvestimentos da Petrobras, e (ii) a eventual obrigatoriedade de utilizacao da Lei
9.491/1997 para esses desinvestimentos (Lei do Programa Nacional de Desestatiza¢do - PND).

25. Adicionalmente, visando hierarquizar a andlise dos temas objeto desta instrugdo de mérito,
salienta-se a inclusdo de um subtopico para analisar a aplicabilidade dos dispositivos legais e
regulamentares que ddo sustenta¢do a Sistematica de Desinvestimentos da Petrobras: (iii) andlise
sobre embasamento legal da sistematica.

26. Desse modo, tendo em vista a relevancia dessas duas questoes e sua inter-relagdo com o
mérito deste processo, julgou-se relevante incorporar na presente instrug¢do as andlises desenvolvidas
anteriormente pela equipe de auditoria, bem como acrescentar informagoes e jurisprudéncia que
tivessem o conddo de reforcar o ou tornar mais claro o entendimento anterior sobre esses assuntos.

1.1. Andlise sobre a eventual necessidade de autorizacdo legislativa para a realizacio de
desinvestimentos pela Petrobras

27. De acordo com a legislagcdo brasileira, como ja ilustrado nesse trabalho, a exploragdo da
atividade economica pelo Estado, na condi¢do de empresdrio, é exercida por meio de empresa
publica, sociedade de economia mista e de suas subsidiarias (CF/1988, art. 173 c/c Lei 13.303/2016,
art. 2°).

28. Tanto o Decreto-Lei 200/1967 (art. 5°) quanto a Lei 13.303/2016 (art. 4°) definem
sociedade de economia mista’ como a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
com criagdo autorizada por lei, sob a forma de sociedade andénima, cujas agoes com direito a voto
pertencam em sua maioria ao Estado, direta ou indiretamente.

29. Assim, os trés elementos caracterizadores de uma sociedade de economia mista sdo: (a)
adog¢do da personalidade juridica de direito privado, sob a forma de sociedade anonima; (b)
constitui¢do autorizada por lei especifica; e (c) titularidade da maioria do capital votante por parte
do Estado.

30. Por estar revestida sob a forma de sociedade anénima, a sociedade de economia mista estd
sujeita a Lei 6.404/1976 (Lei das Sociedades por A¢oes — S/A). Esta norma, por sua vez, define que a
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constitui¢do de companhia de economia mista depende de prévia autorizagdo legislativa (art. 236,
caput), assim como a sua participa¢do em outras sociedades (art. 237, § 1°) — incluidas, por
consequéncia logica, as participagoes em subsidiarias (controladas) e em empresas privadas (ndo
controladas).

31. No plano constitucional, o principio da autoriza¢do legal para a criagdo de sociedade de
economia mista e para sua participa¢do em outras sociedades decorre diretamente do art. 37, incisos
XIX e XX, da CF/88:

‘Constituicdao Federal de 1988:

Art. 37. A administra¢do publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste
ultimo caso, definir as areas de sua atuagdo,

XX - depende de autorizacdo legislativa, em cada caso, a cria¢do de subsidiarias das entidades
mencionadas no inciso anterior, assim como a participa¢do de qualquer delas em empresa privada,’
(Grifos acrescidos)

32. Assim, de acordo com a Constituicdo Federal, a criacdo de subsidiaria de economia mista,
bem como a participa¢do em empresa privada dependem de autorizagdo legislativa (art. 37, inciso
XX, CF/88). Porém, a legislagdo nao explicitou se essa regra seria aplicavel a situa¢do inversa, de
desconstituicdo dessas sociedades, por meio da alienag¢do, por exemplo.

33. Embora o Supremo Tribunal Federal ndo tenha enfrentado diretamente essa questdo,
alguns posicionamentos de Ministros da Corte tangenciaram a matéria, mais precisamente em
discussoes afetas a eventual necessidade de autorizag¢do legislativa para a desconstitui¢do da figura
da sociedade de economia mista (art. 37, inciso XIX, CF/88). Nesse sentido, importa apresentar tais
posicionamentos, de modo a se buscar um entendimento quanto a eventual necessidade de autoriza¢do
legislativa para a alienag¢do de subsididria e de participacdo em empresa privada (art. 37, inciso XX,
CF/88), como as que vém ocorrendo no ambito dos processos de desinvestimento da Petrobras.

34. Em primeiro plano, os que defendem ser desnecessdria autorizacdo legislativa para a
desconstituicdo de sociedade de economia mista fundamentam sua visdo com o entendimento de que o
principio da autorizagdo legal para a criagdo desse tipo de entidade comporta uma excec¢do ao
principio da ndo intervengdo do Estado na atividade economica. Assim, o retorno de determinada
atividade a iniciativa privada seguiria a ordem constitucional vigente, sendo despicienda autorizagcdo
legislativa para tanto.

35. De acordo com a doutrina, a exigéncia de autorizagdo legal para a criagdo de sociedade
de economia mista e para sua participagdo em outras sociedades (art. 5° do Decreto-Lei 200/1967 c/c
arts. 236 e 237 da Lei 6.404/1976) visava limitar a expansdo incontrolada das grandes empresas
estatais nos anos 60 e 70, especialmente quanto a proliferacdo de subsidiarias de sociedades de
economia mista (CARVALHOSA, Modesto. Comentarios a Lei de Sociedades Anonimas, 4° ed.,
Saraiva, 2009, p. 371).

36. Nesse mesmo sentido, em assondncia com as licoes de Nelson Eizirik (A Lei das S/A
Comentada, Quartier Latin, 2011, p. 284-292 e 302-306) e Modesto Carvalhosa (Comentarios a Lei
de Sociedades Anonimas, 4 ed., Saraiva, 2009, p. 371-373 e 381-391), a elevagdo do principio da
autorizagdo legal a esfera constitucional também propendia a limita¢do da atuag¢do do Estado no
dominio economico, na condi¢do de empresario, em harmonia com o principio da livre iniciativa que
norteia a ordem economica da Constitui¢do de 1988.

37. Convém notar que o art. 173, caput, da Carta Magna limitou a atuagdo do Estado no
dominio economico, conferindo-lhe um carater de subsidiariedade em relagdo a iniciativa privada,
admitindo a participacdo direta do Estado, como empresario, somente nas situagoes em que houver
necessidade de atendimento aos imperativos de seguranca nacional ou de relevante interesse coletivo:
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Constituicdo Federal de 1988:

‘Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdao, a explora¢do direta de atividade
economica pelo Estado so serd permitida quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.’

38. Corroborando o assunto, lecionam outros doutrinadores, como Geraldo Camargo Vidigal
e lves Gandra Martins:

‘Partindo-se da premissa de que a ordem economica brasileira encontra-se fundada na livre
iniciativa (art. 170, caput, 1V, CF) e que o Estado so devera explorar atividade economica quando
‘necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo’ (art. 173, caput,
CF), exige-se a edi¢do de lei que declare o interesse publico que servira de fundamento a criagdo da
companhia da qual o Estado seja o acionista majoritario ao lado de acionistas particulares, ou seja,
‘companhia de economia mista’.’ (VIDIGAL, Geraldo Camargo e MARTINS, Ives Gandra.
Comentarios a Lei das Sociedades por A¢oes, Forense Universitaria, p. 784).

39. Assim, em alinhamento com o principio da livre iniciativa (art. 170, caput, IV, CF), o texto
constitucional buscou limitar a expansdo do Estado (art. 173, caput, CF), ampliando as barreiras a
sua expansdo, o que justificaria a necessidade de prévia autorizagdo legislativa para a intervengdo do
Estado no dominio econémico, na condi¢do de empresario, conforme previu o art. 37, incisos XIX e
XX, da CF.

40. Portanto, os partidarios da tese de que ndo haveria necessidade de autorizagdo legislativa
para a desconstituicdo da sociedade de economia mista, ressaltam que a atuag¢do do Estado no
dominio economico, na condi¢do de empresario, faz-se de forma excepcional, sendo a regra a sua ndao
intervengdo. Nesses termos, a motivagao do art. 37, inciso XIX, da CF ndo seria aplicavel a situagdo
oposta, da saida do Estado do dominio economico, vez que importa o retorno a condi¢do normal da
atividade econémica.

41. Nessa linha de entendimento, registra-se o voto do Ministro Marco Aurélio, na A¢do Direta
de Inconstitucionalidade — ADI 234 1/RJ, que tratou de apreciar a constitucionalidade de dispositivos
da Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro que dispunham sobre a venda, pelo Estado, de agoes de
sociedades de economia mista:

‘Agora onde leio que compete a lei criar a sociedade de economia mista, ndo posso
acrescentar que também o afastamento do cenario juridico da sociedade de economia mista dependa
de lei. Por que? Porque tenho o inciso XIX do artigo 37 como a consubstanciar uma exce¢do. E
distingo, perdoem-me aqueles que entendem de forma diversa, criagdo de extingdo. A partir do
momento em que criada a sociedade de economia mista, o que temos é a regéncia dessa sociedade
pelo disposto no § 1° do artigo 173 da Constituicdo Federal, preceito que revela que ‘a empresa
publica, a sociedade de economia mista e outras entidades que explorem atividade economica
sujeitam-se ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto as obrigagoes
trabalhistas e tributarias’.

()

Quanto as sociedades de economia mista, volto a dizer que a Constituicdo Federal somente
requer lei para crida-las. Seria muito simples inserir-se no inciso XIX a referéncia também a extin¢do
dessas pessoas juridicas de direito privado, dessas sociedades anénimas. Nao houve alusdo e, por isso
mesmo, ousei dizer que o que nele se contém no tocante as sociedades de economia mista, encerra
uma excegdo ao poder de administrar atribuido ao Executivo.’

42. Cita-se, ainda como exemplo, o voto do Ministro Nelson Jobim na ADI-MC 1.649/DF, que
tratou de apreciar a constitucionalidade de dispositivos da Lei 9.478/1997 (Lei do Petroleo) que
autorizaram a Petrobras a constituir empresas subsididrias:

‘O disposto no art. 37, inciso XIX da Constitui¢cdo, foi exatamente a forma pela qual criou-se
restri¢oes para que o Estado pudesse intervir na atividade economica. Se a atividade economica,
estabelecida no art. 173 da Constituicdo, era restrita a determinados casos, ou seja, ‘aos imperativos
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da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei’, é que se exigiu lei
especifica (...).

Essa é a razdo do dispositivo. E por isso que ndo se exige lei para excluir ou extinguir uma
empresa. So se exigiu lei para criar, porque na cria¢do da entidade publica é que se interviria na
atividade economica; para sair da atividade economica ndo haveria a necessidade.’

43. Em posicdo oposta, os que defendem a necessidade de autorizacdo legislativa para a
desconstituicdo de sociedade de economia mista, o fazem com fundamento no principio da reserva
legal: se a Constituigdo Federal reservou a lei especifica a cria¢do da sociedade de economia mista,
somente por lei especifica poderia desconstitui-la. Tem-se ai, portanto, o chamado principio da
simetria das formas.

44. Nessa esteira de raciocinio, menciona-se excerto do voto do Ministro Sepulveda Pertence
na ja mencionada ADI 234-1/RJ, que apreciou a constitucionalidade de dispositivos da Constitui¢do
do Estado do Rio de Janeiro que dispunham sobre a venda, pelo Estado, de ag¢oes de sociedades de
economia mista.

‘Exatamente porque, concebido como instrumentos da politica econéomica do Estado agente
economico, devessem surgir do juizo politico sobre a concorréncia dos pressupostos do art. 173, o art.
37, XIX, reclamou lei especifica para a criagdo de empresa publica e da sociedade de economia mista.

Na interpretagdo de qualquer texto normativo, mormente do texto constitucional, é impossivel
admitir a hermenéutica que, de um lado afirma uma exigéncia e de outro permite que essa exigéncia
seja fraudada: reservar a lei a cria¢do da sociedade de economia mista ou da empresa publica e
consequentemente exigir a participa¢do do Legislativo no juizo da existéncia do interesse publico, na
intervengdo ativa do Estado em determinado setor da economia e, nao obstante, permitir que no dia
seguinte, o Governador — imagine-se a hipotese do veto do governador a lei de criacdo de sociedade
de economia mista, rejeitado pela Assembleia — possa o Governador, livremente, alienar o controle
dessa sociedade de economia mista é absurdo que ndo ouso atribuir a Constituigdo.

45. Em que pese ndo ser pacifica a discussdo sobre a necessidade de autorizagdo legislativa
para a aliena¢do de sociedade de economia mista, importante trazer a baila o forte argumento do
principio da reserva legal, vez que se a Constituicdo Federal reservou a lei especifica a cria¢do de
determinada entidade, somente por lei especifica poderia desconstitui-la. Refor¢a esse argumento o
entendimento de que se o Estado, por meio de lei especifica, entendeu ser caso de intervengdo
necessaria aos imperativos de seguran¢a nacional ou a relevante interesse coletivo, nos termos do art.
173, caput, da CF, ndo poderia o executivo, por decisdo exclusiva, decidir que ndo o é.

46. E imperioso destacar, no entanto, que, no que concerne aos institutos da criagdo de
subsidiaria e da participagdo em empresa privada, a Carta Magna de 1988 nao lhes conferiu reserva
a lei especifica, consoante disposto no art. 37, inciso XX, da CF.

47. Nao se pode olvidar que a Constituicdo Federal atribuiu tratamento diferenciado a criagdo
de subsidiaria e a participagdo em empresa privada (inciso XX, art. 37), quando comparada a cria¢do
de sociedade de economia mista (inciso XIX, art. 37), exigindo autorizagdo por lei especifica apenas
para a constitui¢do de sociedade de economia mista.

48. Para a criagdo de subsidiarias e para a participacdo em empresa privada, o texto
constitucional exigiu apenas autorizagdo legislativa, que pode ser concedida de forma ampla e
genérica por meio da lei que cria a sociedade de economia mista, consoante entendimento firmado
pela Suprema Corte, em sede da ADI 1.649/DF, na qual julgou constitucional a autorizagdo conferida
pela Lei 9.478/1997 (Lei do Petroleo), arts. 64 e 65, a Petrobras para a criagdo de subsidiarias e para
participa¢do em empresa privada:

‘ADI 1.649/DF. EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 9478/97.
AUTORIZACAO A PETROBRAS PARA CONSTITUIR SUBSIDIARIAS. OFENSA AOS ARTIGOS 2°E
37, XIX E XX, DA CONSTITUICAO FEDERAL. INEXISTENCIA. ALEGACAO IMPROCEDENTE.
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1. A Lei 9478/97 ndo autorizou a instituicdo de empresa de economia mista, mas sim a criagdo
de subsididrias distintas da sociedade-matriz, em consondncia com o inciso XX, e ndo com o XIX do
artigo 37 da Constitui¢do Federal.

2. E dispensavel a autorizacdo legislativa para a criacio de empresas subsididrias, desde que
haja previsdo para esse fim na propria lei que instituiu a empresa de economia mista matriz, tendo em
vista_que a_lei criadora é a propria_medida autorizadora. Acdo direta de inconstitucionalidade
Jjulgada improcedente.’ (Grifos acrescidos).

49. Essa diferenciagdo de tratamento conferida pelos incisos XIX e XX, art. 37, da CF, torna-
se ainda mais clara a luz do voto do Ministro do STF Mauricio Corréa na ADI 1.649/DF, relator do
processo, do qual transcreve-se excerto:

‘7. Os dois incisos constitucionais ora em exame sdo oS que permitem a participa¢do do
Estado na atividade empresarial. No primeiro deles — inciso XIX —, cuidou-se da autorizag¢do para a
criagdo de sociedade de economia mista, mediante lei especifica, e no seguinte — o XX —, da
participa¢do dessas empresas mistas em outras privadas, tanto por meio da cria¢do de subsidiarias,
quanto pela coligacdo com as ja existentes, sendo que para tal torna-se necessaria autoriza¢do
legislativa. Note-se que o inciso XIX refere-se a sociedade de economia mista cuja constitui¢do exige
lei especifica; no inciso XX a hipotese é de participa¢do das sociedades de economia mista em outras
empresas, mas sem transforma-las em empresas mistas. Assim sendo, nem as subsidiarias nem as
coligadas, ainda que autorizadas por lei, sdo sociedades de economia mista. Ora, se o legislador
desejasse que se emprestasse a subsidiaria a natureza de empresa de economia mista, aléem de té-lo de
afirmar expressamente em norma especifica, teria de busca amparo no inciso XIX e ndo no XX,
porque é o primeiro — e ndo o seguinte — que disciplina a institui¢do dessa sociedade.’

50. Assim, diante do tratamento diferenciado dado pela Constituicdo Federal a criagdo de
subsidiaria e a participagdo em empresa privada, para as quais ndo houve reserva a lei especifica
(inciso XX, art. 37, CF), posiciona-se pelo entendimento de que ndo haveria necessidade de
autorizagdo legislativa para a alienag¢do desse tipo de ativo (subsidiaria e participa¢do em empresa
privada). Refor¢a essa tese o argumento de que, se para a sociedade de economia mista foi confiada,
mediante autoriza¢do legal, discricionariedade para decidir sobre a cria¢do de subsidiaria e sobre a
sua participacdo em empresa privada, com a finalidade de dar cumprimento as suas atividades
negociais, consectario logico é supor que a ela também cabera decidir sobre alienagdo ou
desconstitui¢do de subsidiaria ou de participa¢do, com o mesmo fim.

51. Compreende-se, ainda, que restaria espancada uma terceira tese de que haveria
necessidade de autorizagdo legislativa para alienagdo de subsidiaria de sociedade de economia mista,
por entender que esse tipo de empresa seria uma espécie de sociedade de economia mista de ‘segunda
ordem’ ou de ‘segundo grau’. Na contramdo dessa tese, a doutrina majoritdria e o entendimento do
STF sdo unissonos em afirmar que subsididria ndo constitui espécie sociedade de economia mista,
consoante o exposto também no voto do Ministro do STF Mauricio Corréa na ADI 1.649/DF, citado
acima. Nessa mesma linha, menciona-se entendimento do jurista Modesto Carvalhosa:

‘Nao se pode acolher, outrossim, a ideia de sociedades de economia mista de ‘segundo grau’,
isto é, consideradas mistas pelo simples fato de serem controladas por outra sociedade de economia
mista. A questdo ficou definida no sentido de que a qualificacdo de ‘sociedade de economia mista’
somente poder ser concedida a pessoa juridica criada por lei, em razdo, portanto, de prévia
autorizagdo legal.

A respeito, a emenda do acorddo unanime do Supremo Tribunal Federal (RE 91.035/RJ):
‘Sociedade de economia mista — com ela ndo se confunde a sociedade sob o controle aciondrio do
Poder Publico. E a situacdo especial que o Estado se assegura através da lei criadora da pessoa
juridica que a caracteriza como sociedade de economia mista’.’ (CARVALHOSA, Modesto.
Comentarios a Lei de Sociedades Anonimas, 4“ ed., Saraiva, 2009, p. 362).

52. Em virtude dessas consideragoes, e respondendo de forma objetiva a uma questdo de
auditoria erguida na presente representa¢do, entende-se que ndo haveria necessidade de autoriza¢do
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legislativa para a aliena¢do de subsidiaria e de participagdo em empresa privada por parte da
Petrobras, como a maior parte das vendas que vém ocorrendo no ambito do programa de
desinvestimentos da Estatal, haja vista a auséncia de reserva a lei especifica, nos termos do inciso XX,
art. 37, CF. Argumento refor¢ado pela tese de que, se para a sociedade de economia mista foi
confiada, mediante autoriza¢do legal, discricionariedade para criar subsidiaria e participar de
empresa privada, ndo haveria razdo para que, no exercicio de cumprimento de suas atividades
negociais, esta sociedade ndo pudesse dispor desses ativos sem prévia autorizacdo em lei especifica.

1.2. Analise sobre a eventual obrigatoriedade de utilizagdo da Lei 9.491/1997 (Lei do PND)
nos desinvestimentos da Petrobras

53. Na representagdo originaria (pe¢a 12, p. 8), ponderou-se merecer maior aprofundamento o
exame sobre a eventual aplicabilidade da Lei 9.491/1997 (Lei do Programa Nacional de
Desestatizagdo - PND) as alienagoes de ativos e empresas atualmente em curso no Sistema Petrobras.

54. Em resumo, inquiriu-se se as alienagoes de ativos e empresas que vém sendo realizadas
pela Petrobras, no ambito dos chamados processos de desinvestimentos, deveriam ser enquadradas
como casos de desestatiza¢do, nos termos do art. 2° §1° alinea a, da aludida Lei do PND,
sujeitando-se a sistemdtica prevista nessa lei.

55. Em busca dessa resposta, faz-se necessario discorrer sobre a conjuntura que envolve o
PND. O Programa foi instituido por meio da Medida Provisoria 155/1990 (MP-155/1990), convertida
na Lei 8.031/1990, que, por sua vez, foi revogada pela Lei 9.491/1997 — atual Lei do PND —
regulamentada pelo Decreto 2.594/1998.

56. O Programa alavancou um movimento de privatiza¢do de empresas estatais, conferindo
cumprimento ao principio constitucional da atuagdo residual do Estado no dominio economico (art.
170, inciso 1V, c/c 173, caput, CF/88). E certo que, diante de um cenario econéomico de elevado
endividamento do Estado, o PND buscava a redu¢do da divida do Tesouro Nacional, tanto por meio
do ingresso de recursos provenientes das alienagoes, quanto pela reducdo de investimento nas
empresas que seriam privatizadas.

57. Assim, como se pode notar na Exposi¢cao de Motivos da MP-155/1990 (pe¢a 60), o PND
perquiria a reordenagdo do papel do Estado na economia, o saneamento das finangas publicas e o
fortalecimento do mercado de capitais, com a atragdo de investimento privado para setores e
atividades que viessem a ser incluidas no Programa.

[Exposicdo de Motivos — MP-155/1990]

2. O Programa Nacional de Desestatizagdo cumprird o papel de reordenar a posi¢do
estratégica do Estado na economia, transferindo para a iniciativa privada atividades atualmente
exploradas pelo setor publico (...).

3. O Programa Nacional de Desestatiza¢do concorrerda, por outro lado, para a redug¢do da
divida do Tesouro Nacional auxiliando o saneamento das finangas publicas, ndo so pelo ingresso de
novos recursos, provenientes das vendas, como, também, pela propria desobriga¢do do Estado em
realizar investimentos nas empresas e nas atividades transferidas (...).

4. O Programa Nacional de Desestatizacdo trard, ainda, como consequéncia, um expressivo
fortalecimento do mercado de capitais, com a ampliagdo da oferta de valores mobiliarios e a
democratizagdo da propriedade do capital das empresas que vierem a integrar o Programa (...)."

58. Esse carater de reorganizagdo do Estado, bem como os objetivos iniciais do Programa
foram, por sua vez, mantidos pela Lei 9.491/1997, conforme se depreende da leitura de seu art. 1°:

[Lei 9.491/1997]

‘Art. 1° O Programa Nacional de Desestatizagdo — PND tem como objetivos fundamentais:

I - reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico,

Il - contribuir para a reestruturagdo economica do setor publico, especialmente através da
melhoria do perfil e da reducdo da divida publica liquida;
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Il - permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser
transferidas a iniciativa privada;

1V - contribuir para a reestrutura¢do economica do setor privado, especialmente para a
moderniza¢do da infraestrutura e do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e
reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da economia, inclusive através da
concessdao de crédito;

V' - permitir que a Administracdo Publica concentre seus esfor¢os nas atividades em que a
presencga do Estado seja fundamental para a consecugdo das prioridades nacionais;

VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo da oferta
de valores mobiliarios e da democratiza¢do da propriedade do capital das empresas que integrarem o
Programa.’

59. Assim, no que concerne as alienagoes de ativos e empresas que vem ocorrendo no ambito
dos processos de desinvestimentos da Petrobras, um primeiro aspecto que as diferencia das
desestatizagoes previstas no PND diz respeito ao fato de ndo guardarem pertinéncia com os objetivos
do Programa. Em outras palavras, ndo se vislumbra, de plano, que as decisoes empresariais de gestdo
de portfolio da Companhia, materializadas em seus desinvestimentos, estejam associadas, por
exemplo, a uma politica de reordenagdo do Estado ou a redugdo da divida do Tesouro Nacional.

60. De igual modo, no caso concreto dos desinvestimentos da Petrobras, ndo se concebe que
tais alienagoes estariam em consonancia com o conceito de desestatiza¢do previsto no art. 2° § 1°,
alinea a, da Lei do PND:

‘Art. 2° [omissis]

§ 1° Considera-se desestatizag¢do:

a) a alienagdo, pela _Unido, de direitos que lhe assegurem, diretamente ou através de outras
controladas, preponderdancia nas deliberagoes sociais e o poder de eleger a maioria dos
administradores da sociedade;’ (Grifos acrescidos)

61. Observe-se que a expressdo ‘pela Unido’ denota o caradter de exercicio da vontade da
Unido, que na pratica se consubstancia por meio de um decreto do Presidente da Republica. De forma
diversa, os desinvestimentos da Petrobras se mostram como decisoes da propria Companhia, no
exercicio de sua atividade negocial, e ndo como decisoes da Unido como acionista.

62. Concorre para esse entendimento o proprio rito de inclusdo de uma empresa no PND, que
se faz por meio de um decreto do Presidente da Republica, apos a indicagdao por parte do Conselho
Nacional de Desestatizagdo (CND), orgdo superior de decisdo do PND, como preveem os art. 5°a 10,
da Lei 9.491/1997. Em razdo da importdncia desses artigos para o que ora se discute, citam-se alguns
trechos da Lei do PND:

Art. 5° O Programa Nacional de Desestatiza¢do terd como orgdo superior de decisdo o
Conselho Nacional de Desestatizagdo - CND, diretamente subordinado ao Presidente da Republica,
integrado pelos seguintes membros:

l...]

Art. 6° Compete ao Conselho Nacional de Desestatiza¢do:

I - recomendar, para aprovacdo do Presidente da Republica, meios de pagamento e inclusdo
ou exclusdo de empresas, inclusive instituicoes financeiras, servicos publicos e participacoes
minoritarias, bem como a inclusdo de bens moveis e imoveis da Unido no Programa Nacional de
Desestatizacdo,

[...]

IIl - determinar_a destinacdo dos recursos provenientes da desestatiza¢do, observado o
disposto no art. 13 desta Lei;

[...]

Art. 10. A Unido e as entidades da Administra¢do Indireta, titulares das participagoes
aciondrias que vierem a ser incluidas no Programa Nacional de Desestatizac¢do, deverdo, no prazo
mdadximo e _improrrogavel de cinco dias, contados da data da publicacdo, no Didrio Oficial da Unido,
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da decisdo que determinar a inclusdo no referido programa, depositar as suas ac¢des no Fundo
Nacional de Desestatizacdo.

Paragrafo unico. O mesmo procedimento do caput devera ser observado para a emissdo de
acoes decorrentes de bonificagoes, de desdobramentos, de subscricoes ou de conversoes de
debéntures, quando couber.’ (Grifos acrescidos)

63. Como exemplos desse rito de inclusdo de empresas no PND, citam-se alguns decretos da
Presidéncia da Republica, os quais foram publicados apos a edigdo de resolugoes do CND com a
recomendagdo de inclusdo das empresas no Programa, como prevé o supracitado art. 6° inciso I, da
Lei 9.491/1997: (a) Decreto 6.026/2007 — inclusdo da Companhia Energética do Amazonas S/A; (b)
Decreto 8.449/2015 — inclusdo da Celg Distribuicao S/A; e (c) Decreto 8.648/2016 — inclusdo da
Caixa Instantanea S/A.

64. O historico do PND, a lista de empresas e atividades desestatizadas, bem como todas as
resolu¢oes do CND, encontram-se disponiveis no endereco eletronico do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social — BNDES, gestor do Fundo Nacional de Desestatizagcdo (FND),
fundo de natureza contabil no qual sdo depositadas as acoes ou cotas de propriedade direta ou
indireta da Unido emitidas por sociedades que tenham sido incluidas no PND, nos termos do art. 9°
da Lei 9.491/1997.

[Pagina do BNDES na internet para acompanhamento do PND] :

http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes _pt/Institucional/BNDES Transparente/Dese
statizacao/

65. Nessa pagina, verifica-se que as empresas e ativos que fazem parte da Carteira de
Desinvestimentos da Petrobras ndo estdo inscritos no PND.

66. Cabe ainda ressaltar que, quando um ativo ou empresa é incluido no PND, incumbe ao
CND determinar a destinacdo dos recursos provenientes da desestatizacdo, nos termos do supracitado
art. 6° inciso Ill, da Lei 9.491/1997, o que refor¢a a tese de que a inclusdo de uma empresa no
Programa representa o interesse do Estado em sair de determinada atividade.

67. Nesse sentido, ndo se concebe que a Lei do PND teria o conddo de derrogar ou alterar as
competéncias legais e estatutarias da administra¢do (diretoria e conselho de administra¢do) de uma
sociedade de economia mista, insculpidas na Lei 6.404/1976 (Lei das Sociedades por Agoes), a ndo
ser na situa¢do extraordindria, definida em lei, de sua inclusdo no PND mediante decreto do
Presidente da Republica.

68. Nessa linha, nota-se que a Lei 9.491/1997 visa estabelecer um conjunto de procedimentos
que possibilitam ao Chefe do Poder Executivo, no desempenho das atribuicoes conferidas pelo art. 84,
incisos Il e VI, alinea a, CF/88, escolher as empresas e atividades que serdo objeto de desestatizagao,
com a finalidade de dar eficacia ao principio constitucional de atuagdo residual do Estado como
empresario (art. 170, inciso IV, c/c art. 173, caput, CF/88).

69. Desse modo, embora se compreenda que os ativos da Petrobras possam, em algum
momento, ser objeto de desestatizagdo, nos termos do art. 2°, incisos I e Ill, da Lei do PND, por meio
de decisdo do Presidente da Republica, entende-se que, no caso concreto, as alienagoes que vém
sendo realizadas pela Companhia ndo se subsomem a espécie, uma vez que, além de ndo guardarem
pertinéncia com os objetivos da Lei 9.491/1997, ndo se mostram como imperativo da vontade do
Estado, como prevé o PND, o que pode ser endossado pela auséncia de inclusdo desses ativos e
empresas no Programa. Ao contrario, os desinvestimentos que vém sendo realizados pela Petrobras,
apresentam-se como decisoes empresariais de gestdo de portfolio da Companhia, deliberagoes essas
que, atualmente, buscam a geragdo de caixa para redu¢do da alavancagem liqguida da Empresa, nos
termos do PNG/2015-2019, aprovado pelo Conselho de Administragdo da Estatal (pega 9).

70. Contudo, é importante frisar que, caso algum ativo ou participagdo em empresa da
Petrobras venha a ser incluido no PND, nos termos do arts. 5° a 10° da Lei 9.491/1997, os
procedimentos previstos nessa lei deverdo ser integralmente aplicados a alienagdo, vez que ai se
estaria tratando de um caso tipico de desestatizagdo.
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1.3. Andlise sobre embasamento legal da sistematica

71. Em sua instrugdo inicial, a SeinfraPetroleo apontou a existéncia de vicio de legalidade
formal do ‘processo competitivo’ da Sistemdtica de Desinvestimentos elaborada pela Petrobras, vez
que ela se fundamenta em decreto (Decreto 2.745/1998), que ndo seria instrumento habil para inovar
em matéria licitatoria, consoante arts. 37, inciso XXI, e 173, § 1° inciso IIl, da CF/1988, que
reservaram a lei, em stricto sensu, o disciplinamento dos procedimentos licitatorios efetuados pela
Administragdo Publica (peg¢a 64, p. 10-13).

72. Assinalou-se, ainda, a existéncia de vicio de legalidade material do ‘processo competitivo’
para alienacdo de empresas elaborado pela Petrobras, ante a ilegitimidade de o Decreto 2.745/1998
tratar de alienagoes, haja vista ndo haver delegacdao para tanto no art. 67 da Lei 9.478/1997 (Lei do
Petroleo), que somente se referia a procedimento licitatorio simplificado para a aquisi¢do de bens e
servigos, e ndo para a alienagoes (peca 64, p. 10-13).

73. A principio, para subsidiar a analise do tema, impende realizar uma progressdo temporal
quanto aos normativos que regulam a atuagdo do Estado nas atividades economicas relativas ao setor
petrolifero, sob o prisma das regras aplicaveis aos seus processos licitatorios, acompanhada de um
apanhado sobre a atuag¢do do TCU em relag¢do ao tema.

Historico dos Normativos relativos ao Setor Petrolifero

74. No texto original da Constituicdo Federal de 1988, destacam-se o art. 173 que dispoe
sobre a explora¢do direta de atividade economica pelo Estado e o art. 177, que versa sobre o
monopolio das atividades do setor do petroleo para a Unido.

[Redagoes originais dos artigos:]

‘Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo direta de atividade
economica pelo Estado so serd permitida quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A empresa publica, a sociedade de economia mista e outras entidades que explorem
atividade economica sujeitam-se ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto
as obrigagoes trabalhistas e tributarias.

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios
fiscais ndo extensivos as do setor privado.

§ 3°A lei regulamentara as relagoes da empresa publica com o Estado e a sociedade.

§ 4° A lei reprimira o abuso do poder economico que vise a domina¢do dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

S 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa juridica,
estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢oes compativeis com sua natureza, nos
atos praticados contra a ordem economica e financeira e contra a economia popular.

()

Art. 177. Constituem monopolio da Unido:

I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos;

1l - a refinagdo do petroleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importagdo e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades
previstas nos incisos anteriores,

1V - o transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petroleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petroleo bruto, seus
derivados e gds natural de qualquer origem,

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializa¢do e o comércio
de minérios e minerais nucleares e seus derivados.

§ 1° O monopdlio previsto neste artigo inclui os riscos e resultados decorrentes das atividades
nele mencionadas, sendo vedado a Unido ceder ou conceder qualquer tipo de participa¢do, em

espécie ou em valor, na exploracdo de jazidas de petroleo ou gas natural, ressalvado o disposto no
art. 20, § 1%
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§ 2° A lei disporda sobre o transporte e a utilizacdo de materiais radioativos no territorio
nacional.’

75. Em 1995, foi promulgada a Emenda Constitucional 9/95, que promoveu uma alteracdo da
redagdo do § 1°do art. 177 e a inclusdo do § 2°, de modo a permitir a Unido, no sistema de pesquisa e
lavra, a opg¢do de contratar empresas privadas ou estatais para a execu¢do desse trabalho ou a
manutengdo do atual sistema, sempre nos termos da lei.

Art. 177 (...)

§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizag¢do das atividades
previstas nos incisos I a IV deste artigo observadas as condigoes estabelecidas em lei. (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n°9, de 1995)

§ 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 9, de
1995)

I - a garantia do fornecimento dos derivados de petroleo em todo o territorio nacional;
(Incluido pela Emenda Constitucional n°9, de 1995)

1I - as condigoes de contratagado, (Incluido pela Emenda Constitucional n®9, de 1995)

Il - a estrutura e atribuicoes do orgdo regulador do monopdlio da Unido;’ (Incluido pela
Emenda Constitucional n°9, de 1995)

76. Em 1997, entrou em vigor a Lei 9.478/1997, que dispos, entre outras providéncias, acerca
das atividades relativas ao monopdlio do petroleo. Neste diploma legal, ressaltam-se os artigos 64 e
67, abaixo reproduzidos:

‘Art. 64. Para o estrito cumprimento de atividades de seu objeto social que integrem a
indiistria do petréleo, fica a PETROBRAS autorizada a constituir subsididrias, as quais poderdo
associar-se, majoritaria ou minoritariamente, a outras empresas.

()

Art. 67. Os contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisicdo de bens e servicos, serdo
precedidos de procedimento licitatorio simplificado, a ser definido em decreto do Presidente da
Republica.’

77. No ano de 1998, identificam-se dois fatos normativos importantes.: a edi¢do da Emenda
Constitucional n. 19, em 4 de junho, e a expedi¢do do Decreto 2.745, em 24 de agosto.

78. A EC 19/98 alterou a redagdo § 1°do art. 173, estabelecendo, entre outras questoes, que a
regulamentagdo de licitagoes e contratos das entidades da Administracdo Indireta que exploram
atividade econémica deveria ser tratada por lei, conforme se verifica a seguir:

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econéomica de produ¢do ou comercializagdo de
bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre:

()

1l - licitag¢do e contratag¢do de obras, servicos, compras e alienagoes, observados os principios
da administragdo publica;’

79. O Decreto 2.745/1998, por sua vez, aprovou o regulamento do procedimento licitatorio
simplificado da Petrobras previsto no art. 67 da Lei n. 9.478/97.

80. Por fim, em 30 de junho de 2016, foi promulgada a lei 13.303/2016, que dispoe sobre o
estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no
dambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, regulamentando o pardgrafo
primeiro do art. 173 da Constitui¢do Federal.

81. E importante observar que a Lei 9.478/1997 havia remetido a competéncia para a
defini¢cdo de procedimento licitatorio para a esfera normativa hierarquica de nivel inferior, ao
estabelecer em seu art. 67 que ‘os contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisi¢do de bens e
servigos, serdo precedidos de procedimento licitatorio simplificado, a ser definido em decreto do
Presidente da Republica’, que serviu de base para o Decreto 2.745/98, o qual vem sendo utilizado
pelas empresas que compoem o grupo, deixando-se de lado a aplica¢do da Lei 8.666/1993.
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82. Diante disso, ha corrente doutrindria que defende que a forma de regulamentagdo por
meio do Decreto 2.745/1998 configurou afronta ao art. 173, § 1° inciso IlI, da Constitui¢do Federal,
que atribui tal competéncia a lei ordinaria. Assim, além da inconstitucionalidade formal do aludido
decreto, também o art. 67 da Lei 9.478/97, segundo essa corrente, estaria inquinado do mesmo vicio,
ja que exorbita os limites legiferantes ao remeter a regulamentagdo de licita¢do e contratagdo
aplicavel a entidade da Administra¢do Indireta que explora atividade economica para norma de
hierarquia inferior.

83. Em posicionamento contrdrio, ha entendimento doutrindrio no sentido de que o dispositivo
constitucional que serviu de base para a emissdo da Lei 9.478/97, seria o §1° art. 177 da
Constituicdo Federal, fruto da redac¢do dada pela Emenda Constitucional 9, de 1995, que trata
especificamente do tema referente a quebra do monopolio do petroleo por parte da Unido.

84. Dessa forma, essa outra corrente defende que ndo se pode cogitar a inconstitucionalidade
do Decreto 2.745/1998 em face do art. 173 da Constituicio da Republica, vez que aquele estd
fundamentado no art. 177, que disciplina um tema especifico, lembrando que se trata de norma
especial referente a drea de petroleo, e, por consequéncia, teria convivio harmonioso com o art. 173
da Constituicdo Federal, que trata de norma geral, permitindo as empresas estatais terem um
regulamento simplificado de licitagdo.

85. Por essa corrente, ganha relevo a cronologia dos acontecimentos historicos dos
normativos que envolvem a discussdo. Isto porque o art. 177 da CF/88 possui redagdo de 1995 e a Lei
9.478 é do ano de 1997, ao passo que o art. 173 que sofreu alterag¢do de seu § 1° ocorreu pela EC
19/98 e o Decreto 2.745 é do mesmo ano (1998). Sendo assim, por esta outra corrente, ndo haveria
inconstitucionalidade da Lei 9.478/97 e, por consequéncia, do Decreto 2.745/98 ja que a rigor, a
referida lei surgiu para normatizar o art. 177 jd que a alteragdo do § 1°do art. 173 s6 ocorreu apos
sua edicdo.

Atuacdo do TCU em relacdo ao Decreto 2.745/1998

86. Em que pesem as correntes divergentes, este tema foi tratado por esta Corte de Contas,
que repetidas vezes alinhou-se a primeira corrente defendendo a inconstitucionalidade do Decreto
2.745/1998. Com base nesse entendimento, por diversas vezes, determinou que a Petrobras utilizasse
nas suas contratagoes a Lei Geral de Licitagoes (8.666/1993), a exemplo dos arrestos abaixo:

[Acordao 663/2002-TCU-Plenario] :

‘8. Decisao: O Tribunal Pleno, diante das razoes expostas pelo Relator, com fulcro no art. 71,
1V, da Constituicdao Federal c/c art. 43, II, da Lei n°8.443/92, DECIDE:

8.1. determinar a Petrobras que se abstenha de aplicar as suas licitagoes e contratos o Decreto
2.745/98 e o artigo 67 da Lei 9.478/97, em razdo de sua inconstitucionalidade, e observe os ditames
da Lei 8.666/93 e o seu anterior regulamento proprio, até a edi¢do da lei de que trata o § 1°do artigo
173 da Constitui¢do Federal, na redacdo dada pela Emenda Constitucional 19/98;°

[Voto condutor do Acorddo 805/2006-TCU/Plendario] :

‘A mera interposi¢cdo de recurso com efeito suspensivo contra a Decisdo 663/2002-Plenario
ndo exime a Petrobras a obriga¢do de cumprir norma cogente e juridicamente valida, como é a Lei
8.666/93. Ao contrdrio, a suspensdo dos efeitos daquele decisum impoe ao gestor o dever de cautela
na execucgdo de atos de que decorram despesa sem o adequado esteio naquela norma federal. Tanto é
assim que, mesmo apos a interposi¢do de recurso contra a Decisdo 663/2002-Plendrio, o Tribunal tem
repetidamente determinado a Petrobras a observancia daquele estatuto em suas licitagoes e contratos
(Acordaos 447/2003, 1.329/2003 (mantido pelo Ac. 29/2004), 101/2004 (mantido pelo Ac. 450/2004) e
723/2005, todos do Plenario).’

87. Em linhas gerais, esse mesmo entendimento foi adotado pelo TCU em varias decisoes
versando sobre procedimentos licitatorios realizados pela Petrobras. Entre outros, podem ser citados:
Acordaos 501/2007, 1249/2007, 39/2006, 1.261/2004, 1.704/2005 e 139/2006, todos do Plenario do
TCU.

88. No Acorddo 1125/2007, foi reiterado o entendimento no sentido de que:
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‘(...) até que seja editada lei dispondo sobre licitagoes e contratos das empresas estatais e
sociedades de economia mista, devem estas observar os preceitos da Lei 8.666/1993 e os principios e
regras da Administragdo Publica. Com a redagdo dada pela Emenda 19/1998, a Constitui¢do Federal
ndo recepcionou as disposi¢oes contidas no artigo 67 da Lei 9.478/97.°

89. Em face dessas deliberacoes do TCU, a Petrobras, em busca de supeddaneo juridico para
continuar a fazer uso do Regulamento Simplificado de Licitagoes, impetrou, em diversas ocasioes,
Mandados de Seguranca (MS) ao Supremo Tribunal Federal. Em reposta, a Corte Suprema, em
aloeumas oportunidades, juleou, em sede de liminar de MS, existir plausibilidade nos pedidos da
Petrobras acerca da possibilidade de uso Decreto 2.745/98, embora a matéria nunca tenha sido
enfrentada no mérito.

90. No decorrer da relatoria do MS 26410 MC/DF, por exemplo, o Min. Lewandowski do STF
assim dispos:

‘Bem examinados os autos, verifico, em sede de cogni¢do sumaria, que existe plausibilidade
Jjuridica no pedido liminar. Em caso idéntico ao presente, MS 25.888 MC/DF, julgado em 22.03.2006,
o Min. Gilmar Mendes deferiu o pedido liminar nos seguintes termos: ‘A submissdo legal da
Petrobras a um regime diferenciado de licitacdo parece estar justificado pelo fato de que, com a
relativizacdo do monopdlio do petroleo trazida pela EC n° 9/95, a empresa passou a exercer a
atividade economica de exploracdo do petroleo em regime de livre competicdo com as empresas
privadas concessiondrias da atividade, as quais, frise-se, ndo estdo submetidas as regras rigidas de
licitacdo e contratacdo da Lei n° 8.666/93. Lembre-se, nesse sentido, que a livre concorréncia
pressupoe _a___igualdade de condicdoes entre _os concorrentes. Assim, a declaracdo de
inconstitucionalidade, pelo Tribunal de Contas da Unido, do art. 67 da Lei n°® 9.478/97, e do Decreto
n® 2.745/98, obrigando a Petrobrds, consequentemente, a cumprir as exigéncias da Lei n° 8.666/93,
parece estar em confronto com normas constitucionais, mormente as que traduzem o principio da
legalidade, as que delimitam as competéncias do TCU (art. 71), assim como aquelas que conformam o
regime de exploragdo da atividade economica do petroleo (art. 177).” (grifos nossos)

91. Em sentidos semelhantes, destacam-se os seguintes precedentes do STF: MS 27337 / DF,
MS 27232/DF, MS 25914 MC/DF, MS 25888 MC/DF, MS 25481/DF, MS 24354/DF, MS 24891
MC/DF e MS 27837 MC/DF.

92. Apesar das diversas oportunidades que o STF tratou do tema, observa-se que ndao ha
Jjulgamento de mérito daquele Tribunal acerca da constitucionalidade do Decreto 2.745/1998, mas
somente provimento liminar em sede de medida cautelar. Sendo assim, ndo se pode afirmar que exista
uma defini¢dao da Suprema Corte Constitucional acerca do mérito acerca deste tema.

93. Apesar da relevancia juridica desta discussdo, ressalta-se que ela tende a ser cada vez
mais minorada, ja que o art. 67 da Lei 9.478/1997 foi expressamente revogado pelo art. 96, inciso I,
da Lei 13.303/2016, induzindo, por conseguinte, a revogagdo do Decreto 2.745/1998. Ressalta-se, no
entanto, que o art. 91 do novo estatuto estabeleceu regra de transi¢do, prevendo um prazo de 24
meses para a implementagcdo de novos procedimentos pelas estatais, mantendo-se, assim, o
regramento anteriormente aplicavel as suas contratagoes e desinvestimentos durante esse periodo
transitorio.

94. Alem disso, o regulamento interno de licitacoes e contratos das Estatais serd elaborado
pelas proprias empresas, devendo ser compativel com a Lei 13.303/2016, nos termos do art. 40 da
dessa nova lei c/c o art. 71 do Decreto 8.945/2016, que a regulamentou, que, assim como a lei, prevé
que sera permitida a utiliza¢do de legislagdo anterior para os procedimentos licitatorios e contratos
iniciados até a edig¢do do referido regulamento interno ou até o dia 30/6/2018, o que ocorrer primeiro
(art. 71, § 2° do Decreto 8.945/2016).

95. Ainda sobre a contenda descrita, faz-se oportuna citagdo a trecho do voto condutor do
Acordao 908/2006-TCU-Plendario, que tratou de Pedido de Reexame interposto pela Petrobras, contra
0 Acordao 1.329/2003-TCU-Plenario:

[Voto condutor do Acordao 908/2006-TCU-Plenario] :
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‘19. Todavia, enquanto ndo solucionada a controvérsia em torno do Decreto n°®2.745/1998 ou
editada lei que regulamente em definitivo as licitacoes e contratagoes realizadas pelas empresas
publicas e sociedades de economia mista que explorem atividade economica, nada impede que o
Tribunal considere dispositivos regulamentares infralegais, desde que estejam em consondncia com a
Constituicao Federal e com a Lei n® 8.666/1993. Nesse passo, em contraposi¢cdo aos argumentos da
embargante, devo frisar que ndo ha obice a que o Tribunal fundamente suas determinagoes em
dispositivos do Manual de Procedimentos Contratuais da Petrobras.’

96. Nessa mesma linha, de aresto mais recente, o Acordao 2811/2012-TCU-Plenario,
transcrevem-se excertos do Voto do Ministro Relator Raimundo Carreiro:

‘14. Nao obstante o fato de o Tribunal manter o entendimento acerca da inconstitucionalidade
do art. 67 da Lei n. 9.478/1997 e do Decreto n. 2.745/1998, penso que a matéria requer novas
reflexoes sobre o assunto.

Dos inumeros mandados de seguranca impetrados no STF, todos com liminares deferidas,
para suspender as decisoes do TCU que exigiram da Petrobras a observincia da Lei n’ 8.666/93

15. Por solicitagdo minha, a Consultoria Juridica deste Tribunal encaminhou ao meu gabinete
um resumo de todos os mandados de seguranca impetrados no STF contra decisoes do TCU que
exigiram da Petrobras a observancia da Lei n°8.666/93. Observo que hd hoje no STF 19 mandados de
seguranga, todos com liminares deferidas que suspenderam as decisoes deste Tribunal até o
Jjulgamento de mérito das respectivas agoes judiciais, conforme tabela a seguir:

MS Data da Liminar |Relator lAcorddo do TCU Observacoes
39/2006-Plenario

25888  |122/03/2006 Min. Gilmar Mendes 1767/2005-Plendrio IS0 ha determinacao.
1498/2004-Plenario
139/2006-Plendrio N

Condenacdo em

25986  21/06/2006 Min. Celso de Mello |1704/2005-Plendrio debito e multa dos
1261/2004-Plendrio 0

26783 |06/07/2007 Min. Marco Aurélio  |1249/2007-Plendrio IS0 ha determinagdo.
1312/2007-Plendrio

26808  |25/07/2007 Min. Ellen Gracie 920/2007-Plenario IS0 ha determinacado.
2385/2006-Plenario

26410 |15/02/2007 Min.  Ricardol; 505006.2* Camara 6 h determinacao.

Lewandowski

2442/2007-Plenario

27232 |13/05/2008 Min. Ervos Grau IS0 ha determinagdo.
2354/2006-Plenario
18/2008-Plenario

27337  |21/05/2008 Min. Eros Grau IS0 ha determinacao.
1125/2007-Plenario

27/2008-2¢ Camara
27344  |126/05/2008 Min. Eros Grau 806/2003-2¢ Camara IS0 ha determinacao.
447/2003-2¢ Camara
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27743  |01/12/2008 Min. Carmen Lucia  |1398/2008-Plendrio IS0 ha determinacao.
27837  |20/01/2009 Min. Carmen Lucia  |2115/2008-Plenario IS0 ha determinacao.
27796  27/01/2009 \Min. Ayres Britto 1763/2008-Plendrio IS0 ha determinagdo.
28252  123/09/2009 Min. Eros Grau 2689/2009-2°Camara  |So ha determinagado.
28626  |25/02/2010 Min. Dias Toffoli 2.457/2009-Plenario IS0 ha determinagdo.
28745  |06/5/2010 Min. Ellen Gracie 2.905/2009-Plenario IS0 ha determinacado.
28744 |11/11/2010 Min. Eros Grau 2.920/2009-Plendrio gé’;;z;’w" de multa ao
28897  128/06/2010 Min. Carmen Lucia  |2.413/2009-Plendrio IS0 ha determinacado.
29123 |02/09/2010 Min. Gilmar Mendes |859/2010-Plendrio ;f;fg‘f"o de multa ao
663/2002-Plendrio
29326  |13/10/2010 Min. Carmen Lucia  |560/2010-Plenario IS0 ha determinacao.
1325/2010-Plendrio
29468 |19/12/2010 Min. Dias Toffoli  |1.732/2009-Plendrio  {iPYicagdo  de  multa
aos gestores.

16. Além disso, no Recurso Extraordinario n°® 441.280 também se discute a aplica¢do da Lei n°
8.666/93. Referido recurso foi interposto por empresa que teve o seu contrato rescindido pela
Petrobras e impugna decisdo do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul que entendeu
ndo ser aplicavel a Petrobras a Lei de Licitagoes.

17. Citado RE 441.280 teve o seu julgamento iniciado na Primeira Turma do STF. Naquele
Colegiado, dois ministros votaram pelo provimento do recurso e, portanto, pela aplica¢do da Lei de
Licitagoes a Petrobras (Ministra Carmen Lucia e Ministro Carlos Ayres Britto), e dois votaram pelo
ndo provimento do recurso (Ministro Carlos Alberto Menezes Direito, relator, e Ministro Ricardo
Lewandowski).

18. Por proposta do Ministro Marco Aurélio, a Primeira Turma ndo concluiu o julgamento,
decidindo remeter a matéria a apreciagdo do Plenario, no qual o julgamento esta suspenso em
decorréncia de pedido de vista do Ministro Luiz Fux, apos o voto do relator, Ministro Dias Toffol,
pelo ndo provimento do recurso, e do Ministro Marco Aurélio, pelo seu provimento.

Do aumento do numero de mandados de seguranca

19. A estratégia do TCU no sentido de ndo aguardar o pronunciamento definitivo do STF
sobre o assunto tem provocado o significativo aumento do numero de mandados de seguranga
impetrados pela Petrobras em face das decisoes desta Corte que lhe exigem o cumprimento das
disposigoes da Lein®8.666/93.

20. Sem duvida que isso oferece certo risco de desgaste deste Tribunal perante o STF, tendo
em vista a insisténcia desta Corte na imposicdao de um entendimento que a propria Corte Suprema ja
suspendeu cautelarmente por 19 vezes, até que se pronuncie quanto ao merito.

21. Ndo se pode também deixar de reconhecer que essa estratégia, de certo modo, vai contra a
tendéncia atual do processo judicial, de sobrestar a discussdo das matérias idénticas, quando um dos
processos que a discute dd entrada no STF. E o que se vé hoje com o instituto da repercussdo geral,
em sede de recurso extraordinario, criado pela Emenda Constitucional n® 45/2004 que acrescentou o
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§3%ao art. 102 da Constituicao Federal e disciplinado pela Lei n° 11.418/2006, que acrescentou os
arts. 543-A e 543-B ao Codigo de Processo Civil.

Do baixo resultado pratico das decisoes do TCU que exigem da Petrobras o cumprimento da
Lei n’®8.666/93

22. Consoante ja havia alertado o Ministro Aroldo Cedraz, as decisoes do Tribunal sobre o
assunto ndo tém produzido o resultado desejado, justamente em decorréncia da impetracdo dos
diversos mandados de seguranga acima mencionados.

Da auséncia de risco para o Tribunal e do prestigio ao principio da seguranca juridica se o
TCU decidir aguardar o pronunciamento do STF sobre o mérito da controvérsia

23. Reanalisando a matéria, estou convencido de que aguardar a decisdo de mérito do STF
sobre o assunto é, atualmente, a melhor estratégia tanto para o TCU quanto para a Petrobras e
tambem para o STF, pois evitarda longas discussoes em processos cujo resultado final serd o
deferimento de uma liminar pelo ministro-relator no STF, a fim de suspender a decisdo do TCU.’

97. Acompanhando em grande parte o entendimento do Relator, o Ministro Aroldo Cedraz,
Revisor do Acordao 2811/2012-TCU-Plenario, consignou em seu voto que:

4. Em minha opinido, assiste razdo ao nobre relator ao defender que ‘aguardar a decisdo de
meérito do STF sobre o assunto é, atualmente, a melhor estratégia tanto para o TCU quanto para a
Petrobras e também para o STF, pois evitara longas discussoes em processos cujo resultado final sera
o deferimento de uma liminar pelo ministro-relator no STF, a fim de suspender a decisao do TCU".

5. Por outro lado, peco vénias para apresentar pequena divergéncia quanto a proposta de que
a fiscaliza¢do da Petrobras, no que concerne a suas contratagoes, seja feita com base no Decreto
2.745/1998.

6. Em respaldo a essa discorddncia, destaco que tal linha de atuag¢do requer que se
pressuponha a regularidade material daquela norma, tornando fragil — ou, no minimo, contraditorio —
todo e qualquer questionamento por parte desta Corte de Contas em relagdo a constitucionalidade dos
dispositivos que compoem o aludido diploma, tema suscitado, por exemplo, no Acorddo 11.464/2011-
2“Camara, que se refere ndo apenas ao vicio formal da norma infralegal em comento, mas também a
sua ilegitimidade material.

7. Obviamente, enquanto a discussdo em torno da constitucionalidade do art. 67 da Lei
9.478/1997 e do Decreto 2.745/1998 ndo seja definitivamente enfrentada pela Suprema Corte, é
preferivel que a Petrobras paute suas contratagoes em algum regulamento — no caso, o aludido
Decreto —, em vez de balizar-se apenas nos principios constitucionais que pautam a a¢do dos orgaos e
das entidades que integram a Administragdo Publica.

8. Isso, no entanto, ndo significa a plena aceitagdo de todas as regras que integram aquela
norma, as quais poderdo ser questionadas no ambito deste Tribunal sempre que se entender
pertinente.

9. Destarte, sugiro que a decisdo a ser proferida nestes autos faca referéncia ao Decreto
2.745/1998 ndo como pardmetro de fiscalizagdo a ser utilizado em agoes de controle, mas como
normativo a ser seguido pela unidade jurisdicionada, juntamente com os principios que lhe sdo
aplicaveis, sem prejuizo a eventuais manifestacoes desta Corte de Contas quanto a
inconstitucionalidade dos dispositivos que o integram.’

98. No mesmo sentido, é o entendimento do Voto condutor do Acdrddao 2163/2015-TCU-
Plenario, da lavra do Relator André Luis de Carvalho:

‘414. Seguindo o mesmo raciocinio, e por medida de coeréncia, entende-se que também ndo se
demonstra adequado determinar que a Petrobras (até que o STF ou o Congresso Nacional ponham
fim a inseguranga juridica atualmente instaurada) apresente os or¢amentos detalhados nos moldes
exigidos pela Lei 8.666/1993; ou mesmo pelas LDO, levando em conta que o Tribunal estaria, por via
indireta, apreciando os atos praticados mediante a exclusdo do Decreto 2.745/1998 do mundo
Jjuridico.’
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99. Nesta esteira, eventual decisdo desta Corte de Contas no sentido de ndo considerar a
aplicabilidade do decreto em espeque tenderia a esbarrar novamente em Mandado de Seguranga no
STF, razdo pela qual se alinha o entendimento acima exposto a avaliagdo da Sistemdtica de
Desinvestimentos da Petrobras, objeto deste processo, de forma que a discussdo existente sobre a
validade do Decreto 2.745/1998 ndo obsta a andlise daquela Sistematica em face aos principios
aplicaveis a Administracdo Publica e as suas licitagoes, insculpidos no art. 37, caput, da CF/1988, no
art. 3°da Lei 8.666/1993 e no art. 31, caput, da Lei 13.303/2016.

100. Feita essa reapresentagdo das questoes preliminares, passa-se ao exame das alteracoes
promovidas pela Petrobras em sua Sistemdtica de Desinvestimentos, apresentadas em memorial
acostado aos autos (peca 88), complementado por outros documentos internos que fizeram parte do
pacote de suporte a decisdo de revisdo da Sistematica, aprovada pela Diretoria Executiva da Estatal,
Ata 5345, pauta 85, de 23/1/2017 (pegas 90-91 e 95-96).

2. Novos elementos apresentados pela Petrobras

101. Consoante relatado no historico deste trabalho, o principal objetivo desta instrucdo é
analisar os novos elementos apresentados pela Petrobras apos revisdo em sua Sistemdtica de
Desinvestimentos, realizada em decorréncia dos apontamentos feitos nas instrugoes anteriores desta
representagdo. Esses novos elementos foram apresentados por meio de memorial — e pegas
complementares — acostados aos autos, (pegas 88, 90, 91 e 94), destacando-se entre essas pegas o
memorial inicial (pe¢a 88) e documentos internos da estatal que fizeram parte do pacote de suporte a
decisdo para a aludida revisdo da Sistematica, aprovada pela Diretoria Executiva da Estatal, Ata
5345, pauta 85, de 23/1/2017 (pegas 90-91).

102. Passa-se entdo a apresentag¢do dos novos elementos trazidos pela Petrobras, para sua
posterior analise em topico subsequente desta instru¢do.

103. Em seu memorial (peca 88), inicialmente a Estatal apresentou breve resumo sobre o
historico deste processo, destacando, entre outros pontos, a origem da representa¢do da
SeinfraPetroleo e os apontamentos da Unidade Técnica (pecas 64 e 78), os quais fizeram parte do
relatorio que fundamentou o Acorddo 3166/2016-TCU-Plenario, de 7/12/2016 (pegas 83-85). Em
seguida, a Empresa iniciou suas consideragoes sobre a revisdo da Sistematica, as quais resumimos
nos topicos seguintes.

2.1. Da base legal e da governanca da Sistemadtica de Desinvestimentos (peca 88, p. 6-15)

104. Antes de apresentar as revisoes implementadas no normativo, a Companhia expos suas
consideragoes sobre a base legal e a governanca da Sistematica de Desinvestimentos.

105. Em suma, a Petrobras reafirmou a legalidade de sua Sistematica, sinalizando que essa
metodologia esta em consondncia com a legisla¢do vigente. Refor¢ou que a Empresa estd sujeita ao
regime juridico das empresas privadas, nos termos do art. 173, § 1°, da Constitui¢cao Federal de 1988,
por se tratar de sociedade de economia mista, o que a faz seguir principio da livre concorréncia
erigido pela Carta Magna como um dos principios gerais da ordem econéomica brasileira (pega 88, p.
6-7).

106. Nessa mesma linha, a Estatal apontou que lhe compete observar a Lei 6.404/1976 (Lei
das Sociedades por Ac¢oes) e a Lei 9.478/1997 (Lei do Petroleo), sinalizando que essa ultima lhe
permitiu exercer suas atividades em regime de livre competicdo, a fim de concorrer em condigoes
paritarias com as demais empresas do setor petrolifero, conferindo-lhe, por meio dos arts. 63 e 64,
ampla liberdade de conformag¢do empresarial para constituir subsidiarias, formar consorcios e
associar-se com outras empresas, com o0 proposito de expandir atividades, reunir tecnologias e
ampliar investimentos aplicados a industria do petroleo (pegca 88, p. 7-8).

107. Ainda de acordo com a argumenta¢io da FEstatal, o Decreto 2.745/1998, que
regulamentou o art. 67 da Lei 9.478/1997 e estabeleceu um procedimento licitatorio simplificado para
a Petrobras, estaria inserido nesse ambiente de livre competicdo e, assim, deveria ser interpretado em
consondncia com os principios e diretrizes da Lei do Petroleo, inclusive no que se refere a ampla
liberdade de conformagdao empresarial que lhe foi conferida (pe¢a 88, p. 8-9).
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108. Ressaltou que, em busca da eficiencia em seus processos de aquisicoes e
desinvestimentos, a Companhia identificou a necessidade de estabelecer norma interna para regular
tais procedimentos. Informou que, nesse contexto, foi elaborada a Sistemdatica de Desinvestimentos, a
qual prevé a realizacdo de um processo competitivo compativel com a modalidade licitatoria Convite
do Decreto 2.745/1998 (pega 88, p. 9).

109. Também ponderou que, por meio dessa Sistematica, buscou-se assegurar a possibilidade
de obtenc¢do da proposta mais vantajosa para a Companhia, sem prejuizo da observdncia dos
principios constitucionais da Administra¢do Publica, dos direitos dos acionistas, das obrigacoes
assumidas pela sociedade e da confidencialidade de informagoes estratégicas (peca 88, p. 9).

110. Rememorou, também, que submeteu a sua Sistemadtica a andlise de pareceristas externos,
os quais opinaram conclusivamente pela aderéncia do processo competitivo ao ordenamento juridico
vigente (pega 88, p. 9), os quais foram acostados aos autos (pegas 5-7).

111. Ainda sobre a base juridica da Sistemdtica, a Petrobras lembrou que a Lei 13.303/2016
(Estatuto das Estatais), de 30/6/2016, estabeleceu o regramento licitatorio aplicavel as sociedades de
economia mista e revogou expressamente o art. 67 da Lei do Petroleo, e, por conseguinte, o Decreto
2.745/1998. Ponderou, no entanto, que o art. 91 do novo estatuto estabeleceu regra de transigdo,
prevendo um prazo de 24 meses para a implementa¢do de novos procedimentos pelas estatais,
mantendo-se, assim, o regramento anteriormente aplicavel as suas contratagoes e desinvestimentos
durante esse periodo transitorio (pe¢a 88, p. 10-12).

112. Por fim, a Empresa registrou alguns pontos da governanga da Sistemdatica anterior as
modificagoes recentemente implementadas, de modo a demonstrar que, ao seu entender, ja era patente
sua obediéncia aos principios constitucionais da Administra¢do Publica (pe¢a 88, 13-15).

2.2. Da revisdo da Sistemdtica de Desinvestimentos (pega 88, p. 15-31)

113. Apods breve introducdo sobre as duas primeiras revisoes da Sistematica de
Desinvestimentos, a primeira realizada em 8/3/2016 e a segunda em 17/5/2016, as quais ja haviam
sido apresentadas pela Estatal (peca 74) e examinadas pela unidade técnica (peca 78), a Petrobras
passou a apresentar as alteragoes introduzidas na terceira revisdo da Sistematica, aprovada pela
Diretoria Executiva por meio da Ata DE 5345, de 23/1/2017 (pegas 94 95).

114. De acordo com a Petrobras (peca 88, p. 17), a terceira revisdo da Sistemdtica buscou
mitigar os riscos mencionados pelo TCU no relatorio que fundamentou o Acorddo 3166/2016-TCU-
Plendario (pegas 83-85).

115. Inicialmente, a Empresa consignou que a atual revisdo da Sistematica passou a prever,
expressamente, que a regra para o desinvestimento é a realizagdo de processo competitivo e, apenas
em casos excepcionais, justificados mediante parecer juridico e aprovag¢do da Diretoria Executiva,
sera possivel a negociagdo direta.

116. Destacou também que, em atengdo as preocupagoes sinalizadas nas instrugoes da
SeinfraPetroleo (pegcas 64 e 78), bem como no relatorio que fundamentou o Acorddao 3166/2016-TCU-
Plenario (pegas 83-85), a nova versdo da Sistematica previu que o documento intitulado Relatorio de
Entrada na Carteira de Desinvestimentos passara a contar com maior detalhamento dos motivos da
inclusdo de um ativo/empresa na Carteira, contemplando a exposi¢do da estratégia corporativa que
orienta a alienagdo, bem como os riscos, prejuizos e/ou impactos decorrentes da eventual manutengdo
do ativo/empresa em propriedade da Petrobras (pegca 88, p. 17).

117. Ainda em relagdo aos apontamentos sinalizados pela SeinfraPetroleo (pecas 64 e 78) e
pelo TCU, por meio do relatorio do Acorddao 3166/2016-TCU-Plenario, a Petrobras apresentou as
acoes adotadas no sentido de mitigar os principais riscos decorrentes das situagoes encontradas,
conforme descreve-se nos itens seguintes.

Sobre a falta de transparéncia do processo competitivo (peca 88, p. 17-19)

118. No que se refere a falta de transparéncia do processo competitivo, a Petrobras informou
que uma primeira modificagdo da Sistematica foi no sentido de deixar claro que a publicidade serd a
regra, sendo que exceg¢oes a publicacdo das principais etapas de cada projeto de desinvestimento
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deverdo ser previamente aprovadas pela Diretoria Executiva, limitada a casos em que possa haver
prejuizos financeiros para a Petrobras (pe¢a 88, p. 17-18).

119. Frisou que, excepcionalmente, o sigilo pode se justificar em algum caso concreto, uma vez
que eventual divulga¢do de informagoes relativas aos projetos pode ser prejudicial aos interesses da
Companhia e, em ultima andlise, ao interesse publico envolvido (pe¢a 88, p. 18).

120. Nao obstante, a Estatal alegou que, de modo a compatibilizar a necessidade de
transparéncia, apontada pelo TCU, com o sigilo que operacoes de Mergers and Acquisitions ( M&A)
requerem, a Sistemdtica de Desinvestimentos foi alterada para incluir a previsdo de publicagdo de
Fato Relevante ou Comunicado ao Mercado, nos termos da legislagdo de mercados de capitais
aplicavel, que serdo disponibilizados no site da Petrobras, contemplando informagoes sobre: (i)
inteiro teor do teaser; (ii) inicio da fase ndo-vinculante; (iii) inicio da fase vinculante; (iv) concessdo
de exclusividade para negociagdo; (v) aprovagdo interna da Diretoria Executiva, Conselho de
Administragdo e Assembleia Geral Extraordinaria; e (vi) closing (pega 88, p. 19).

121. Nessa linha, a Estatal assinalou que o objetivo da divulgacdo das etapas descritas acima
¢ conferir maior transparéncia as etapas dos processos de desinvestimentos, permitindo maior
conhecimento e controle pela sociedade e pelos orgaos fiscalizadores, sendo que excegoes a regra
geral deverdo ser justificadas, respaldadas por posicionamento juridico e aprovadas pela autoridade
interna competente (peca 88, p. 19).

Sobre a discricionariedade do gestor na escolha de potenciais compradores

122. No diz respeito a discricionariedade conferida aos gestores para escolha de potenciais
compradores, dentro de um processo sigiloso, a Petrobras informou que a revisdo da Sistematica
incluiu a aprovagado, pela Diretoria Executiva, dos critérios objetivos de sele¢do de potenciais
compradores, bem como a lista daqueles que, atendendo a esses critérios, serdo desde logo
convidados (peca 88, p. 19-20).

123. Alem disso, salientou que a nova versdo da Sistemdtica estabeleceu que tais critérios
serdo amplamente divulgados no teaser, cujo teor serd publicado por meio de Fato Relevante ou
Comunicado ao Mercado, o que permitira que empresas ndo convidadas incialmente possam solicitar
a sua participagdo até o recebimento das propostas nao-vinculantes ou vinculantes, conforme o caso
(peca 88, p. 20-21).

124. A Companhia informou, ainda, que sera instituido um sistema eletronico de recebimento
de propostas, com previsao de sigilo certificado antes da abertura das propostas, via Petronect (pega
88, p. 21).

Sobre a permissao para alteracdo do objeto alienado durante o processo

125. Quanto aos riscos associados a possibilidade de alteragcdo do objeto a ser alienado a
qualquer momento, mesmo em etapas avangadas de negociagdo, a Petrobras informou que o novo
texto da Sistematica estabeleceu itens para vincular o objeto ao instrumento convocatorio, garantir
aos participantes conhecimento sobre as alteracoes promovidas no objeto durante o processo e dar
oportunidades iguais de negociacdo aos participantes sempre que o objeto for alterado (peg¢a 88, p.
21).

126. Nesse sentido, a Companhia informou que a Sistemadtica revisada contém as seguintes
regras (peca 88, p. 21):

(i) reinicio do processo em caso de alteragdo,

(ii) repeti¢do da fase vinculante, em caso de aprovacgdo da alteragdo de escopo pela Diretoria
Executiva;

(iii) nova rodada de propostas vinculantes, caso haja propostas com até 10% de diferenca em
relagdo a melhor oferta;

(iv) possibilidade de nova rodada de propostas com Sale Purchase Agreement (SPA)
negociado (adesdo), quando houver propostas com até 10% de diferenca em relagdo a melhor oferta.

127. Ressaltou que, a despeito de a Petrobras entender higida a Sistemadtica anteriormente
vigente, inseriu a revisdo que ora Se trata no intuito de mitigar os riscos apontados pela
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SeinfraPetroleo, mesmo a Companhia entendendo que tais mudangas podem implicar risco de
alongamento dos processos de desinvestimento, em situagoes de mudanga de cendario macroeconémico
e de fatos supervenientes que levem a necessidade de reinicio do processo, inclusive com risco de
redugdo do valor das ofertas ou inviabilidade da operacdao por auséncia de prego justo (peca 88, p.
21-22).

128. Nado obstante, a Empresa admitiu que as mudancas ora apresentadas estdo alinhadas com
os dispositivos do Decreto 2.745/1998 no que diz respeito a altera¢do de escopo e de objeto em um
processo licitatorio (pega 88, p. 22).

Sobre a ndo conducdo de atos relacionados ao desinvestimento a deliberagdo de orgaos
diretivos

129. No que tange a ndo condugdo a deliberagdo de orgdos diretivos de parte relevante dos
atos relacionados a venda de empresas e ativos, a Petrobras informou que revisou sua Sistematica de
modo a contemplar a mitigacdo dos riscos apontados pelo TCU (peca 88, p. 22). Nesse sentido,
segundo a empresa, o novo regulamento passou a adotar maior controle corporativo sobre o
processo, por meio de aprovagoes, pela Diretoria Executiva, do inicio de cada etapa relevante do
processo, especialmente as seguintes (peg¢a 88, p. 22-23):

(i) Entrada do projeto na carteira (ja prevista anteriormente),

(ii) Estruturagdo do modelo de negocio (incorporada a nova versdo);

(iii) Defini¢do dos critérios objetivos para convite (incorporada a nova versao),

(iv) Lista de potenciais compradores (incorporada a nova versao);

(v) Classificac¢do das propostas ndao-vinculantes recebidas (incorporada a nova versdo);

(vi) Classificacdao das propostas vinculantes recebidas (incorporada a nova versdo),

(vii) Concessdo de exclusividade a negociagdo, se for o caso (jd prevista anteriormente);

(viii) Assinatura de contratos (ja prevista anteriormente).

Sobre a possibilidade de escolha do Assessor Financeiro sem consulta ao mercado

130. Quanto a possibilidade de escolha de empresa de assessoramento financeiro sem consulta
ao mercado, a Petrobras reafirmou que a contratacdo direta se da em razdo da singularidade e da
complexidade do servico, e salientou que a Companhia utiliza, como parametro de auxilio a escolha
do assessor, ranking mundial de empresa especializada que monitora o mercado de fusoes e
aquisigoes, por area de atuagdo (pega 88, p. 23-24).

131. Ressaltou que contrata apenas as melhores institui¢oes do setor para suporte aos projetos
de desinvestimento, que devem ter notoria especializagdo na atividade de M&A e conhecer as
especificidades do segmento do ativo, o que seria um pressuposto para o sucesso da estruturagdo, do
mapeamento e da prospecgdo da oportunidade de alienagdo (pega 88, p. 25).

132. Ndo obstante isso, informou que, buscando mitigar os riscos apontados pela
SeinfraPetroleo, revisou sua Sistemdtica para conter previsdo no sentido de que os casos de
contrata¢do direta do Assessor Financeiro dependerdo de parecer juridico caso a caso e deverdo
observar as regras estabelecidas no Manual Petrobras de Contrata¢do (MPC) e padroes internos da
Companhia para a contratagdo de servigos, devendo observar, no minimo, a necessidade de Relatorio
da Comissdo de Negocia¢do, a Tabela de Limites de Competéncia da Petrobras para aprovag¢do e a
autorizagdo compartilhada por areas internas distintas (pe¢a 88, p. 26-27).

133. Alem disso, informou que a nova versdo da Sistemdtica trouxe, de forma expressa, que a
escolha do Assessor Financeiro tera como diretriz a rotatividade entre as instituicoes financeiras a
partir de publicagdo com ranking especializado sobre a atividade de M&A. (pega 88, p. 27).

Sobre a nao divulgacdo de informacgoes levantadas no processo de perguntas e respostas

134. Por fim, no que diz respeito a auséncia de divulga¢do, a todos os licitantes, das
informagoes levantadas no processo de perguntas e respostas, a Petrobras alegou que a ampla
divulgagdo, a depender do caso concreto, pode influenciar negativamente o prego do ativo ou empresa
que esta sendo alienado (pega 88, p. 27).
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135. Elucidou, também, que as respostas a eventuais questionamentos formulados por
potenciais compradores nas hipoteses de (a) esclarecimentos sobre o processo competitivo e (b)
inclusdo de documentos no Virtual Data Room (VDR) sdo divulgadas a todos os participantes (peca
88, p. 27).

136. Ndo obstantes tais fatos, a Companhia informou que a revisao da Sistematica estabeleceu
que serdo apresentadas, a todos os potenciais compradores, as respostas aos questionamentos
formulados por um potencial comprador como fruto do processo de due diligence, desde que ndo haja
prejuizo ao processo competitivo, tendo em vista que sem essa condi¢do expressa haveria possiveis
consequéncias como (peg¢a 88, p. 27-28):

(i) exposi¢do da estratégia de negocio de empresas que sdo competidoras, na medida em que
sinaliza qual é a sua inten¢do ao adquirir o ativo, podendo inclusive levar a identificacdo da
companhia que formulou a pergunta;

(ii) tumulto ao processo, na medida em que tira o foco do trabalho de due diligence,
direcionado de acordo com os interesses de determinado comprador, podendo aumentar as incertezas
sobre o ativo e diminuir a atratividade do negocio, e

(iii) redugdo da possibilidade de a Petrobras receber ofertas mais vantajosas, quando os
aspectos tratados representarem uma antecipag¢do da abordagem negocial, com o objetivo, inclusive,
de transformar as respostas em declaracoes de garantias de contrato.

137. A Estatal ressaltou que o trabalho de due diligence influencia diretamente as declaragoes
e garantias, bem como as respectivas indenizagoes previstas no contrato, de modo que o
compartilhamento das conclusées obtidas por um potencial interessado pode prejudicar a negociagdo
da Petrobras com os demais potenciais compradores (peca 88, p. 28).

138. Alegou que, ainda que deva haver transparéncia e isonomia de informagoes aos
participantes naquilo que diz respeito ao processo competitivo e ao ativo em alienagdo, seria possivel
concluir que o fornecimento amplo de informagoes obtidas por determinado participante em
decorréncia de due diligence aprofundada poderia comprometer a competitividade do processo e a
obtencgdo da proposta mais vantajosa pela Companhia (pega 88, p. 29).

139. Refor¢ou, ainda, que outro desdobramento negativo da ampla divulgagdo seria a possivel
violagdo de eventual acordo de confidencialidade celebrado entre a Petrobras e um interessado (peca
88, p. 30).

140. Nada obstante as alegacoes apresentadas, a Petrobras salientou que, para mitigar os
riscos preliminarmente apontados nas instrugoes da SeinfraPetroleo, a nova versdo da Sistematica
incluiu a previsdo de divulgagdo, a todos os interessados, das respostas as perguntas, desde que nao
prejudiquem o valor de aliena¢do da empresa/ativo, aléem da publicacdo dos esclarecimentos sobre o
processo competitivo e dos novos documentos incluidos no VDR, em atendimento a solicita¢do de
apenas um dos potenciais interessados (peca 88, p. 31).

141. Assim, no que concerne as inconformidades da Sistemdatica de Desinvestimentos quanto
ao atendimento dos principios aplicaveis a Administracdo Publica, nos termos apontados pela
SeinfraPetroleo (pegas 64 e 78), a Petrobras apresentou as informagoes descritas acima. Passa-se
agora a apresentar a manifestagdo da Estatal quanto aos impactos de eventual reinicio dos processos
de desinvestimento mediante nova versdo da Sistemdtica em aprego.

2.3. Dos impactos do reinicio dos processos de desinvestimento (pega 88, p. 32)

142. Preliminarmente, a Petrobras ressaltou que o programa de desinvestimentos é
fundamental para sua recuperagdo financeira, uma vez que um dos principais objetivos de seu Plano
de Negocios e Gestdo (PNG) para 2015-2019 ja era a redugdo da alavancagem liquida, meta que
seria alcan¢ada com varias medidas, entre as quais destacam-se os desinvestimentos (peg¢a 88, p. 32).

143. A Companhia observou que o ultimo Plano de Negocios e Gestdo (PNG 2017-2021),
aprovado pelo Conselho de Administracdo da Estatal em 19/9/2016, definiu duas métricas principais,

uma de seguranca e outra financeira, sendo esta ultima ‘Reduzir a alavancagem (divida
liguida/EBITDA) de 5,3 em 2015 para 2,5 em 2018 (pega 88, p. 32 33).
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144. Destacou, ainda, que o PNG/2017-2021 trouxe como estratégia fundamental para o
alcance da meétrica financeira a ampliagdo das parcerias e desinvestimentos, disseminando a
experiéncia obtida na drea de exploracdo e produ¢do (E&P) para as demais areas da Companhia,
prevendo as seguintes metas de desinvestimentos e parcerias: US$ 15,1 bilhoes no biénio 2015-2016 e
US$ 19,5 bilhoes em 2017-2018 (pega 88, p. 33).

145. Informou, além disso, que a Companhia cumpriu 90% da meta de desinvestimentos
prevista para o biénio 2015 2016, o que equivale a US$ 13,6 bilhées, e teve que postergar USS 1,5
bilhdo para o biénio 2017 2018 em fung¢do de decisdo judicial que suspendeu a execugdo de um dos
projetos de desinvestimentos (peca 88, p. 33-34).

146. Ressaltou, também, que durante a apresentacdo do PNG/2017-2021, o Presidente da
Companhia, Pedro Parente, classificou como dramatica a divida atual da empresa e revelou que os
altos juros que a Petrobras estd pagando em captagoes foi um dos motivadores para propor que a
meta de redugdo da alavancagem seja alcan¢ada em dois anos e ndo em quatro, como contemplava o
PNG anterior (peca 88, p. 34).

147. Salientou que a atual Carteira de Desinvestimentos é composta por 43 projetos, aléem de 3
parcerias estratégicas (pe¢a 88, p. 35). Além disso, em 2016, onze alienagoes foram aprovadas: Ativos
da Bacia Austral, Gaspetro, Petroquimica Suape e Citepe, Guarani, Nova Fronteira Bioenergia,
Liquigas, Nansei Sekiyu, Nova Transportadora Sudeste, BM-S-8 Carcard, Petrobras Chile e Petrobras
Argentina (pega 88, p. 35).

148. Sobre as parcerias estratégicas, informou que foram assinados trés Memorandos de
Entendimento com as empresas Statoil, Galp e Total para avaliar oportunidades de cooperagdo
alinhadas as suas estratégias empresariais, mas que esses projetos ndo seguem a Sistematica de
Desinvestimentos por se tratarem de oportunidades de negocio definidas e especificas envolvendo
compartilhamento de tecnologia, de expertise, sinergias e/ou infraestrutura, com a possibilidade de
cessdao ou transferéncia parcial de bens ou direitos referentes a participagdo em ativos/empresas nas
quais a Petrobras continuara detendo participa¢do (pegca 88, p. 35-36).

149. Entre outros pontos, a Petrobras também destacou que o ano de 2016 foi de recuperagdo
do prego de suas agoes (+132%), depois de seis anos seguidos de resultados negativos. Segundo a
Companhia, analistas de mercado e agéncias de rating foram undanimes em reconhecer a relevdncia
do programa de parcerias e desinvestimentos para a recupera¢do no preco das agoes, para a
desalavancagem e para sobrevivéncia da Empresa (pega 88, p. 36).

150. Nesse contexto, a Companhia informou que a paralisagdo dos projetos de
desinvestimentos em andamento teria efeitos extremamente negativos para a Petrobras e para a
economia brasileira e implicaria nos seguintes impactos imediatos (pe¢a 88, p. 38):

(i) Divida Liquida/EBITDA superior ao limite maximo estabelecido no PNG para o biénio
2017-2018;

(ii) Necessidade de captacdo de pelo menos USS$ 8,4 bilhoes em 2017,

(iii) Divida Liquida aumentaria para US$ 21 bilhoes em 2018, se comparada com o PNG;

(iv) Investimento adicional de US$ 3 bilhées no periodo 2017/2021;

(v) Continuidade de aportes em ativos/empresas deficitarios do Sistema Petrobras.

151. Ainda segundo a Petrobras, tais impactos, na pratica, levariam a Companhia a manter
sua exposi¢do a risco em patamares pré-2015, situagdo que levou o seu valor de mercado a preco
inferior ao seu valor contabil, com viabilidade financeira mantida apenas pela expectativa de possivel
aporte do acionista controlador, o que seria uma situa¢do extrema, gerando aumento da percep¢do de
risco do mercado e, consequentemente, do custo de captagdo, alimentando um ciclo vicioso que so
poderia ser interrompido mediante aportes do acionista controlador (peca 88, p. 38).

152. Destacou, ainda, que, caso permaneg¢a a restricio para a conclusio dos projetos de
desinvestimentos, tera de ser elaborado e divulgado novo PNG, com mais cortes de investimentos,

proximos do valor de entrada de caixa que deixaria de ser obtido com o portfolio de desinvestimentos,
da ordem de US$ 24 bilhées, equivalente a 32% dos investimentos do PNG 2017-2021. Asseverou que,
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somado a esse valor, também seriam suprimidos os investimentos indiretos feitos pelos parceiros da
Petrobras, em ordem de grandeza similar ou superior, com desdobramentos para a economia
brasileira, tendo como consequéncia, por exemplo, o retardo no desenvolvimento da produg¢do no pré-
sal e a reducdo na arrecadacgdo de impostos (pe¢a 88, p. 39).

153. Nessa esteira, a Petrobras apresentou requerimento a esta Corte de Contas no sentido de
que a nova versdo da Sistematica seja aplicada aos processos de desinvestimentos da respectiva fase
em que se encontram em diante. Alternativamente, solicitou que, caso o TCU entenda que os projetos
devam ser reiniciados na nova versio da Sistemdtica, sejam excepcionados dessa eventual
determinagdo os projetos Portfdlio 1, Opera, Lobato, Artico, T opdzio, Coral 2, Coral 3, Mangalarga
2, Jade e Cruzeiro, em ateng¢do aos principios da razoabilidade, da eficiéncia e da economicidade
(peca 88, p. 39).

154. A seguir transcreve-se os requerimentos formalizados pela Estatal ao final da peti¢do
acostada aos autos (peg¢a 88, p. 48-49):

[Requerimentos Petrobras] :

‘Logo, propoe-se, no momento, que essa Egrégia Corte de Contas permita a Petrobras
prosseguir com o Plano de Desinvestimentos da Companhia aplicando-se a Sistemdtica Revisada
(anexa a presente) aos projetos de desinvestimento em andamento na fase em que estejam e que a
Unidade Técnica seja conferida a oportunidade de acompanhar pari passu o referido Plano, em
atendimento aos principios da razoabilidade, da eficiéncia e da economicidade, principios estes que
sao caros ao Tribunal de Contas da Unido.

Alternativamente, caso o Exmo. Ministro Relator entenda pela necessidade de reinicio dos
processos em curso por meio de nossos projetos de desinvestimento, em atendimento aos principios da
razoabilidade, da eficiéncia e da economicidade, requer a Petrobras que sejam excepcionados de
eventual determinagdo os projetos de desinvestimento Portfélio 1, Opera, Lobato, Artico, Topdzio,
Coral 2, Coral 3, Mangalarga 2, Jade e Cruzeiro, pelas razoes expostas no corpo desta peti¢do (peca
88, p. 48-49).”

155. A lista dos projetos citados no pedido, com o nome e a descrigdo de cada ativo, bem como
o percentual de participagdo alienada foi acostada em tabela a parte (pega 97), em aten¢do ao pedido
de sigilo formulado pela Estatal.

156. Da referida lista, a Petrobras recordou que dois projetos (Portfélio 1 e Opera) jd foram
excetuados da cautelar proferida pelo Plenario mediante subitem 9.2 do Acorddao 3166/2016-TCU-
Plenario, com autorizagdo de conclusdao pelo TCU (pega 88, p. 39-40).

157. Além disso, com o intuito de trazer mais esclarecimentos ao TCU sobre os
desinvestimentos listados no requerimento, para os quais foi feito pedido para ndo serem abrangidos
por eventual decisdo de reinicio dos projetos seguindo a nova Sistematica, a Petrobras apresentou
detalhes sobre a condug¢do e o andamento de cada um dos projetos (peca 88, p. 41-48),
complementada posteriormente por correspondéncia encaminhada a SeinfraPetroleo em 1/2/2017
(peca 97) e por memorial acostado aos autos em 21/2/2017 (peca 94).

158. Em ateng¢do ao pedido de tratamento sigiloso formulado pela Companhia (pega 90, p. 1),
fundamentado nos arts. 5° § 2°, e 6°, inciso I, do Decreto Federal 7.724/2012 c/c art. 6°, inciso IlI, e
arts. 22 e 25 da Lei 12.527/2011, e tendo em vista o risco de que dados apresentados pela Estatal
(como, por exemplo, a quantidade de participantes que ainda estdo em fase de negocia¢do em
determinado ativo e o nome de potencias compradores que enviaram ofertas) possam representar
vantagem competitiva a outros agentes economicos, optou-se por ndo cita-los diretamente nesta
instrugdo para evitar que esta peca tenha que ser tratada como sigilosa e, por conseguinte, evitar que
o relatorio, voto e Acorddo decorrentes de sua apreciagdo também recebam esse tipo de tratamento.
Inobstante isso, a supressdo de tais informagoes ndo trouxe qualquer prejuizo ao exame dos elementos
expostos pela Empresa, consoante analise que serd exposta no topico 3 deste exame técnico.

159. Em apertada sintese, a Petrobras alegou que a continuidade dos projetos elencados em
seu requerimento, com a aplicagdo da Sistemadtica revisada da fase em que estdo para frente, é
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absolutamente imprescindivel para a Companhia, haja vista o impacto ainda maior que eventual
determinagdo do TCU teria no sentido de reinicio de tais projetos (pega 88, p. 41-48).

160. Adicionalmente, em ateng¢do a questionamento formulado pela SeinfraPetroleo, a
Geréncia de Aquisicoes e Desinvestimentos (A&D) da Petrobras assinalou, em 1/2/2017 (pega 97),
que apesar de os projetos elencados em seu requerimento estarem em fases diferentes de
desenvolvimento, jd contaram com investimentos relevantes da Petrobras no seu planejamento, na
execu¢do de etapas internas e externas do processo, com agoes de equipes multidisciplinares da
Companhia, envolvendo considerdveis gastos com recursos humanos e materiais para a sua execu¢ao,
e, dada a complexidade de reinicio, essa decisdo implicaria a perda de todos esses investimentos
(peca 97, p. 1-2).

161. Afiangou, também, que houve interagdo com os potenciais compradores, os quais, por sua
vez, também despenderam vultosos valores com a avalia¢do das oportunidades de aquisicdo dos
ativos. Assim, alegou que o reinicio desses processos geraria um inevitavel desgaste para a imagem
da Petrobras junto a esses potenciais compradores, com possivel impacto negativo direto no preco
que estariam dispostos a oferecer (pega 97, p. 1-2).

162. Salientou, ainda, que a Petrobras é uma empresa mundialmente conhecida e seu plano de
desinvestimentos esta no radar de analistas financeiros, bancos internacionais e das empresas de
energia, de modo que a determinagdo de reinicio dos processos listados lancaria descrédito sobre o
processo como um todo, maculando a credibilidade do programa de desinvestimentos da Companhia e
até mesmo do ambiente de negocios no Brasil (pegca 97, p. 1-2).

163. E concluiu que a postergagdo das entradas de caixa desses projetos poderia implicar na
necessidade de captagdo de cerca de US$ 6 bilhoes em 2017, além do prejuizo a imagem da
Companhia junto ao mercado e aos participantes desses processos competitivos (peca 97, p. 1-2).

164. Posteriormente, em 21/2/2017, em novo memorial acostado aos autos (peca 94), a
Petrobras expos a situagdo do rol dos 46 projetos (43 desinvestimentos e 3 parcerias estratégicas) e
apresentou a estimativa das receitas que seriam postergadas com eventual reinicio dos procedimentos
de desinvestimento de cada um dos dez projetos que considera prioritarios, listados em seu
requerimento (pe¢a 94, p. 5-12). De acordo com a Estatal, o reinicio desses dez projetos implicaria a
postergacdo, em ao menos 1,5 anos, de entrada de caixa de US$ 6 bilhoes prevista para o periodo
entre 2017 e inicio de 2018 (peca 94, p. 12). Os detalhes sobre o impacto no caixa atribuido ao
reinicio de cada projeto constam da pegca 94, classificada como sigilosa, motivo pelo qual ndo foram
aqui reproduzidos, sem qualquer prejuizo a andlise, como explicado anteriormente.

165. Por fim, a Companhia ressaltou que os dez projetos do requerimento sdo os prioritarios,
que possibilitardo entrada de caixa no ano de 2017 e inicio de 2018, motivo pelo qual requer que
sejam excetuados de eventual decisdo de reinicio. Quanto aos demais projetos que compoem a
Carteira de Desinvestimentos, a Empresa informou que ndo influenciam na entrada de caixa prevista
para esse periodo, razdo pela qual o seu reinicio poderia ser absorvido pela Petrobras sem impactos
significativos (pega 94, p. 12-13).

166. Apresentados os argumentos trazidos aos autos pela Estatal (pegas 88, 90-91 e 94-97),
passa-se a andalise técnica desta Unidade.

3. Andlise dos novos elementos apresentados pela Petrobras

167. Diante dos novos elementos apresentados pela Petrobras, cumpre-nos, neste momento, em
atengdo ao despacho proferido pelo Ministro Relator em 24/1/2017 (pega 89), verificar se as novas
regras da Sistematica revisada (pe¢a 94) tendem a mitigar os riscos preliminarmente apontados pela
SeinfraPetroleo (pegas 64 e 78). Além disso, cabera também a analise dos requerimentos formulados
pela Companhia (pega 88, p. 48-49).

168. Impende ressaltar que ndo fez parte do escopo deste processo auditar casos concretos de
desinvestimentos, tarefa que vem sendo realizada em processos especificos do TCU, a exemplo do TC
011.595/2014-0 (que cuida de denvincia relativa a venda da Petrobras Oil & Gas B.V., na Africa), do
TC-016.174/2016-0 (que trata de Solicitagdo do Congresso Nacional para realizagdo de fiscalizag¢do
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sobre a venda da Petrobras Argentina — PESA) e dos TCs 001.504/2016-9 e 033.890/2016-1 (nos
quais estdao sendo levantados dados para andlises de casos especificos de desinvestimentos).

169. Assim, este processo se ateve a analisar, tdo somente, a metodologia utilizada pela
Petrobras para aliena¢do de empresas e ativos (Sistemdtica de Desinvestimentos). Portanto, ndo fez
parte _do _escopo de auditoria, por exemplo: (i) avaliar quaisquer casos de venda de ativos
concretizadas ou em andamento; (ii) examinar impactos economico-financeiros para a Companhia
decorrentes de desinvestimentos; (iii) avaliar eventuais riscos de negocio relacionados aos
desinvestimentos.

3.1. Da base legal e da governanca da Sistemdtica de Desinvestimentos

170. Inicialmente, no que se refere a manifestagdo da Petrobras sobre a base legal e a
governanga da Sistemdtica de Desinvestimentos, cumpre observar, preliminarmente, que ndo foram
apresentados fatos novos que ja ndo tenham sido analisados nas instrugoes pretéritas (pegas 64 e 78).

171. Em suma, a Petrobras reafirmou a legalidade de sua Sistematica de Desinvestimentos,
sinalizando que essa metodologia estd em consondncia com a legislacdo vigente, notoriamente sobre
sua sujeicdo ao regime juridico das empresas privadas, nos termos do art. 173, § 1° da Constitui¢do
Federal de 1988, o que a faz seguir principio da livre concorréncia erigido pela Carta Magna como
um dos principios gerais da ordem economica brasileira, o que foi reforcado pela Lei 9.478/1997
(peca 88, p. 6-7).

172. Contudo, em virtude de a andlise de tais argumentos confundirem-se com a avaliagdo
sobre embasamento legal da sistematica, abordagem exaustivamente discutida no item 1.3 desta
instrugdo, remete-se aquele topico a conclusdo sobre os argumentos da Petrobras sobre essa questdo.

173. Cumpre salientar que essa discussdo juridica nao foi o pilar da representag¢do formulada
pela Unidade Técnica, até mesmo em razdo da auséncia de dispositivos especificos sobre alienagdo de
empresas nas leis que regulamentam as licitagoes e contratos, como foi ponderado nas instrugoes
anteriores e no item 1.3 deste trabalho.

174. Deste modo, em vez de recorrer apenas a referida andlise juridica, o exame da equipe se
concentrou na verificagcdo da conformagdo da metodologia aplicada pela Petrobras na aliena¢do de
empresa e ativos (Sistemdtica de Desinvestimentos) aos principios que norteiam a Administragdo
Publica, tendo em vista que o entendimento é pacifico quanto a necessidade de observancia, pelas
sociedades de economia mista, dos principios aplicaveis a Administragdo Publica, insculpidos no art.
37, caput, da CF/1988, no art. 3°da Lei 8.666/1993 e no art. 31, caput, da Lei 13.303/2016.

175. Assim, partiu-se do pressuposto que, caso a Sistematica de Desinvestimentos da Petrobras
ndo atendesse minimamente aos principios que norteiam a Administra¢do Publica, a referida norma
interna estaria igualmente eivada de vicios de legalidade e, portanto, deveria ser revista pela Estatal.

176. Na pratica, constatou-se que o rito delineado pela Petrobras contemplava procedimentos
contrdrios aos principios aplicaveis a Administragdo Publica, especialmente aos da publicidade,
competitividade, razoabilidade, impessoalidade, igualdade/isonomia, moralidade, sele¢do da proposta
mais vantajosa, vinculagdo ao instrumento convocatorio, julgamento objetivo e dos que lhes sdo
correlatos.

177. Entre os principais apontamentos sobre a Sistemdtica de Desinvestimentos se
destacaram: (i) a falta de transparéncia do processo competitivo, em especial a auséncia de
publica¢do da oportunidade de negocio, (ii) a possibilidade de escolha do Assessor Financeiro sem
consulta ao mercado; (iii) a possibilidade de escolha de potenciais compradores, em um processo
sigiloso, associada a discricionariedade conferida ao gestor para a escolha dos possiveis interessados
e ao risco de restri¢do do numero de participantes, (iv) a permissdao para alteracdo do objeto alienado
a qualquer momento, mesmo em etapas avangadas de negociagdo, sem dar oportunidades iguais aos
licitantes de se manifestarem sobre as alteragoes promovidas no objeto, (v) a ndo condugdo a
deliberagdo de orgdos diretivos de parcela consideravel de atos relacionados a venda e (vi) a ndo

divulgacdo, a todos os interessados, de esclarecimentos oriundos da etapa de perguntas e respostas
(peca 64, p. 13-33).

27

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56923311.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.056/2016-6

178. Observou-se que tais inconsisténcias poderiam trazer consequéncias indesejadas ao
processo de desinvestimento, macular as diretrizes fundamentais do procedimento licitatorio, aléem de
potencializar riscos de ocorréncia de atos ilicitos, como o direcionamento e o ajuste de precos das
vendas. Assim, para mitigar esses riscos, elaborou-se proposta no sentido de que a Petrobras
revisasse sua Sistemadtica e submetesses seus processos de desinvestimentos a nova versio do
normativo (pega 78).

179. E imperioso salientar que, embora este processo ndo tenha sido apreciado no mérito, ante
a expectativa de eventual deliberagdo a ser adotada pelo Tribunal em razdo dos apontamentos
preliminares da Unidade Técnica, a Petrobras resolveu adotar medidas para aprimorar sua
Sistematica com o fito de mitigar os riscos sinalizados nesta representagdo (pecas 64 e 78).

180. Nesse sentido, nota-se que os apontamentos trazidos pela SeinfraPetroleo foram objeto de
exame por parte da equipe técnica e juridica da Petrobras, ensejando propostas de mitiga¢do de
riscos, as quais foram apreciadas e aprovadas pela Diretoria Executiva da Companhia, conforme
evidenciam os pareceres e demais documentos internos juntados aos autos (pegas 90-91), bem como a
decisdo de aprovagdo da revisao na Ata DE 5345, de 23/1/2017, pauta 85 (peca 96) e a versdo
aprovada da Sistematica, ja na forma de padrado interno (pega 95).

181. De plano, cabe ressaltar que a nova versio da Sistematica deixou mais clara a
excepcionalidade da possibilidade de negociac¢do direta de ativos/empresas ao definir, expressamente,
que a regra para desinvestimentos é a realizagdo de processo competitivo. A negociagdo direta passa
a ser admitida apenas em casos excepcionais, devidamente justificados mediante parecer juridico e
aprovagdo da Diretoria Executiva, conforme evidencia o item 4.1 do normativo e seus subitens (peca
95, p. 17-18).

182. Em relagdo aos apontamentos preliminares realizados pela SeinfraPetroleo (pecas 64 e
78), passa-se a examinar, pontualmente, as medidas adotadas pela Empresa no sentido de mitigar os
principais riscos deles decorrentes.

3.2. Da revisdo da Sistemdtica de Desinvestimentos

Sobre a falta de transparéncia do processo competitivo

183. Quanto a falta de transparéncia do processo competitivo, a nova versdo da Sistematica
trouxe uma mudanga substancial ao processo. definiu que a publicidade é a regra para os projetos de
desinvestimento (antes imperava o estrito sigilo do processo), excegcoes a essa regra deverdo ser
previamente aprovadas pela Diretoria Executiva, conforme evidenciam os itens 6.2.4 e 6.5.2 do
normativo e seus subitens (peca 95, p. 25 e p. 30).

184. Nesse mesmo sentido, o normativo definiu que os principais atos serdo divulgados ao
mercado. (i) inteiro teor do teaser; (ii) inicio da fase ndo-vinculante e de due dilligence, (iii) inicio da
fase vinculante; (iv) concessdo de exclusividade para negociagdo; (v) aprovagao interna pelos orgdaos
diretivos e assinatura dos contratos, e (vi) conclusao do projeto (peca 95, p. 25 e 30).

185. Assim, esta equipe entende que a instituicdo da publicidade como regra podera trazer
maior robustez aos processos de desinvestimento, posto que, ao conferir transparéncia aos processos,
fortalece-se o chamado ‘controle de mercado’, bem como o controle social, podendo ampliar
consideravelmente o numero de participantes, o que podera contribuir para a obteng¢do de valores
Jjustos as negociagoes dos ativos. Alem disso, fortalece-se também o controle por parte da sociedade.

186. Por fim, ante a previsdo de possibilidade de haver excegoes a regra de publicagdo dos
principais atos, hd que se fazer uma ressalva sobre a necessidade de a Petrobras objetivar o prejuizo
decorrente da publicidade, haja vista que a ado¢do de processo licitatorio sob sigilo ndo guarda
qualquer pertinéncia com a legislagdo patria, ferindo diversos principios aplicaveis a Administra¢do
Publica, assunto amplamente tratado no relatorio da inspecdo realizada (pecas 64), além de
contribuir para a inseguranga juridica da contratagdo.

187. Ressalte-se ainda que a mera previsdo em norma interna da Petrobras de possibilidade de
sigilo em procedimento competitivo ndo o torna licito, visto que a transparéncia é um dos principios
soberanos da administra¢do publica, aos quais a Petrobras ndo se encontra desincumbida de
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obedecer, devendo tal aspecto sempre ser considerado no posicionamento juridico e na aprovagdo de
tal procedimento pela autoridade interna competente.

188. De todo modo, visualiza-se uma evolugdo significativa na nova sistemdtica, tendo em vista
que, ao contrario da versdo anterior, a transparéncia passa a ser a regra. Contudo, ressalva-se que a
previsdo, mesmo que em casos excepcionais, do uso do sigilo ndo encontra, em tese, possibilidade de
aplicagdo, em decorréncia de seu confronto com um principio constitucional. Portanto, caso a
Petrobras tenha algum caso concreto em que essa hipotese seja aplicavel, tal aspecto deve ser
obrigatoriamente considerado no posicionamento juridico e no ato de aprovag¢do pela autoridade
técnica competente, além da ja citada objetivagdo do prejuizo decorrente da publicidade.

Sobre a discricionariedade do gestor na escolha de potenciais compradores

189. No que concerne a discricionariedade que era conferida aos gestores para escolha de
potenciais compradores, a nova versdo do normativo estabeleceu que a sele¢do de empresas sera
efetuada por meio de critérios de selegcdo objetivos, razoaveis, impessoais, devidamente justificados,
comprovados e registrados, como evidencia o item 6.4 da Sistemdtica (pega 95, p. 27-30).

190. Além disso, tais critérios passam a ser submetidos a aprovagdo pela Diretoria Executiva,
que também serd responsavel pela aceitagdo da lista daquelas empresas que, atendendo a esses
critérios, serdo desde logo convidadas a participar do certame (pe¢a 95, p. 27-28). Ademais, o
normativo estabeleceu que tais critérios serdo amplamente divulgados por meio do teaser (peca 94, p.
30).

191. Outro ponto que merece destaque, foi a inclusdo de regra que estabelece que quaisquer
empresas interessadas poderdo participar do processo competitivo, desde que atendam aos critérios
objetivos previamente definidos, como evidenciam os itens 6.4.13 e 6.4.14 (pega 95, p. 30). Entende-se
que se trata de uma alteragdo substancial, que tende a mitigar o risco de potenciais direcionamentos
do certame, ja que qualquer empresa que atenda aos requisitos de qualificagcdo previamente
estabelecidos e divulgados no teaser podera se candidatar como potencial comprador.

192. Outra regra estabelecida pela Petrobras na Sistematica revisada foi a de que serd
adotado sistema eletronico para recebimento de propostas (preferencialmente o Petronect), com
previsdo de sigilo certificado antes da abertura das propostas, no intuito de garantir que ndo haja
identificagdo prévia do proponente e dos valores e condigoes das propostas antes do evento de
abertura. Ademais, o sistema evitara o recebimento de propostas em datas e horadrios discrepantes dos
previamente estabelecidos, como evidenciam os itens 6.7.9.1 e 6.10.2.1 (peca 95, p. 34 e 37).

193. Deste modo, entende-se que as medidas supracitadas, previstas na nova versdo da
Sistematica, tendem a mitigar alguns riscos apontados pela Unidade Técnica (pegca 64), especialmente
no que ser refere a potenciais direcionamentos do objeto a determinado comprador potencializado
pelo sigilo do processo, além disso, possibilitara um aumento da competitividade, tendo em vista a
possibilidade de qualquer empresa interessada participar do processo, atendidos os requisitos de
qualificagado.

Sobre a permissdo para alteracdo do objeto alienado a qualquer tempo

194. No que tange aos riscos associados a possibilidade de alteracao do objeto alienado a
qualquer momento, mesmo em etapas avangadas de negociagdo, sem dar publicidade das mudangas a
todos os participantes, a Petrobras adotou as seguintes regras na revisdo do normativo em aprego,
conforme evidenciam os itens 6.4.5, 6.8.5, 6.10.4, 6.11.1.2 e 6.11.3 do novo padrdo (peca 95, p. 27,
36-39):

(i) reinicio do processo em caso de altera¢do do objeto;

(ii) repeticdo da fase vinculante, em caso de aprovagdo da alteracdo de escopo pela Diretoria
Executiva,

(iii) nova rodada de propostas vinculantes, caso haja propostas com até 10% de diferenca em
relagdo a melhor oferta;

(iv) possibilidade de nova rodada de propostas com Sale Purchase Agreement (SPA)
negociado (adesdo), quando houver propostas om até 10% de diferenca em relagdo a melhor oferta.
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195. Observa-se que as regras supracitadas, introduzidas na revisdo da Sistemdtica, sdo no
sentido de vincular o objeto ao instrumento convocatorio, garantir aos participantes conhecimento
sobre as alteragoes promovidas no objeto durante o processo, dar oportunidades iguais de negociagdo
aos participantes sempre que o objeto for alterado e aumentar a competitividade por meio de novas
rodadas de negociagdo, estando em linha com o que foi apontado por esta equipe nas instrugoes
anteriores (pegcas 64 e 78). Portanto, tais regras tendem a mitigar os riscos decorrentes da
possibilidade de altera¢do do objeto a qualquer tempo.

Sobre a nao conducdo a deliberagdo de orgaos diretivos de parcela consideravel de atos
relacionados ao desinvestimento

196. Outra inconsisténcia apontada em relagdo a Sistemdatica, refere-se a ndo condug¢do a
deliberagcdo de orgdos diretivos de parte relevante dos atos relacionados a venda de empresas e
ativos, o que, em conjunto com o sigilo do processo, com a discricionariedade conferida aos gestores
e com a possibilidade de alteracdo do objeto a qualquer momento, implica riscos a condugdo do
desinvestimento, como debatido nas instrugoes pretéritas (pecas 64 e 78).

197. Assim, com o intuito de mitigar esse apontamento, a revisdo do regulamento passou a
adotar um maior controle corporativo do processo, como evidenciam os portoes decisorios criados no
normativo revisado (pegca 95, p. 18), mediante os quais inseriu-se a obrigatoriedade de que a
Diretoria Executiva aprove o inicio de cada etapa relevante do desinvestimento:

(i) Entrada do projeto na carteira (ja prevista anteriormente),;

(ii) Estruturacdo do modelo de negocio (incorporada a nova versao);

(iii) Definigcdo dos critérios objetivos para convite (incorporada a nova versao),

(iv) Lista de potenciais compradores (incorporada a nova versao);

(v) Classificacdo das propostas ndo-vinculantes recebidas (incorporada a nova versdo);

(vi) Classificagdo das propostas vinculantes recebidas (incorporada a nova versdo),

(vii) Concessdo de exclusividade a negociagdo, se for o caso (ja prevista anteriormente);

(viii) Assinatura de contratos (ja prevista anteriormente).

198. Portanto, os novos portoes de decisdo/aprova¢do pela DE, em conjunto com as demais
regras de governanga presentes na revisdo da Sistemdtica, como, por exemplo, a necessidade de
parecer favoravel da Diretoria de Governanca e Conformidade, bem como o transito prévio dos
processos nos comités estatutarios (Comité Técnico Estatutario de Investimento e Desinvestimento e
Comité Financeiro), tendem a mitigar os riscos apontados pela Unidade Técnica em relag¢do a falta de
aprovacgdo, por parte dos orgdos diretivos, de parte substancial dos atos relativos ao desinvestimento
(pecas 64 e 78).

Sobre a possibilidade de escolha do assessor financeiro sem consulta ao mercado

199. Quanto a possibilidade de escolha do Assessor Financeiro sem consulta ao mercado, a
Petrobras repisou que a contratagdo direta se da em razdo da singularidade e da complexidade do
servico, e salientou que a Companhia utiliza, como pardametro de auxilio a escolha do assessor,
ranking mundial de empresa especializada que monitora o mercado de fusoes e aquisicoes, por drea
de atuacado.

200. Nao obstante o argumento apresentado, com o objetivo de mitigar os riscos apontados, a
revisdo da Sistematica estabeleceu que a contratagdo das modalidades de assessoria financeira
(Assessor Financeiro e de Fairness Opinion/Valuation Report) passard a contar com regras mais
especificas, como evidencia o item 6.3.6 da Sistemdtica revisada (peca 95, p. 26-27), dentre as quais:
(a) a obrigatoriedade de observagdo dos preceitos do Manual Petrobras de Contrata¢ao (MPC) e
demais normas corporativas aplicaveis; (b) a instru¢do de processo com a documentagdo especifica
que embasara a contratagdo; (c) rotatividade da escolha do assessor, tomando como base para
identificagdo inicial dos eventuais prestadores, os rankings publicados e periodicamente atualizados
por instituicdes especializadas em M&A; (d) a andlise prévia pela Area Juridica, caso a caso, quando
for identificada hipdtese de contratagdo direta; e (e) a submissdo da contrata¢do do assessoramento
financeiro para aprovagao pelas autoridades competentes (peca 95, p. 27).
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201. Inicialmente, é preciso ponderar que mesmo a Lei 13.303/2016 em seu artigo 30, ou ainda
a Lei 8.666/1993, ambas preveem algumas hipoteses de contrata¢do direta quando houver
inviabilidade de competicdo. A nova lei, em seu art. 30, inciso II, alinea c, menciona inclusive a
possibilidade de contrata¢do direta de ‘assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras
ou tributarias’, desde que haja inviabilidade de competigdo.

202. Portanto, ao estabelecer como regra a constituicdo de processos especificos para a
contratagdo de assessor financeiro, tal contratagdo passa a ser tratada como outra qualquer, o que
implica que a inviabilidade devera ser demonstrada caso a caso, nos termos previstos em lei. Vale
ressaltar que os gestores se sujeitam as penalidades aplicaveis em caso de indevida contratagdo
direta, respondendo solidariamente pelo dano causado.

203. Assim, a regra de processos de contratagdo especificos permitira a responsabiliza¢do em
casos de eventuais desvios, o que contribui para mitigar alguns riscos apontados pela unidade
técnica, embora se saiba que, em razdo de ser um mercado limitado a poucos players, desvios outros
poderdo advir, motivo pelo qual avaliagoes sobre a efetividade dessa regra poderdo ser realizadas em
futuras andlises de casos concretos.

Sobre a nao divulgacio de perguntas e respostas formuladas pelos licitantes

204. No que se refere a auséncia de divulgacdo, a todos os licitantes, das informacoes
levantadas no processo de perguntas e respostas, a Sistemdtica passou a contar com novas regras,
como evidenciam os itens 6.7.7 e 6.9.6 do normativo revisado (pe¢a 95, p. 33-34 e 37):

‘6.7.7. Os Potenciais Compradores poderdo solicitar esclarecimentos a Comissdo de
Alienacdo.

6.7.7.1. Visando a proporcionar maior isonomia e transparéncia ao Processo Competitivo, a
Comissdo de Alienagdo devera divulgar para todos os Potenciais Compradores participantes do
Projeto de Desinvestimento, por meio do Data Room virtual, as perguntas e respostas relativas aos
esclarecimentos solicitados que ndo prejudiquem o valor da Empresa/Ativo, bem como divulgar por
Circular de Esclarecimentos as perguntas e respostas relativas aos esclarecimentos sobre o Projeto
de Desinvestimentos.

()

6.9.6. Os Potenciais Compradores poderdo solicitar esclarecimentos a Comissdo de
Alienacdo.

6.9.6.1. Visando a proporcionar maior isonomia e transparéncia ao Processo Competitivo, a
Comissdo de Alienacdo deverd divulgar para todos os Potenciais Compradores participantes do
Processo Competitivo por meio de Data Room virtual, as perguntas e respostas relativas aos
esclarecimentos solicitados que ndo prejudiquem o valor da Empresa/Ativo, bem como divulgar por
Circular de Esclarecimentos as perguntas e respostas relativas a esclarecimentos sobre o Processo
Competitivo.’

205. Sobre a possibilidade eventual ndo divulgacdo de repostas que possam prejudicar o valor
do ativo que estd sendo alienado, entende-se que, em virtude das especificidades do mercado de M&A,
tais situagoes podem até vir a se justificar. Contudo, ressalta-se que tais casos devem ser excegdo, e
ndo a regra, sendo imprescindivel que sejam justificados de forma objetiva, de modo a evitar
interpretagoes por parte da Comissdao de Alienacdo que venham a restringir o acesso de interessados
a informagoes relevantes sobre o processo.

206. Assim, feita essa ressalva, entende-se que a medida adotada tende a mitigar os riscos
preliminarmente apontados sobre a etapa de perguntas e respostas e a possibilitar incremento de
competitividade ao processo de desinvestimento, ja que permitira que os licitantes tenham acesso a
informagoes oriundas de questionamentos formulados por outros interessados, como exposto pela
Petrobras (pega 88, p. 27-31).

207. Em virtude das consideragoes expostas, embora haja algumas ressalvas, a exemplo da
ndo divulgacdo de respostas que possam prejudicar a Companhia no processo de perguntas e
respostas, entende-se que, em conjunto, as medidas adotadas na revisdo da Sistematica — a exemplo
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da publicacdo dos atos relevantes do processo, inclusive do inteiro teor do teaser, e da possibilidade
de qualquer interessado participar do certame, atendidos os requisitos de qualificagio —
incorporaram itens que tendem a assegurar maior observdncia aos principios da transparéncia,
publicidade, isonomia, impessoalidade, competitividade e moralidade, bem como regras para
aperfeicoar a rastreabilidade dos atos associados aos projetos de desinvestimento, o que contribui
para melhoria da governanga do processo, mediante elevacdo do limite de competéncia para
aprovagdo das principais decisoes, ou ainda a passagem dos projetos pelos comités estatutarios e
Diretoria Executiva em fases intermediarias dos processos de venda, sem prejudicar a eficiéncia e a
economicidade. ~Cabe ressaltar que essa também foi a conclusdo da propria Area Juridica da
Petrobras (pega 91, p. 195).

208. Contudo, é imperioso ressalvar que, embora as mudangas sejam positivas, ndo significa
que os processos de desinvestimentos estejam, a partir de agora, livres de riscos. Entende-se que, em
razdo da relevancia dessas alienacoes, o TCU deve continuar sua atua¢do em casos concretos, d
exemplo de fiscalizagoes que ja vem ocorrendo, como as do TC 011.595/2014-0 (que cuida de
deniincia relativa a venda da Petrobras Oil & Gas B.V., na Africa), do TC-016.174/2016-0 (que trata
de Solicitagdo do Congresso Nacional para realizagdo de fiscaliza¢do sobre a venda da Petrobras
Argentina — PESA) e dos TCs 001.504/2016-9 e 033.890/2016-1 (nos quais estdo sendo levantados
dados para andlises de casos especificos de desinvestimentos).

209. Posto isso, passa-se a analise dos requerimentos da Estatal (peca 88, p. 32-49).

3.3. Dos impactos do reinicio dos processos de desinvestimento

210. Do exposto até o momento, observa-se que a Sistemdtica revisada trouxe medidas que
buscam mitigar os principais riscos preliminarmente apontados pela SeinfraPetroleo em relagdo aos
procedimentos da metodologia de desinvestimento.

211. A proposta desta Unidade Técnica era de que, apos a revisdo da Sistematica, em aten¢do
principios aplicaveis a Administra¢do Publica, em especial os da legalidade, da publicidade, da
competitividade, da razoabilidade, da impessoalidade, da igualdade/isonomia, da moralidade, da
selecdo da proposta mais vantajosa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento
objetivo e dos que lhes sdo correlatos, em ateng¢do ao art. 37, caput e inciso XXI, da CF/1988 c/c art.
31, caput, da Lei 13.303/2016 (Estatuto das Estatais), os processos de desinvestimento fossem
reiniciados na nova Sistemdtica.

212. No entanto, embora tenha revisado sua Sistematica, a Petrobras protocolou requerimento
a esta Corte de Contas no sentido de que o novo normativo seja aplicado aos processos de
desinvestimentos da respectiva fase em que se encontram em diante (peca 88, p. 48-49).
Alternativamente, a Petrobras requereu que, caso o TCU entenda que os projetos devam ser
reiniciados na nova versdo da Sistematica, sejam excepcionados dessa eventual determina¢do dez
projetos considerados prioritarios: Portfolio 1, Opera, Lobato, Artico, Topdzio, Coral 2, Coral 3,
Mangalarga 2, Jade e Cruzeiro, em aten¢do aos principios da razoabilidade, da eficiéncia e da
economicidade (pega 88, p. 48-49).

213. Vale recordar que, de acordo com a Petrobras, existem atualmente 46 projetos na
Carteira de Desinvestimentos, sendo que 3 deles sdo parcerias estratégicas que ndo se enquadrariam
como desinvestimento (peg¢a 88, p. 35 e pegca 94, p. 2).

214. Em relag¢do aos dez projetos listados em seu requerimento, a Companhia argumentou que
a continuidade desses projetos prioritarios, aplicando a nova versdo da Sistematica da fase em que
estdo em diante, sem a necessidade de seu reinicio, é absolutamente imprescindivel para a Empresa,
haja vista o potencial impacto na entrada de caixa que eventual determina¢do do TCU teria no
sentido de reinicio de tais projetos (pega 88, p. 41-48).

215. A Estatal lembrou, ainda, que, da lista dos projetos a serem excetuados de eventual
decisdo de reinicio, dois deles (Portfélio 1 e Opera) jé haviam sido excetuados da cautelar proferida
por esta Corte de Contas mediante subitem 9.2 do Acorddo 3166/2016-TCU-Plenario. Alega,
portanto, que a Companhia ja havia sido autorizada a conclui-los (pega 88, p. 39-40).

32

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56923311.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.056/2016-6

216. A Petrobras ponderou que apesar de os dez projetos listados estarem em fases diferentes
de desenvolvimento, estes ja contaram com investimentos relevantes da Empresa no seu planejamento
e na execugdo de etapas internas e externas, com agoes de equipes multidisciplinares da Companhia,
envolvendo considerdveis gastos com recursos humanos e materiais para a sua execugdo, e, dada a
complexidade de reinicia-los, decisdo nesse sentido implicaria perda de todos os investimentos nas
fases ja ultrapassadas em cada um deles. Segundo a empresa, esse mesmo raciocinio seria aplicavel
aos gastos dos potenciais compradores, e alegou, ainda, que o reinicio desses processos geraria um
inevitavel desgaste de imagem a Petrobras junto ao mercado (pega 88, p. 41-48 e peca 97, p. 1-2).

217. No memorial mais recente, acostado aos autos em 21/2/2017 (peca 94), no qual a
Petrobras atualiza os dados apresentados em resposta ao questionamento da SeinfraPetroleo sobre os
potenciais impactos de eventual decisdo do TCU, a Estatal concluiu, novamente, que o reinicio dos
dez projetos prioritdrios implicaria na postergagdo, em ao menos 1,5 anos, de entrada de caixa da
ordem de USS$ 6 bilhoes prevista para o periodo entre 2017 e inicio de 2018 (pega 94, p. 5-12).

218. Em atenc¢do ao pedido de tratamento sigiloso formulado pela Companhia (pega 90, p. 1),
fundamentado nos arts. 5°, § 2°, e 6° inciso I, do Decreto Federal 7.724/2012 c/c art. 6°, inciso III, e
arts. 22 e 25 da Lei 12.527/2011, e tendo em vista o risco de que dados apresentados pela Estatal
(como, por exemplo, a quantidade de participantes que ainda estdo em fase de negocia¢do em
determinado ativo, nomes de potencias compradores que enviaram ofertas e eventuais valores de
propostas) possam representar vantagem competitiva a outros agentes economicos, optou-se por nao
cita-los diretamente nesta instrugcdo para evitar que esta peca tenha que ser tratada como sigilosa e,
por conseguinte, evitar que o relatorio, voto e Acorddo decorrentes de sua apreciagdo também
recebam esse tipo de tratamento.

219. Quanto aos demais ativos que compoem a Carteira de Desinvestimentos, a Petrobras
informou que eles ndo influenciam na entrada de caixa prevista para o referido periodo (2017/inicio
de 2018), motivo pelo qual o seu reinicio em razdo de eventual determinag¢do do TCU poderia ser
absorvido pela Companhia sem impactos significativos (pe¢a 94, p. 12-13).

220. Assim, de acordo com as informagoes prestadas pela Petrobras, a exce¢do dos dez
projetos do requerimento, é baixo o risco de dano reverso aos demais desinvestimentos em caso de
eventual determinagdo de reinicio por parte do TCU.

221. Sobre a possibilidade de alguns ativos serem excetuados da decisdo do Tribunal, é
imperioso ressaltar que, no presente processo de representagdo, o Plenario do TCU deixou assentada
sua preocupagdo sobre a possibilidade de dano reverso a Companhia, quando excetuou cinco projetos
de desinvestimento da cautelar proferida no Acordao 3166/2016-TCU-Plenario. Transcreve-se, a
seguir, excerto do Voto condutor do referido aresto e da determinagdo cautelar enderecada a
Petrobras.

[Voto condutor do Acordao 3166/2016-TCU-Plendrio] :

‘15. E irrefutavel que a situagdo financeira da empresa requer a¢des imediatas e efetivas. Apés
ter ampliado significativamente seu endividamento para financiar investimentos, diversos fatores
recentes — tais como a baixa do preco do barril de petroleo, a realiza¢do de gastos para a execugdo de
empreendimentos muito superiores aos inicialmente planejados, a elevag¢do das taxas juros e o desvio
de recursos decorrentes de corrupg¢do — levaram a companhia a indisponibilidade de caixa para novos
investimentos e para o pagamento com suas dividas, situa¢do que tem como consequéncia o aumento
exponencial do seu endividamento. Ressalto que, do montante da divida registrada em 31/12/2015,
50% tém previsdo de vencimento até 2019.

()

17. Embora haja, de fato, elementos que caracterizem a plausibilidade do direito — como a
fundamentagdo legal indevida e a possivel ofensa a principios da Administra¢do Publica —, creio estar
presente o periculum in mora reverso. Concordo com a SeinfraPetroleo que os procedimentos
realizados com mais transparéncia e que levem a amplia¢do de participantes tendem a resultar na
celebragdo de negocios mais vantajosos para a Petrobras. No entanto, suspender os processos que ja
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estdo em fase final implicaria, a meu ver, um prejuizo ainda maior, haja vista o montante negociado, a
necessidade premente de obter liquidez para arcar com o pagamento de dividas e a proximidade de
concretiza¢do das alienagoes, pois o periodo necessario para efetivar um novo processo de venda é
estimado pela companhia entre nove a doze meses.’

[Acorddo 3166/2016-TCU-Plenario] :

9.2 determinar a Petrobras, cautelarmente, que, a exceg¢do dos cinco projetos de
desinvestimento denominados Paraty 1, Paraty 3, Opera, Portifélio 1 e Sabard, que poderdo ser
finalizados, se abstenha de assinar contratos de venda de ativos e empresas, bem como de iniciar
novos processos de alienagdo, até que este Tribunal de Contas delibere a respeito do mérito desta
representagdo,’

222. Nessa mesma linha de entendimento, embora ndo se possa, com os elementos presentes
nos autos, aferir a precisio dos valores sinalizados pela Petrobras a titulo de dano reverso,
considerando o atual cenario de endividamento da Empresa, é notorio que a postergacdo da
conclusdo de vendas em situa¢do avang¢ada em andamento pode, em alguma medida, gerar onus real
a Companhia. Em uma andlise perfunctoria, a titulo meramente elucidativo, a postergagdo de entrada
de caixa de US$ 6 bilhoes alegada pela Petrobras, por um periodo de um ano, em razdo de eventual
reinicio do processo, associada a necessidade de capta¢do no mercado de montante equivalente,
implicaria pagamento de juros da ordem de USS$ 0,5 bilhdo no mesmo periodo, considerando um custo
de captagcdao em torno de 8% ao ano, conforme apresentado no grdfico trazido pela Petrobras (pega
88, p. 37) e na ultimas captagoes noticiadas pela Estatal.

223. Cabe notar que, no exemplo ilustrativo acima, apenas a parcela de juros devidos ja seria
superior a estimativa individual de entrada de caixa de alguns dos projetos que compoem a Carteira
de Desinvestimentos da Petrobras, fato que, de per si, evidencia a relevancia do problema enfrentado
pela Estatal e a importdncia dos ativos listados para o cumprimento da meta de desalavancagem
prevista no atual PNG da Companhia.

224. Assim, diante do atual cenario de endividamento da Petrobras, e sopesando a possivel
postergagdo da entrada de caixa da ordem de US$ 6 bilhoes, advinda de eventuais adiamentos dos
desinvestimentos, aliada a consequente necessidade de captagdo de recursos dessa mesma ordem em
2017, e considerando, ainda, o alto custo de captacdo da empresa no mercado, entende-se que nao
acatar o requerimento formulado pela Companhia, de excetuar os citados projetos de eventual
decisdo de reinicio dos desinvestimentos, poderia, de fato, implicar danos a real necessidade de
desalavancagem da empresa.

225. Deve-se sopesar ainda a inseguranca juridica que tal medida poderia vir a provocar no
processo de desinvestimento da Petrobras como um todo. Cumpre ressaltar que a sequéncia de
alienagoes hoje em andamento iniciou-se com o Prodesin, programa instituido pela Petrobras no ano
de 2012 para fazer frente as dificuldades de caixa que a empresa ja enfrentava naquela época e que, a
partir de 2014, passou a ser denominado ‘Carteira de Desinvestimentos’. A titulo de ilustragdo,
transcreve-se trecho do voto condutor do Acorddao 1.491/2015-TCU-Plendrio, que cita alguns
numeros do programa:

5. De janeiro de 2009 a abril de 2014, foram realizadas 149 transag¢oes envolvendo ativos ou
empresas no Sistema Petrobras. Percebe-se que o maior numero de operagoes é de aquisicoes (51
operagoes), seguido por alienagoes (48) e incorporagoes (33), sendo essas trés modalidades
responsaveis por 88,6% do total. As aquisicoes apresentam trajetoria de queda, ao passo que as
alienagoes sofreram consideravel incremento a partir de 2013. Um dos motivos desta tendéncia,
consoante informagoes dadas pela propria Companhia, é a dificuldade de caixa que a Estatal vem
enfrentando desde a capitalizagdo (oferta publica primaria de novas agoes) e a cessdo onerosa dos
barris de petroleo do pré-sal, ambos ocorridos entre setembro e dezembro de 2010. Na ocasido, a
Petrobras arrecadou com a emissdo de agoes um total de, aproximadamente, R 120 bilhoes, sendo
que RS 75 bilhoes foram destinados ao Tesouro Nacional em pagamento aos barris de petroleo da
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cessdo onerosa. Restou a Estatal algo em torno de RS 45 bilhoes para financiar seu plano de
investimentos.

6. Em resposta as dificuldades de caixa, a Petrobras promoveu, em 2012, a restruturacdo de
seu Programa de Desinvestimentos (Prodesin). Desde entdo, foram concluidas 21 operacoes que
somaram R$ 23,4 bilhdes em vendas de ativos e restruturacoes financeiras. O movimento, ainda
conforme as informagoes prestadas pela Companhia, é semelhante ao de outras gigantes do setor, BP,
Shell, Exxon, Total e Chevron, que realizaram 127 transagoes de 2010 a 2012, totalizando US$ 162
bilhoes, sendo 72 desinvestimentos e 55 aquisi¢oes.’ (grifos nossos)

226. Tais numeros ilustram a magnitude das operacoes realizadas com base em sistemdticas
anteriores, de modo que qualquer proposta de determinagdo de retorno ao inicio de projetos de venda
hoje em andamento sem considerar a existéncia de potenciais danos reversos acarretaria, também,
elevado nivel de inseguranca juridica ao processo como um todo, podendo causar dano a Petrobras
superior aos eventuais beneficios.

227. Ante todo exposto, e mantendo o entendimento inicial da Unidade Técnica, compreende-
se que a dimensdo das mudangas introduzidas na Sistemadtica — a exemplo, da decisdo de tornar
publicos os processos de desinvestimento e permitir que quaisquer interessados possam deles
participar, atendidos critérios objetivos de qualificagdo — faz com que esse novo modelo deva ser
aplicado as alienagoes de empresas e ativos, em aten¢do aos principios aplicaveis a Administragdo
Publica, o que ensejaria o reinicio dos processos. Contudo, ndo se pode olvidar que tal medida
aplicada a todos os projetos pode, em alguma medida, trazer danos reversos a Companhia, como
alegado pela Empresa nos memoriais juntados aos autos (pegas 88 e 94), motivo pelo qual sera
proposto o acolhimento do requerimento formulado pela Estatal no sentido de excetuar os dez
projetos do reinicio, aplicando-se a eles a nova Sistemdtica da fase em que estdo para frente.

228. Entretanto, em face da relevancia das fragilidades do processo de venda previsto na
sistematica anterior e que a atual sistematica passou a adotar maior controle corporativo sobre o
processo, ao prever que o inicio de cada etapa relevante do processo deve ser aprovada pela
Diretoria Executiva, entende-se que propria Petrobras, ao submeter para a andlise de seus orgdos
diretivos a aprovagdo da proxima fase dos 10 projetos de venda ndo reiniciados com a nova
sistemdtica, deva proceder andlise sobre o impacto do uso da sistemdtica antiga nas etapas
anteriores, manifestando-se conclusivamente sobre a inexisténcia de prejuizo na continuidade do
processo de venda em decorréncia do usos da versdo anterior da sistemdtica. Serd, portanto, proposta
determinacgdo nesse sentido, com vistas a mitigar os riscos do uso da antiga sistemdtica nos processos
que ndo serdo reiniciados.

229. Quanto aos demais projetos que compoe a Carteira de Desinvestimentos, dada a
inexisténcia de risco de dano reverso, serd proposto o reinicio para atendimento de todas as
inovacoes contidas na Sistemdtica revisada.

230. Por fim, é imperioso ressaltar que o acolhimento do pedido da empresa ndo significa
qualquer chancela, por parte do TCU, a metodologia de aliena¢do empregada anteriormente pela
Petrobras ou a qualquer desinvestimento realizado ou em andamento. Trata-se apenas de avaliagdo
de possiveis impactos reversos que eventual decisdo do Tribunal no sentido de determinar o reinicio
de todos os processos de venda em andamento poderia ocasionar, o que enseja a necessidade de
modulagdo dos efeitos da proposta de reinicio dos projetos, sopesando-se principios fundamentais a
Administragdo Publica, como os da razoabilidade e da eficiéncia.

231. Nesse sentido, tendo em vista que o presente processo ndo avaliou casos concretos de
desinvestimentos, e sim discutiu a Sistematica em tese, e considerando, ainda, os riscos apontados ao
longo desse processo de representagdo, entende-se que o TCU deve dar continuidade as agoes de
controle relacionadas ao tema, especialmente em relagdo aos projetos de desinvestimentos tocados -
parcial ou totalmente — com base nas sistematicas mais antigas.

232. Entretanto, apesar da relevancia e da materialidade desses processos, em virtude do
volume de informagoes e da complexidade das vendas, ndo é razoavel propor uma atuagdo especifica
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em cada um dos projetos de desinvestimentos. Igualmente inoportuna seria propor fiscalizagoes
somente no universo dos 10 projetos ndo reiniciados com base na nova sistematica.

233. Diante do exposto, entende-se mais adequado propor determinagdo para que a Segecex
promova andlises de risco com vistas a identificar, com base em critérios de oportunidade, relevancia,
materialidade e risco, quais entre os projetos de desinvestimentos devem ser objeto de trabalho de
fiscalizagdo especifico do Tribunal, autorizando desde ja, a autuag¢do dos acompanhamentos e
fiscalizagoes necessarios para o cumprimento do feito.

234. Por fim, em ateng¢do as solicitagoes formuladas pela Petrobras, propoe-se classificar
como sigilosas as pecas relacionadas no Anexo I desta instrugdo.

4. Da medida Cautelar Adotada pelo Plendario mediante Acordédo 3166/2016-TCU-Plendrio

235. Rememore-se que em face da proximidade do recesso do Tribunal e da complexidade do
tema a ser deliberado, o Ministro Relator entendeu que ndo haveria tempo habil para formar juizo
com plena convic¢do do mérito da representagdo, e, considerando que a omissdo de seu
posicionamento permitiria a Petrobras continuar adotando procedimentos considerados irregulares
pela unidade técnica, julgou estarem configurados os pressupostos para adogdo de medida cautelar.

236. Com base nesse entendimento, a questdo foi apreciada pelo Plendrio mediante Acorddo
3166/2016-TCU-Plenario, de 7/12/2016 (pecas 83-85), por meio do qual o TCU determinou a
Petrobras, cautelarmente, que, a exceg¢do dos cinco projetos de desinvestimento denominados Paraty
1, Paraty 3, Opera, Portfdlio 1 e Sabard, sobre os quais se julgou presente o periculum in mora
reverso e, por isso, poderiam ser finalizados, abstivesse-se de assinar contratos de venda de ativos e
empresas, bem como de iniciar novos processos de alienagdo, até que este Tribunal de Contas
deliberasse a respeito do mérito desta representagao.

237. Considerando todo o arrazoado colacionado aos autos pela Petrobras as pecas 88, 90, 91
e 94, inclusive com a comprovagdo de que a nova Sistemdtica de Desinvestimentos foi aprovada pela
Diretoria Executiva da Estatal na Reunido n. 5.345, de 23/1/2017 (pega 90, p. 2), eliminando-se em
grande parte os riscos apontados na sua versdo anterior, e considerando-se, ainda, que as questoes
trazidas a baila no dmbito da presente Representagdo evoluiram para a pronunciamento de mérito
desta Unidade Técnica, entende-se que ndo mais subsistem os pressupostos para manuten¢do da
medida cautelar adotada pelo Acorddo 3166/2016-TCU-Plenario.

CONCLUSAO

238. Trata-se de representacdo da SeinfraPetroleo sobre possiveis irregularidades associadas
a metodologia de alienagdo de empresas e ativos da Petrobras. O presente processo teve como inicio
representacdo (pecas 12-14) sobre possiveis irregularidades associadas a Sistemdtica de
Desinvestimentos da Petrobras. Ressalte-se que este processo ndo tem por objetivo avaliar casos
especificos de desinvestimentos da Petrobras, e sim a metodologia utilizada pela empresa nessas
alienacoes.

239. Realizou-se inspe¢ao na Companhia para avaliar: (i) a conformag¢do da Sistematica ao
ordenamento juridico vigente; (ii) a eventual necessidade de autorizacdo legislativa para a realizagdo
dos desinvestimentos da Petrobras; e (iii) a eventual obrigatoriedade de utilizagdo da Lei 9.491/1997
aos desinvestimentos.

240. Concluiu-se, assim, que os riscos associados aos procedimentos da Sistematica poderiam
implicar consequéncias indesejadas ao processo de desinvestimento, macular as diretrizes
fundamentais do procedimento licitatorio, além de potencializar os riscos de ocorréncia de atos
ilicitos, como o direcionamento e o ajuste de pregos das vendas (peca 64, p. 13-33).

241. Considerando a presenga dos pressupostos do fumus boni iuris e do periculum in mora,
a unidade técnica propds, naquela oportunidade, a ado¢do de medida cautelar, inaudita altera parte,
para que a Petrobras se abstivesse de assinar contratos de conclusdo de desinvestimentos, até a
deliberagdo de mérito do TCU sobre a matéria tratada nestes autos (peg¢a 64, p. 41-43 e 47-48).

242. No entanto, em razdo da complexidade técnica dos procedimentos inerentes a venda de
ativos da Petrobras e a circunstancia de que o sucesso da politica de desinvestimentos ser relevante

36

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56923311.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.056/2016-6

para a recupera¢do economica da Companhia, o Ministro Relator, com fundamento no art. 276, § 2°,
do RI/TCU, determinou a oitiva da Estatal sobre os apontamentos suscitados na representagdo,
preliminarmente a andlise da cautelar proposta (pe¢a 69).

243. Em reposta a oitiva promovida mediante Oficio 185/2016-TCU/SeinfraPetroleo (peg¢a 72),
a Petrobras, em sintese (pecas 74 e 75), manifestou-se sobre a base legal de sua Sistematica de
Desinvestimentos (peca 74, p. 1-8), propos apresentar um plano de ag¢do para, em sessenta dias,
promover alteracoes em sua Sistematica (peca 74, p. 11-13) e solicitou que fosse deferido o
prosseguimento de alguns projetos de desinvestimentos que se encontravam em fase final de
negociacdo (pegas 74, p. 22-25, e 75, p. 2-3).

244. A andlise da oitiva da Petrobras foi realizada pela SeinfraPetroleo (pe¢a 78) e apreciada
pelo Plenario mediante Acorddo 3166/2016-TCU-Plenario, de 7/12/2016 (pegas 83-85), por meio do
qual o TCU determinou a Petrobras, cautelarmente, que, a exceg¢do dos cinco projetos de
desinvestimento denominados Paraty 1, Paraty 3, Opera, Portifolio 1 e Sabard, que poderiam ser
finalizados, abstivesse-se de assinar contratos de venda de ativos e empresas, bem como de iniciar
novos processos de alienacdo, até que este Tribunal de Contas deliberasse a respeito do mérito desta
representagao.

245. Em 23/1/2017, a Petrobras acostou memorial aos autos (pe¢a 88), sinalizando que ja
teria revisado seu normativo interno, antes mesmo da apreciagdo de mérito do processo. Por meio do
despacho de 24/1/2017 (pe¢a 89), o relator restituiu os autos a unidade técnica para andlise dos
novos elementos.

246. Em 25/1/2017, a Estatal juntou ao processo as pegas 90 e 91, em complemento ao
arrazoado contido nos memoriais (peg¢a 88) e, por fim, no mesmo, sentido, colacionou ainda a peticdo
apeca 94, em 21/2/2017.

247. Enquanto se encontrava em andamento nesta unidade a andlise do mérito com base nos
novos elementos, em 1/2/2016, o processo foi levado ao Plenario pelo Excelentissimo Ministro
Relator, ocasido em que, na fase de discussdo, houve pedido de vistas formulado pelo Excelentissimo
Ministro Bruno Dantas com base no art. 112 do Regimento Interno. Em 22/2/2017, os autos foram
devolvidos ao relator a quo, que os restituiu na sequéncia para esta Unidade Técnica para
prosseguimento da andlise.

248. Em atendimento ao citado despacho acostado a peca 89, a atual instru¢do refere-se a
nova andlise de mérito por parte da Unidade Técnica, em virtude da apresentag¢do de novos elementos
por parte da Petrobras, relativos a modificagoes em sua Sistematica de Desinvestimentos realizadas
com vistas a ajustar seu normativo interno as consideragoes feitas pela Unidade Técnica em instrug¢do
anterior deste processo.

249. Recupere-se que a unidade técnica apontou, preliminarmente, a existéncia de vicio de
legalidade formal da Sistematica de Desinvestimentos elaborada pela Petrobras, vez que ela se
fundamenta em decreto (Decreto 2.745/1998), que ndo seria instrumento habil para inovar em
materia licitatoria, consoante arts. 37, inciso XXI, e 173, § 1°, inciso IlI, da Constituicdo Federal de
1988 (CF/1988), dispositivos esses que reservaram a lei, em stricto sensu, o disciplinamento dos
procedimentos licitatorios efetuados pela Administragcdo Publica.

250. Assinalou-se, também, que, a priori, existiria vicio de legalidade material da Sistemdtica,
ante a ilegitimidade de o Decreto 2.745/1998 tratar de alienagoes, haja vista ndo haver delegagdo
para tanto no dispositivo legal que o fundamentava, art. 67 da Lei 9.478/1997 (Lei do Petrdleo), que
somente se referia a procedimento licitatorio simplificado para a aquisi¢cdo de bens e servigos, e ndo
para as alienagoes. Mencionou-se, no entanto, que o art. 67 da Lei do Petroleo foi expressamente
revogado pelo art. 96 da Lei 13.303/2016 (Estatuto das Estatais).

251. Nesse ponto cabe frisar que, mesmo tendo sido apontada em tese a ilegalidade formal e
material da sistematica, a continuidade da andlise do mérito desse normativo interno da Petrobras
encontrou respaldo no fato de que, enquanto estiver vigente o prazo fixado pela Lei 13.303/2016 para
as sociedades de economia mista se adaptarem as suas regras (art. 91), a mesma norma estabelece
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que continua sendo aplicavel a legislacdo anterior aos procedimentos licitatorios dessas empresas.
Desse modo, toda a discussdo se centra sobre qual seria a legislagdo anterior aplicavel, Lei
8.666/1993 ou Decreto, controversia judicializada no STF, cuja solug¢do extrapola as competéncias
desta Corte de Contas. Na atual instrugdo cita-se vasta jurisprudéncia sobre o assunto, destacando no
TCU os votos condutores dos seguintes julgados do Plenario da casa: Acorddaos 908/2006, 2811/2012
e 2163/2015.

252. Nesta instrugdo, também foram retomadas as andlises que ratificaram a desnecessidade
de aprovagdo legislativa (pe¢a 64, p. 38) e de inclusdo Plano Nacional de Desestatiza¢do (PND)
(peca 64, p.41) para os desinvestimentos da Petrobras, conforme andlises dos topicos 1.1 e 1.2 deste
trabalho.

253. Desta forma, superadas as preliminares acima, procedeu-se a andlise de mérito das
alteracoes empreendidas pela Petrobras na Sistematica de Desinvestimentos.

254. Assim, considerando que cerne dos apontamentos tratados refere-se a uma andlise da
adequacdo da Sistematica de Desinvestimentos da Petrobras aos principios norteadores da
Administragdo Publica, e que também ndo foi alvo desta representa¢do a andlise da legalidade de
casos concretos de vendas de ativos, enumera-se a seguir os principais aspectos da Sistemdatica
tratados na presente instru¢do: (i) falta de transparéncia do processo competitivo instituido pela
Companhia; (i) discricionariedade conferida aos gestores para escolha de potenciais compradores,
dentro de processos sigilos, associada a possibilidade de restricdo do numero de participantes de
forma arbitraria; (iii) permissdo para altera¢do do objeto alienado, mesmo em etapas avangadas de
negociag¢do, sem conceder oportunidades iguais aos licitantes de se manifestarem sobre as eventuais
alteragoes promovidas; (iv) ndo condugdo a deliberagdo de orgdos diretivos de parcela consideravel
de atos relacionados a venda; (v) possibilidade de escolha de assessor financeiro sem consulta ao
mercado, e; (vi) ndo divulgacdo de perguntas e respostas formuladas pelos licitantes. Os registros
encontram-se detalhados no relatorio de inspe¢do (pega 64).

255. Nesse sentido, ressaltam-se os seguintes aspectos que sdo considerados avangos
importantes da Sistemdtica revisada em relagdo a anterior:

(i) Sobre a falta de transparéncia do processo competitivo

256. Demonstrou-se que a nova versdo da Sistemadtica trouxe uma mudanga substancial ao
processo: definiu que a publicidade é a regra para os projetos de desinvestimento (antes imperava o
estrito sigilo do processo), excegoes a essa regra deverdo ser previamente aprovadas pela Diretoria
Executiva, conforme evidenciam os itens 6.2.4 e 6.5.2 do normativo e seus subitens (pe¢a 94, p. 25 e p.
30).

257. Demonstrou-se, também, que o novo normativo definiu que os principais atos serdo
divulgados ao mercado: (i) inteiro teor do teaser; (ii) inicio da fase ndo-vinculante e de due
dilligence; (iii) inicio da fase vinculante; (iv) concessdo de exclusividade para negociag¢do; (v)
aprovagdo interna pelos orgdos diretivos e assinatura dos contratos, e (vi) conclusdo do projeto (pega
94, p. 25 e 30).

258. Ressalvou-se, entretanto, que a previsdo, mesmo que em casos excepcionais, do uso do
sigilo ndo encontra, em tese, possibilidade de aplicagcdo, em decorréncia de seu confronto com um
principio constitucional.

(ii) Sobre a discricionariedade do gestor na escolha de potenciais compradores

259. Ficou evidenciado que nova versdo do normativo estabeleceu que a selecdo de empresas
sera efetuada por meio de critérios de selegdo objetivos, razoaveis, impessoais, devidamente
Justificados, comprovados e registrados, como evidencia o item 6.4 da Sistematica (pega 94, p. 27-30).

260. Alem disso, tais critérios passam a ser submetidos a aprovagdo pela Diretoria Executiva,
que também serd responsavel pela aceita¢do da lista daquelas empresas que, atendendo a esses
critérios, serdo desde logo convidadas a participar do certame (pega 94, p. 27-28), e que tais critérios
serdo amplamente divulgados por meio do teaser (peca 94, p. 30).
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261. Destacou-se a inclusdo de regra que estabelece que quaisquer empresas interessadas
poderdo participar do processo competitivo, desde que atendam aos critérios objetivos previamente
definidos, como evidenciam os itens 6.4.13 e 6.4.14 (peca 94, p. 30), e que serd adotado sistema
eletronico para recebimento de propostas (preferencialmente o Petronect), aléem de que o sistema
evitara o recebimento de propostas em datas e hordrios discrepantes dos previamente estabelecidos,
como evidenciam os itens 6.7.9.1 e 6.10.2.1 (pe¢a 94, p. 34 e 37).

(iii) Sobre a permissdo para alteracdo do objeto alienado a qualquer tempo

262. Verificou-se que os itens 6.4.5, 6.8.5, 6.10.4, 6.11.1.2 e 6.11.3 do novo padrao (pega 94, p.
27, 36-39) determinam: (a) reinicio do processo em caso de alteragdo do objeto, (b) repeticdo da fase
vinculante, em caso de aprovagdo da alteragcdo de escopo pela Diretoria Executiva; (c) nova rodada
de propostas vinculantes, caso haja propostas com até 10% de diferenca em relagdo a melhor oferta;
(d) possibilidade de nova rodada de propostas com Sale Purchase Agreement (SPA) negociado
(adesdo), quando houver propostas om até 10% de diferenca em relagdo a melhor oferta.

(iv) Sobre a ndo conducdo a deliberagdo de orgaos diretivos de parcela considerdvel de atos
relacionados ao desinvestimento

263. Sobre o assunto, constatou-se que o normativo revisado (pe¢ca 94, p. 18) inseriu a
obrigatoriedade de que a Diretoria Executiva aprove o inicio de cada etapa relevante do
desinvestimento: (a) Entrada do projeto na carteira (ja prevista anteriormente); (b) Estruturagdo do
modelo de negocio (incorporada a nova versao); (c) Defini¢do dos critérios objetivos para convite
(incorporada a nova versdo), (d) Lista de potenciais compradores (incorporada a nova versdo), (e)
Classificagdo das propostas ndao-vinculantes recebidas (incorporada a nova versao), (f) Classificag¢do
das propostas vinculantes recebidas (incorporada a nova versao), (g) Concessdo de exclusividade a
negociac¢do, se for o caso (ja prevista anteriormente); (h) Assinatura de contratos (ja prevista
anteriormente).

(v) Sobre a possibilidade de escolha do assessor financeiro sem consulta ao mercado

264. A revisdo da Sistematica estabeleceu que a contrata¢do das modalidades de assessoria
financeira (Assessor Financeiro e de Fairness Opinion/Valuation Report) passard a contar com
regras mais especificas, como evidencia o item 6.3.6 da Sistematica revisada (pe¢a 94, p. 26-27),
dentre as quais: (a) a obrigatoriedade de observacdo dos preceitos do Manual Petrobras de
Contratagao (MPC) e demais normas corporativas aplicaveis; (b) a instru¢do de processo com a
documentagdo especifica que embasara a contratagdo, (c) rotatividade da escolha do assessor,
tomando como base para identifica¢do inicial dos eventuais prestadores, os rankings publicados e
periodicamente atualizados por institui¢ées especializadas em M&A; (d) a andlise prévia pela Area
Juridica, caso a caso, quando for identificada hipotese de contratagdo direta; e (e) a submissdo da
contratagdo do assessoramento financeiro para aprova¢do pelas autoridades competentes (peca 94, p.
27).

265. Ponderou-se que a Lei 13.303/2016 em seu artigo 30, ou ainda a Lei 8.666/1993, ambas
preveem algumas hipoteses de contratagdo direta quando houver inviabilidade de competicdo. Ao
estabelecer como regra a constituicdo de processos especificos para a contrata¢do de assessor
financeiro, tal contratagdo passa a ser tratada como outra qualquer, o que implica que a inviabilidade
deverd ser demonstrada caso a caso, nos termos previstos em lei, sujeitando os gestores as
penalidades aplicaveis em caso de indevida contrata¢do direta, respondendo solidariamente pelo
dano causado.

(vi) Sobre a ndo divulgacdao de perguntas e respostas formuladas pelos licitantes

266. Consignou-se que a Sistemdtica passou a contar com novas regras, como evidenciadas
nos itens 6.7.7 e 6.9.6 do normativo revisado (peca 94, p. 33-34 e 37), entre as quais: (a) os Potenciais
Compradores poderdo solicitar esclarecimentos a Comissdo de Alienagcdo,; (b) as perguntas e
respostas relativas aos esclarecimentos solicitados que ndo prejudiquem o valor da Empresa/Ativo,
bem como divulgar por Circular de Esclarecimentos as perguntas e respostas relativas aos
esclarecimentos sobre o Projeto de Desinvestimentos; (c) os Potenciais Compradores poderdo
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solicitar esclarecimentos a Comissdo de Alienagdo; e (d) divulgacdo para todos os Potenciais
Compradores participantes do Processo Competitivo por meio de Data Room virtual, as perguntas e
respostas relativas aos esclarecimentos solicitados que ndo prejudiquem o valor da Empresa/Ativo.

267. Ressaltou-se que os casos de ndo divulgac¢do de repostas que possam prejudicar o valor
do ativo que esta sendo alienado, em virtude das especificidades do mercado de M&A, devem ser
excegdo, e ndo a regra, sendo imprescindivel que sejam justificados de forma objetiva, de modo a
evitar interpretagoes por parte da Comissdo de Alienagdo que vemham a restringir o acesso de
interessados a informagoes relevantes sobre o processo.

268. Embora haja algumas ressalvas, concluiu-se que, em conjunto, as medidas adotadas na
revisdo da Sistematica — a exemplo da publicagcdo dos atos relevantes do processo, inclusive do inteiro
teor do teaser, e da possibilidade de qualquer interessado participar do certame, atendidos os
requisitos de qualificagdo — incorporaram itens que tendem a assegurar maior observdncia aos
principios da transparéncia, publicidade, isonomia, impessoalidade, competitividade e moralidade,
bem como regras para aperfeicoar a rastreabilidade dos atos associados aos projetos de
desinvestimento, o que contribui para melhoria da governanca do processo, mediante elevagdo do
limite de competéncia para aprovag¢do das principais decisoes, ou ainda a passagem dos projetos
pelos comités estatutarios e Diretoria Executiva em fases intermediarias dos processos de venda, sem
prejudicar a eficiéncia e a economicidade.

269. Contudo, ressalta-se também que a mudanga do normativo ndo significa que os processos
de desinvestimentos, a partir de agora, estejam livres de riscos, motivo pelo qual entende-se que o
TCU deve continuar a acompanhar os casos concretos de alienacdo de ativos da Petrobras,
selecionando os objetos de controle por meio de andlise que considere requisitos de materialidade,
relevdncia, risco e oportunidade, a exemplo do que ja vem ocorrendo nos seguintes processos: TC
011.595/2014-0 (que cuida de denvincia relativa a venda da Petrobras Oil & Gas B.V., na Africa), TC-
016.174/2016-0 (que trata de Solicitagdo do Congresso Nacional para realiza¢do de fiscalizagdo
sobre a venda da Petrobras Argentina — PESA) e TCs 001.504/2016-9 e 033.890/2016-1 (nos quais
estdo sendo levantados dados para andlises de casos especificos de desinvestimentos).

270. Também fez parte dessa instru¢do a andlise dos requerimentos formulados pela
Petrobras, no sentido de que: (i) a nova versio da Sistemdtica fosse aplicada aos processos de
desinvestimentos da respectiva fase em que se encontram em diante; ou (ii) alternativamente, caso o
TCU entenda que os projetos devam ser reiniciados na nova versdo da Sistematica, sejam
excepcionados dessa eventual determinacéo os projetos Portflio 1, Opera, Lobato, Artico, Topdzio,
Coral 2, Coral 3, Mangalarga 2, Jade e Cruzeiro, em atengdo aos principios da razoabilidade, da
eficiencia e da economicidade (pega 88, p. 39).

271. Na andlise do primeiro pedido, compreendeu-se que, dada a dimensdo das mudangas
introduzidas na Sistematica — a exemplo, da decisao de tornar publicos os processos de
desinvestimento e permitir que quaisquer interessados possam deles participar, atendidos critérios
objetivos de qualificacdo — o novo modelo deveria ser aplicado a todas as alienagoes de empresas e
ativos, em atengdo aos principios aplicaveis a Administra¢do Publica, o que ensejaria o reinicio dos
Processos.

272. Nao obstante isso, propds-se o acolhimento do segundo requerimento da Estatal, tendo
em vista que, diante do atual cendrio de endividamento da Petrobras, e sopesando a possivel
postergagdo da entrada de caixa da ordem de US$ 6 bilhoes, advinda de eventuais adiamentos dos
desinvestimentos, aliada a consequente necessidade de captagdo de recursos dessa mesma ordem em
2017, e considerando, ainda, o alto custo de capta¢do da empresa no mercado, entende-se que nao
acatar o requerimento formulado pela Companhia, de excetuar os citados projetos de eventual
decisdo de reinicio dos desinvestimentos, poderia, de fato, implicar danos a real necessidade de
desalavancagem da empresa e, por conseguinte, impactar negativamente o cumprimento das metas
previstas no PNG/2017-2021.
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273. Ressaltou-se, no entanto, que o acolhimento do pedido da empresa ndo significa qualquer
chancela, por parte do TCU, a metodologia de alienagdo empregada anteriormente pela Petrobras ou
a qualquer desinvestimento realizado ou em andamento. Trata-se apenas do reconhecimento dos
impactos reversos que eventual decisdo do Tribunal poderia ocasionar, o que enseja a necessidade de
modulagdo dos efeitos da proposta de reinicio dos projetos, sopesando-se principios fundamentais a
Administragdo Publica, como os da razoabilidade, da eficiéncia e da economicidade.

274. Em face da relevancia das fragilidades do processo de venda previsto na sistemdtica
anterior e que a atual sistematica passou a adotar maior controle corporativo sobre o processo, ao
prever que o inicio de cada etapa relevante do processo deve ser aprovada pela Diretoria Executiva,
entende-se que propria Petrobras, ao submeter para a andlise de seus orgdos diretivos a aprovagdo
da proxima fase dos 10 projetos de venda ndo reiniciados com a nova sistemdatica, deva proceder
andlise sobre o impacto do uso da sistemdtica antiga nas etapas anteriores, manifestando-se
conclusivamente sobre a inexisténcia de prejuizo na continuidade do processo de venda em
decorréncia do usos da versdo anterior da sistematica. Serd, portanto, proposta determinagdo nesse
sentido, com vistas a mitigar os riscos do uso da antiga sistemdtica nos processos que ndo serdao
reiniciados.

275. Ademais, ante os riscos apontados nesta representag¢do, sera proposto que o TCU
determine a Segecex que promova andlises de risco com vistas a identificar, com base em critérios de
oportunidade, relevancia, materialidade e risco, quais entre os projetos de desinvestimentos devem ser
objeto de trabalho de fiscalizacdo especifico do Tribunal, autorizando desde ja, a autuagcdo dos
acompanhamentos e fiscaliza¢oes necessarios para o cumprimento do feito.

276. Adicionalmente, considerando todo o arrazoado colacionado aos autos pela Petrobras as
pecas 88, 90, 91 e 94, inclusive com a comprovagdo de que a nova Sistematica de Desinvestimentos foi
aprovada pela Diretoria Executiva da Estatal na Reunido n. 5.345, de 23/1/2017 (peg¢a 90, p. 2),
eliminando-se em grande parte os riscos apontados na sua versdo anterior, e considerando-se, ainda,
que as questoes trazidas a baila no dmbito da presente Representa¢do evoluiram para a
pronunciamento de mérito desta Unidade Técnica, entende-se que ndo mais subsistem os pressupostos
para manuteng¢do da medida cautelar adotada pelo Acorddao 3166/2016-TCU-Plenario, razdo pela
qual sera proposta a sua revogagao.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

277. Ante o exposto, submetem-se os autos a considerag¢do superior, para posterior remessa ao
Exmo. Ministro José Miicio Monteiro, propondo:

277.1. conhecer da presente representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, inciso VI, do Regimento Interno deste Tribunal, para, no meérito,
considera-la procedente;

277.2. revogar medida cautelar adotada pelo Acorddao 3166/2016-TCU-Plenario, tendo em
vista que ndo mais subsistem os pressupostos para a sua manuten¢ao,

277.3. determinar a Petroleo Brasileiro S/A (Petrobras), com fundamento no artigo 71, inciso
IX, da Constituicao Federal, c/c art. 45, caput, da Lei 8.443/1992 e com o art. 251, caput, do RI/TCU,
que:

277.3.1. a excegdo dos projetos Portfdlio 1, Opera, Lobato, Artico, Topdzio, Coral 2, Coral 3,
Mangalarga 2, Jade e Cruzeiro, para os quais a nova Sistematica devera ser aplicada da fase em que
estdo para frente — reinicie os processos de desinvestimentos em que ainda ndo tenham sido
assinados contratos de compra e venda, utilizando, para essas alienagoes, a revisdo da Sistematica de
Desinvestimentos aprovada pela Diretoria Executiva da Petrobras por meio da Ata 5345, pauta 85, de
23/1/2017, de modo a compatibilizar seus processos de alienacdo de ativos e empresas aos principios
aplicaveis a Administra¢do Publica, em especial os da legalidade, da publicidade, da competitividade,
da razoabilidade, da impessoalidade, da igualdade/isonomia, da moralidade, da sele¢do da proposta
mais vantajosa, da vinculag¢do ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo
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correlatos, em aten¢do ao art. 37, caput e inciso XXI, da CF/1988 c/c art. 31, caput, da Lei
13.303/2016;

277.3.2. com vistas a mitigar os riscos do uso da antiga sistemdtica nos processos que nao
serdo reiniciados, ao submeter para a andlise de seus orgados diretivos a aprovagdo da proxima fase
dos 10 projetos de venda ndo reiniciados com a nova sistematica, citados no subitem anterior, realize
andlise sobre o impacto do uso da sistemdtica antiga nas etapas anteriores, manifestando-se
conclusivamente sobre a inexisténcia de prejuizo na continuidade do processo de venda em
decorréncia do usos da versdo anterior da sistemdtica

277.4. determinar a Segecex que promova andlises de risco com vistas a identificar, com base
em critérios de oportunidade, relevancia, materialidade e risco, quais entre os projetos de
desinvestimentos devem ser objeto de trabalho de fiscalizacdo especifico do Tribunal, autorizando
desde ja, a autuacdo dos acompanhamentos e fiscalizagoes necessdarios para o cumprimento do feito;

277.5. remeter copia do relatorio, voto e acorddo que vierem a ser proferidos no dmbito dessa
representagdo aos seguintes processos: (i) TC-001.504/2016-9 e TC-033.890/2016-1, nos quais a
SecexEstatais-RJ e a SeinfraPetroleo, respectivamente, vém acompanhando alguns processos de
desinvestimentos da Petrobras, (ii)) TC 011.595/2014-0, que cuida de denuncia relativa aos
desinvestimentos na Africa e a formacdo da joint venture entre a Petrobras e o BTG Pactual; (iii) TC-
016.174/2016-0, que trata de Solicitacdo do Congresso Nacional para realizacdo de fiscalizag¢do
acerca da venda da Petrobras Argentina (Pesa) para a Pampa Energia S.A.; e (iv) TC 020.657/2016-
1, que cuida de representacdo relativa a venda da Liquigas.

277.6. classificar como sigilosas as pegas relacionadas no ‘Cadastro de Informagoes com
Restri¢do de Acesso’, anexo ao presente relatorio (Anexo 1), e considerar, para fins de concessdo de
vistas e cOpias processuais, os grupos de acesso ali indicados, nos termos da Lei 12.527/2011;

277.7. comunicar a Petrobras e aos seus representantes a decisdo que vier a ser adotada
nestes autos,

277.8. arquivar o presente processo, com fundamento no art. 169, inciso V, do RI/TCU.”

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de representagdo da SeinfraPetroleo a respeito da denominada Sistematica para
Desinvestimentos de Ativos e FEmpresas do Sistema Petrobras, criada para estabelecer os
procedimentos para alienacdes, com o intuito de aumentar a liquidez de curto prazo da companhia,
reduzindo a alavancagem e retomando os investimentos.

2. A principio, ¢ relevante anotar que as questdes levantadas pela unidade técnica restringem-se
a propria sistematica. Os atos especificos das operagdes realizadas serdo tratados em processos criados
exclusivamente para esse fim, como ja esta ocorrendo para alguns casos (TC-001.504/2016-9, TC-
033.890/2016-1, TC-011.595/2014-0, TC-016.174/2016-0, ¢ TC-020.657/2016-1). Nesse sentido, deve
ficar claro que a impugnacdo inicial da SeinfraPetroleo quanto as regras anteriormente aplicadas
limitou-se a apontar as fragilidades e riscos nos procedimentos previstos na sistematica, ndo tendo
havido manifestacdo alguma sobre possiveis irregularidades especificas nos processos de venda.

3. Por meio do Acordao 3.166/2016 — Plenario, esta Corte de Contas ja se manifestou nestes
autos, decidindo por conhecer da representacio e determinar a Petrobras, cautelarmente, que se
abstivesse de assinar contratos de venda de ativos e empresas, bem como de iniciar novos processos de
alienacdo, até que houvesse deliberagdo de mérito. Nao obstante, foi feita excecdo a cinco projetos de
desinvestimento, em fase adiantada de negociagdo, denominados Paraty 1, Paraty 3, Opera, Portifolio 1
e Sabara, que poderiam ser finalizados. Ademais, a SeinfraPetroleo foi autorizada a acompanhar a
conclusdo desses desmvestimentos.

4. Ocorre que, ap6s a adog¢do da medida cautelar, a Petrobras apresentou documentagdo para
demonstrar que alterou todos os pontos considerados wregulares micialmente pela unidade técnica,
tendo essas modificagdes sido aprovadas por sua Diretoria Executiva. Portanto, dada a importancia
dessa alegacdo, esses novos elementos passam a ser o principal objeto de analise do processo.

5. Ressalto que, além dessas informagdes, a companhia solicitou que, em relagio a dez projetos
de alienagdo, fosse permitido que a aplicagdo das novas regras ocorresse do ponto em que se
encontram.

6. Informo ainda que, concomitantemente a realizacdo da analise de mérito pela unidade
técnica, levei o processo a Sessdo do Plenario de 1/2/2017, quando houve pedido de vistas feito pelo
Ministro Bruno Dantas, na fase de discussdo. Em 21/2/2017, os autos foram devolvidos pelo Revisor.

7. Quanto a manifestagdo da SeinfraPetroleo, em resumo, propde: revogar a cautelar; autorizar
a Petrobras a reiniciar os processos de desinvestimentos em andamento, utilizando a revisdo mais atual
da Sistematica de Desinvestimentos, com excecdo de dez deles, aos quais as novas regras devem ser
aplicadas a partir da fase em que se encontram; determinar que, para cada um desses dez casos, a
companhia realize analise sobre o impacto do uso da sistematica antiga nas etapas anteriores,
manifestando-se conclusivamente acerca da inexisténcia de prejuizo na continuidade do processo de
venda; determinar a Segecex que promova analises de risco com vistas a identificar quais entre os
projetos de desinvestimentos devem ser objeto de fiscalizacdo especifica.

8. Concordo com o essencial da proposta da unidade técnica. Creio que a totalidade das
questdes relevantes foram apreciadas com a devida profundidade na mstrucdo que transcrevi em meu
relatorio, tendo sido apresentados fundamentos soOlidos para as conclusdes alcangadas. Discordo
apenas parcialmente sobre a excecdo, solicitada pela companhia, para dez dos projetos ja miciados —
assunto de que tratarei mais adiante.

9. Preliminarmente ao exame de cada item revisado pela Petrobras, devo discorrer sobre os
pontos que ja& haviam sido abordados pela unidade técnica anteriormente e que foram resgatados em
seu mais recente pronunciamento, em razdo de ainda ndo terem sido apreciados por este Tribunal, que,
até agora, apenas decidiu sobre a medida de carater liminar.
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10. Em relacdo a autorizacdo legislativa para as alienacdes inseridas no programa de
desinvestimento da Petrobras, entendo ndo ser necessaria.

11. Segundo a Constituicio Federal, a ordem econémica do Pais ¢ fundada no principio da livre
miciativa (art. 170). Nesse sentido, o caput do art. 173 da Carta Politica permite a exploracao direta da
atividade econdmica pelo Estado somente “gquando necessaria aos imperativos da seguran¢a nacional
ou a relevante interesse coletivo” (com exce¢ao aos casos previstos no proprio texto constitucional).

12. Seguindo essa premissa e¢ tendo em vista que a natureza excepcional dessa mntervengao
impde que sua autorizagdo seja adequadamente avaliada e discutida, o art. 37, inciso XX, da
Constituicdo Federal estabelece que, para as sociedades de economia mista, depende de autorizacao
legislativa a criacdo de subsididrias e a participacdo em empresas privadas (o que, para a Petrobras,
ocorreu por meio do art. 64 da Lei 9.478/1997, Lei do Petrdleo). Assinalo que ndo ha indicacdo
expressa quanto ao caminho contrario — alienagdes de subsidiarias ou de participagdes em sociedades.

13. Dessa forma, as agdes de desinvestimento realizadas pela Petrobras constituem tdo somente
o desfazimento dessa condicdo de excepcionalidade e o retorno a ndo iterferéncia do Estado na
economia, nao havendo exigéncia de autorizagdo legislativa para a venda das subsididrias.

14. Também entendo ndo ser aplicavel, para os negdcios em apreco, o rito estabelecido na Lei
9.491/1997 (Programa Nacional de Desestatizagdo, PND).

15. Primeiro, ha que se considerar que o PND foi criado em um contexto em que a Unido
almejava obter recursos de alienagdes de ativos e de estatais, bem como reduzir os investimentos
nessas empresas, com o fim principal de diminuir o montante da divida pulbica.

16. Nesse sentido, ndo vejo identidade entre os objetivos do programa de desinvestimento da
Petrobras — que tém carater iterno, relativo as finangas da companhia, com a busca de aumento da
liquidez de curto prazo e a consequente reducdo de sua alavancagem — e os objetivos fundamentais do
PND, enumerados nos incisos do art. 1° da Lei 9.491/1997, que denotam finalidades mais abrangentes,
atinentes a economia brasileira como um todo. Entre eles, cito, a titulo de exemplo, “reordenar a
posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades
indevidamente exploradas pelo setor publico™, “contribuir para a reestrutura¢do economica do setor
publico, especialmente através da melhoria do perfil e da reduc¢do da divida publica liquida™ e
“contribuir para a reestruturag¢do economica do setor privado, especialmente para a modernizacdo da
infraestrutura e do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e refor¢ando a
capacidade empresarial nos diversos setores da economia, inclusive através da concessdo de crédito”.

17. No que interessa ao presente processo, a aludida lei (no art. 2°, § 1°, alinea “a”) define,
como uma das hipoteses de desestatizagdo, “a alienagdo, pela Unido, de direitos que lhe assegurem,
diretamente ou através de outras controladas, preponderancia nas deliberagoes sociais e o poder de
eleger a maioria dos administradores da sociedade™ (grifos acrescidos). Nas aliena¢des inseridas no
contexto de desestatizagdo, a vontade da Unido de fazé-lo ¢ expressa por meio de Decreto do
Presidente da Republica, que decide sobre o objeto a ser privatizado apds a recomendagdo pelo
Conselho Nacional de Desestatizacao (art. 6°, inciso I).

18. Assim, a utilizagdo das regras do PND ¢ obrigatoria quando o Chefe do Poder Executivo
Federal faz uso de prerrogativa que lhe foi conferida pelo legislador e decide, dentro de uma estratégia
mais ampla de governo, alienar determinada empresa ou ativo da Unido.

19. Por outro lado, entre os casos passiveis de desestatizagdo seguindo o rito do PND, conforme
o art. 2° caput e incisos, da Lei 9.491/1997 (a seguir transcrito), ndo se enquadram os ativos e
empresas que serdo ou foram alienadas no programa de desinvestimentos da Petrobras:

“Art. 2° Poderdo ser objeto de desestatizagdo, nos termos desta Lei:

I - empresas, inclusive instituicoes financeiras, controladas direta ou indiretamente pela
Uniao, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo,

Il - empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao controle
direto ou indireto da Unido;

2
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1II - servigos publicos objeto de concessdo, permissdo ou autorizagdo,

1V - instituicoes financeiras publicas estaduais que tenham tido as agoes de seu capital social
desapropriadas, na forma do Decreto-lei n°2.321, de 25 de fevereiro de 1987.

V - bens moveis e imoveis da Unido.”

20. Um exemplo disso ¢ a Petrobras Distribuidora (BR), que, embora seja empresa controlada
indiretamente pela Unido, ndo foi instituida por lei ou ato do Poder Executivo, como € o caso previsto
no inciso I, mas sim por meio de ato da Assembleia Geral Extraordindria da Petrobras, que aprovou
sua constituicdo. Outros exemplos sdo os direitos de exploracdo em campos de petrdleo, que, por se
referirem a exercicio de atividade econdmica, ndo podem ser considerados servicos publicos, ndo se
enquadrando, assim, no inciso IIL.

21. Desse modo, a inclusio de determinada alienagdio no PND tem com requisitos seu
enquadramento nos objetivos basicos do programa e nas hipoteses do art. 2° da Lei 9.491/1997, assim
como decisdo expressa ¢ formal do Presidente da Republica, demonstrando o claro interesse da Unido
no negocio.

22. Acerca da fundamentacdo legal da sistematica, destaco, prelimnarmente, que a
jurisprudéncia do TCU considera que se aplica a Lei 8.666/1993 a Petrobras, por ser inconstitucional o
Decreto 2.745/1998, que regulamentou o art. 67 da Lei 9.478/1997, em razio de o art. 173, § 1° da
Carta da Republica estabelecer que a licitacdo e contratacdo de obras, servicos, compras e alienagdes
deve ser regida pelo estatuto juridico da empresa estatal, mstituido por lei Logo, esta Corte entende
que fere Constituicdo a autorizacdo, ainda que realizada mediante lei em sentido estrito, para que essas
regras sejam criadas por meio de Decreto do Presidente da Republica, com o ocorreu com o
regulamento de contratagdes da companhia.

23. A despeito da soélida jurisprudéncia deste Tribunal, o Supremo Tribunal Federal (STF), em
processos de mandado de seguranca, emitiu decisdes liminares permitindo a utilizagdo do Decreto
2.745/1998, ainda que ndo tenha se pronunciado a respeito do mérito.

24. Assim como fez a SeinfraPetréleo em sua instrugdo, anoto que essa controvérsia tende a se
exaurir, em decorréncia da edicdo da Lei 13.303/2016, estatuto das empresas publicas, que — apesar de
ter mantido validas as normas anteriores a ela, por 24 meses, para adaptagdo as novas regras — revogou
expressamente o art. 67 da Lei 9.478/1997 e, por consequéncia, o citado decreto.

25. Diante disso, e tendo em vista que posicdo similar ja foi adotada em deliberagdes deste
Tribunal, concordo com a unidade técnica que seria infrutifero, no momento, insistir em impugnar a
utiizagdo do decreto, havendo risco significativo de obtengdo, pela Petrobras, de limmar judicial
Ademais, essa discussdo e a falta de posicionamento definitivo do STF a respeito do tema ndo
impedem que a avaliacdo da sistematica de desinvestimentos seja feita tendo como balizamento
principios da Admmistragdo Publica.

26. Iniciando agora a anilise das alteragdes promovidas recentemente na sistematica, o
primeiro ponto a ser debatido refere-se a falta de transparéncia, em especial a auséncia de publicagdo
da oportunidade de negdcio.

27. A esse respeito, a nova versao da sistematica prevé que a publicidade dos atos passa a ser a
regra, devendo as excecdes serem aprovadas pela Diretoria Executiva, nos casos em que possa haver
prejuizos financeiros a entidade. De fato, isso representa um avango significativo nos procedimentos
em questdo. O sigilo, além de obstar o controle social dos atos, restringe a possivel participagdo de
outros agentes interessados na aquisicdo dos ativos ou empresas, o que tende a ser contrario a obtengdo
de condicdo mais vantajosa para estatal.

28. A modificagdo realizada pela Petrobras contempla ainda a divulgacdo de informagdes
mediante a publicagdo de anuncios de fatos relevantes ou de comunicados ao mercado, nos termos da
legislacio de mercado de capitais aplicavel, bem como a disponibilizagdo, no sitio da companhia na
internet, das seguintes etapas: teor do teaser, inicio da fase vinculante e da ndo vinculante, concessao
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de exclusividade para negociagdo, aprovacdo interna (Diretoria Executiva, Conselho de Administragdo
e Assembleia Geral Extraordindria) e closing.

29. Quanto a discricionariedade conferida ao gestor para a escolha de potenciais compradores,
entendo ter havido uma das mudancas mais expressivas. A sistemdtica revisada prevé que devem ser
aprovados pela Diretoria Executiva, para a selecdo de potenciais compradores, critérios objetivos,
razoaveis, impessoais, justificados, registrados e comprovados, assim como a lista daqueles que serdo
convidados por atenderem a esses critérios. Ademais, que esses requisitos deverdo ser divulgados no
teaser, que sera publicado por meio de fato relevante ou comunicado ao mercado. Isso permitird que
outras empresas interessadas possam solicitar sua participagdo até o recebimento das propostas.
Menciono ainda mais uma evolucdo dentro desse tema — a adog¢do de sistema eletronico para ao
recebimento das propostas, que também colaborara para a redugdo dos riscos inicialmente apontados
pela unidade técnica.

30. Outro assunto examinado foi a permissdo para alteragdo, a qualquer momento, do objeto a
ser alienado, mesmo em etapas avancadas de negociagdo. De agora em diante, os processos passam a
obedecer o segunte: “reinicio do processo em caso de alteragdo do objeto; repeticio da fase
vinculante, em caso de aprovagdo da alteragdo de escopo pela Diretoria Executiva; nova rodada de
propostas vinculantes, caso haja propostas com até 10% de diferenga em relacao a melhor oferta;
possibilidade de nova rodada de propostas com Sale Purchase Agreement (SPA) negociado (adesdo),
quando houver propostas com até 10% de diferenca em relagdo a melhor oferta”.

31. Essas medidas tendem, com efeito, a reduzir os riscos dos processos. Como bem afirma a
SeinfraPetroleo, “sdo no sentido de vincular o objeto ao instrumento convocatorio, garantir aos
participantes conhecimento sobre as alteragoes promovidas no objeto durante o processo, dar
oportunidades iguais de negociacdo aos participantes sempre que o objeto for alterado e aumentar a
competitividade por meio de novas rodadas de negocia¢do”.

32. H4 ainda a questio da ndo submissdo, a deliberacdo de oOrgdos diretivos, de parcela
consideravel de atos relacionados as vendas. Agora, além das manifestacdes da Diretoria Executiva ja
previstas anteriormente (na entrada do projeto na carteira, na concessdo de exclusividade a negociagdo,
se for o caso, e na assinatura de contratos), ¢ obrigatdria sua aprovagdo para as seguintes ocorréncias:
estruturagdo do modelo de negdcio; definicdo dos critérios objetivos para convite; lista de potenciais
compradores; classificacdo das propostas ndo vinculantes recebidas; e classificagdo das propostas
vinculantes recebidas.

33. Acrescente-se ainda que, conforme a sistematica alterada, a contratagdo direta do assessor
financeiro dependera de parecer juridico e terd que seguir o estabelecido no Manual da Petrobras para
Contratacdo (MPC), bem como padrdes internos da companhia para contratagdo de servigos. Também
sera mstruido processo com documentagdo especifica que embasard a contratagdo. Além disso, estdo
previstos o rodizio de assessores e a utilizagdo, para sua selecdo, de publicagdes do mercado, para
ranqueamento das instituicdbes da area de atuagdo do ativo ou empresa objeto do projeto de
desinvestimento. Finalmente, a contratacdo sera submetida a aprovacdo de instidncias superiores,
estando estabelecido que as eventuais contratacdes diretas serdo remetidas a andlise previa da area
juridica da estatal.

34. No tocante as perguntas e respostas dos potenciais compradores, verifica-se evolugdo
quanto a norma anterior, pois agora esta prevista sua divulgagao. Todavia, ela estda lLimitada as
mformacdes “que ndo prejudiqguem o valor de alienagdo da empresa/ativo ou tragam esclarecimentos
sobre o processo competitivo, bem como explicite a necessidade de divulga¢do a todos os
participantes de novos documentos incluidos no VDR em atendimento a solicita¢do de apenas um dos
potenciais compradores em processo de Q&A”. Assim como a unidade técnica, penso que a ndo
divulgacdo deve ser excegdo, ocorrendo apenas quando for objetivamente comprovado esse prejuizo
ao valor do negocio. Entretanto, também acredito que se trata de melhora clara na sistematica e que
contribuird para a reducdo de riscos.
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35. Diante dessas consideragdes, pode-se conclur que, de forma geral, as fragilidades
verificadas nas regras do processo competitivo da sistematica de desinvestimentos foram devidamente
eliminadas pela companhia.

36. Este Tribunal deve apreciar ainda pedido da Petrobras relativo a uma parte dos
procedimentos de alienacdo iniciados (no total, sdo 43). Requer a estatal — segundo ela, com base nos
principios da razoabilidade, da eficiencia e da economicidade — que, caso este Tribunal determine o
reinicio dos projetos, com a aplicagdo da nova sistematica, que sejam excetuados dez deles, tidos como
prioritdrios, cujos codinomes sdo Portfolio 1, Opera, Lobato, Artico, Topazio, Coral 2, Coral 3,
Mangalarga 2, Jade e Cruzeiro. Argumenta que ja houve despesas vultosas nas fases ja encerradas,
mplicando prejuizo substancial no retorno ao micio dos processos. Além disso, em razio dos gastos
realizados também pelos potenciais compradores, haveria um desgaste a imagem da Petrobras no
mercado.

37. Sobre este ponto, divijo parcialmente da unidade técnica, que propde o deferimento do
pedido. Em que pese a louvavel atitude da companhia em modificar os procedimentos para que fossem
escoimadas as falhas detectadas pelo corpo técnico desta Corte, ndo se pode ignorar que os problemas
na regra utiizada at¢ o momento, em seu conjunto, implicavam riscos consideraveis ao processo € que
a condugdo dos desinvestimentos com essas fragilidades deixa a divida de que os negdcios celebrados
tenham sido mais vantajosos para a Petrobras.

38. Portanto, em principio, ¢ desejavel que a sistematica revisada seja aplicada indistintamente
para todos os atos futuros relativos ao programa de desmvestimentos. Creio que qualquer deliberagao
em contrario apenas se justifica em hipdteses cuja excepcionalidade esteja absolutamente
caracterizada. A meu ver, esse € o caso de somente dois dos projetos classificados como prioritarios.

39. Penso que, em favor dos principios mencionados pela propria Petrobras — da razoabilidade,
da eficiéncia e da economicidade —, este Tribunal ndo pode deixar de considerar a condicao financeira
da estatal para tomar sua decisao. Quando da concessdao da cautelar por meio do Acoérdao 3.166/2016 —
Plenario, tratei do assunto em meu voto, nestes termos:

“15. E irrefutavel que a situa¢do financeira da empresa requer agdes imediatas e efetivas.
Apos ter ampliado significativamente seu endividamento para financiar investimentos, diversos fatores
recentes — tais como a baixa do preco do barril de petroleo, a realiza¢do de gastos para a execugdo de
empreendimentos muito superiores aos inicialmente planejados, a elevagdo das taxas juros e o desvio
de recursos decorrentes de corrup¢dao — levaram a companhia a indisponibilidade de caixa para novos
investimentos e para o pagamento com suas dividas, situacdo que tem como consequéncia o aumento
exponencial do seu endividamento. Ressalto que, do montante da divida registrada em 31/12/20135,
50% tém previsdo de vencimento até 2019.

16. De acordo com a companhia, a suspensdo imediata de assinaturas dos projetos (em
especial, dos cinco que estdo proximos de serem finalizados) teria como consequéncia o seguinte
cenario: ‘(i) aredugdo da entrada de caixa prevista no periodo 2016-2018 de US$ 24 bilhoes, (ii)
a necessidade adicional de investimentos de US$ 3 bilhoes no periodo 2017-2021; (iii) a necessidade
de captagdo de recursos de US$ 27 bilhoes no periodo 2017-2021, sendo USS$ 11,7 bilhoes em 2017,
em vez de necessidade de captagdo zero divulgada para o mercado por meio do Plano de Negocios e
Gestdo 2017-2021, em 20/9/2016, (iv) Divida Liquida/Ebitda em 3,0 em 2018, em vez do valor
divulgado de 2,5 conforme divulgado para o mercado por meio do Plano de Negocios e Gestdo 2017-
2021, em 20/9/2016; (v) Divida Liquida em 2018 mantida no mesmo patamar de 2016°.”

40. Na ocasido, diante desse panorama, e considerando que estava presente o periculum in
mora reverso, esta Corte de Contas permitin, em carater excepcional, que prosseguissem cinco
projetos que estavam em fase final — Paraty 1, Paraty 3, Sabara, Laguna, Opera e Portfolio 1. Destes
cinco, os dois tultimos ainda ndo foram concluidos e também mtegram o pedido atual da Petrobras para
que sejam continuados sem retorno a fase micial.
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41. Ressalto que, de acordo com as informacdes trazidas pela estatal (memorial de peca 94),
esses dois projetos, que representam quantias significativas em relagdo ao montante estimado para as
alienagdes prioritarias (que totalizariam US$ 6 bilhdes), estdo em fases mais adiantadas, proximos de
sua conclusao

42. Portanto, sdo trés os fatores que me levam a concluir que ha, quanto a esses dois projetos,
condi¢do especial capaz de motivar a permissdo, por este Tribunal, para que prossigam, observando a
sistematica revisada, do ponto de onde se encontram: a situagdo financeira da Petrobras; a
continuidade de ambos ja foi autorizada anteriormente; estd proxima a concretizagdo dos negocios.

43. Os demais projetos incluidos no pleito da companhia ndo estio em fase tdo adiantada e,
individualmente, ndo envolvem quantias muito relevantes quando confrontadas com o montante
previsto. Por isso, devem retornar ao inicio, sendo aplicada a versdo atual da sistematica.

44. Vale salientar que o fato de terem sido exigidas alteracdes nos procedimentos, com sua
implementagcdo pela Petrobras, ndo significa, necessariamente, que, nos casos concretos, tenha havido
mpropriedades. O que existia era risco, mas ndo certeza da materializacdo de prejuizos. O escopo
deste processo ndo abrange a avaliagdo dos atos concernentes aos projetos de desinvestimento.

45. Por outro lado, essa permissao excepcional para o prosseguimento dos referidos negdcios
ndo implica chancela de regularidade aos atos regidos pela sistemdtica anterior. Essa concessdo estd
sendo feita em razio dos motivos citados acima, mesmo com o entendimento quanto a existéncia de
riscos e fragilidades no regramento adotado até agora.

46. Diante do exposto, considerando que o TCU esta decidindo, nesta ocasido, sobre o mérito
da controvérsia, entendo que a cautelar proferida mediante o Acoérdao 3.166/2016 — Plenario deve ser
revogada. Além do mais, a representacdo deve ser considerada procedente, sendo determinado a
Petrobras que reinicie todos os processos de desmvestimentos cujos contratos de compra e venda ndo
tenham sido firmados, utilizando a versdo da sistematica de desinvestimentos aprovada em janeiro
Gltimo pela Diretoria Executiva, com excecio dos ativos chamados Opera e Portfolio 1.

47. Concordo com a SeinfraPetroleo quanto a proposta de determinar & Segecex que, entre os
projetos ja encerrados, avalie para quais deles este Tribunal deve iniciar fiscalizagdes especificas. Ante
as inconsisténcias analisadas neste processo, ¢ mdispensavel a atuacdo do Controle Externo para
apreciar eventuais falhas. No entanto, ¢ apropriado que essa escolha seja submetida ao Plenario deste
Tribunal, para aprovagao.

48. Neste ponto, cabe consignar que os admistradores atuais da Petrobras estdo tendo que
lidar com uma condicdo financeira efetivamente desfavoravel, pressionados a obter, com urgéncia,
liquidez para saldar suas vultosas dividas. Dessa forma, hd de se reconhecer o esfor¢o que tem sido
empreendido para que o projeto de desinvestimentos seja bem-sucedido. Além disso, a despeito das
questoes debatidas nestes autos, ressalto ndo haver indicio algum que permita inferir que os gestores
deixaram de agr de boa-f¢, defendendo os interesses da Petrobras e, consequentemente, do erario
federal.

49. Reputo igualmente apropriada a proposta de juntar copia da deliberagdo de mérito do TCU
aos processos relacionados a este: “(i) TC-001.504/2016-9 e TC-033.890/2016-1, nos quais a
SecexEstataisRJ e a SeinfraPetroleo, respectivamente, vém acompanhando alguns processos de
desinvestimentos da Petrobras; (i) TC-011.595/2014-0, que cuida de denuncia relativa aos
desinvestimentos na Africa e a formagdo da joint venture entre a Petrobras e o BTG Pactual; (iii) TC-
016.174/2016-0, que trata de Solicitacdo do Congresso Nacional para realizagdo de fiscalizagdo
acerca da venda da Petrobras Argentina (Pesa) para a Pampa Energia S.A.; e (iv) TC-020.657/2016-
1, que cuida de representacdo relativa a venda da Liquigas”.

50. Por fim, tendo em vista as dificuldades para estabelecer regras claras a serem aplicadas no
caso em exame, ¢ em razio da relevancia do assunto, considero pertinente recomendar a Casa Civil da
Presidéncia da Republica que avalie a conveniéncia e oportunidade de propor norma especifica que
disponha sobre alienacdes e desinvestimentos de sociedades de economia mista.
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Assim, voto no sentido de que este Tribunal adote a deliberacdo que ora submeto a apreciagdo
deste Plenario.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 15 de margo de 2017.

JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Trata-se de representacdo da SeinfraPetroleo acerca da Sistematica para Desinvestimentos
de Ativos e Empresas do Sistema Petrobras.

2. Diante da constatagdo de riscos nos processos adotados pela estatal, referentes a possiveis
ofensas aos principios da Administragdo Publica, este Tribunal adotou medida cautelar para que a
Petrobras se abstivesse de assinar contratos de venda de ativos e empresas, bem como de iniciar novos
processos de alienacdo, até o julgamento de mérito da representacdo (Acdrdao 3.166/2016-TCU-
Plenario).

3. Entretanto, em razdo da impossibilidade de avaliar se a contmuidade das negociagdes dos
projetos Paraty 1, Paraty 3, Opera, Portfolio 1, Sabard e Laguna, j4 em fase final, poderia causar
prejuizos maiores que a sua suspensdo, esta Corte permitin que a Petrobras desse andamento a esses
processos. Essa decisdo, contudo, ndo afastou a possbiidade de o TCU, por meio de
acompanhamentos especificos, exercer o controle sobre essas transacdes, conforme restou consignado
no item 9.3 daquela deliberagao.

4. Considerando a politica prioritdria da empresa em dar seguimento ao seu processo de
venda de ativos, a Petrobras adotou providéncias para adequar sua sistematica de desinvestimentos de
modo a mitigar os riscos apontados pela unidade instrutora na pega exordial, antes mesmo da decisao
de mérito desta Corte sobre este processo, conforme memoriais acostados as pecas 88, 90, 91 ¢ 94.

5. Promovida a andlise de mérito do processo, a unidade instrutora conclui, com algumas
ressalvas, que as alteracdes implementadas pela Petrobras representaram avangos, especialmente no
que concerne a aderéncia aos principios que regem a Administracdo Publica, mitigando riscos e
contribuindo para a melhoria da governanca dos processos de desinvestimento de ativos. Sendo assim,
ndo haveria, segundo a SeinfraPetrdleo, Obices ao micio de novos processos de desmvestimentos,
desde que adotada a nova sistematica.

6. No que diz respeito aos processos que ja se encontram em andamento, a unidade propde
que sejam reiniciados, exceto aqueles de codinome Portfolio 1, Opera, Lobato, Artico, Topazio,
Coral 2, Coral 3, Mangalarga 2, Jade e Cruzeiro. De acordo com a Secretaria, os fundamentos para
essa decisdo seriam, em resumo, o eventual impacto advindo da postergagcdo da entrada de caixa para a
empresa, que seria da ordem de US$ 6 bilhdes nesses casos. Considerando o alto custo de captagdo da
Petrobras no mercado, a unidade conclui que o reinicio desses projetos pode impactar negativamente o
cumprimento das metas previstas no Plano de Negocios e Gestdo de 2017-2021, o que justificaria
excetua-los da decisdo acerca do reinicio dos desinvestimentos.

7. O ilustre Miistro Relator José Mucio Monteiro, em seu brilhante voto, manifestou sua
concordancia com as andlises empreendidas pela unidade mstrutora, divergindo pontualmente no que
concerne ao pedido da Petrobras para permitir o andamento dos dez projetos mencionados, adotando, a
partir de agora, a nova sistematica.

8. Segundo o nobre Relator, o prosseguimento de processos iiciados a luz da sistematica
antiga apenas se justificaria em hipdteses cuja excepcionalidade restasse cabalmente comprovada. Este
seria, de acordo com o eminente Colega, o caso dos projetos Portfolio 1 e Opera, mormente em razio
de trés motivos: 1) da materialidade dos recursos envolvidos nestes projetos; i) do fato de a
continuidade desses processos ja ter sido permitida pelo Tribunal em oportunidade anterior; e iii) do
estagio avangado dessas negociagdes.
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9. Irretocavel o arrazoado do Relator.

10. Prelimmarmente, destaco que, em razio do carater sigiloso das informagdes referentes aos
projetos de desinvestimento em andamento, justificado pelo potencial impacto negativo da divulgacdo
nas negociagdes, ndo serdo feitas, neste voto, mengdes especificas de valores e das fases em que se
encontram 0s projetos.

11. No que diz respeito ao mérito, corroboro o entendimento de que os riscos identificados na
politica de desinvestimentos de ativos da Petrobras foram em grande parte mitigados por iniciativa da
propria empresa, consubstanciada na aprovacdo da sistematica revisada de desinvestimentos, nao
havendo dbices ao iicio de novos projetos adotando os novos procedimentos.

12. Entretanto, considerando que, conforme apontado pela unidade instrutora na pega exordial,
a sistematica antiga continha riscos aos processos de desinvestimento de ativos, bem como a
impossibilidade de se quantificar eventuais prejuizos advindos de sua adogdo, reputo que, em regra, 0s
processos de desinvestimento em andamento devem retornar a fase micial para que se adequem,
mtegralmente, a sistematica revisada.

13. Por outro lado, esta Corte ndo pode deixar de considerar os argumentos apresentados pela
Petrobras quando solicita que parte de seus projetos de desinvestimento sigam as novas regras a partir
da situagdo em que se encontram, sem a necessidade de retornar a seus estagios iniciais. Em suma, o
ponto fundamental alegado pela estatal ¢ o prejuizo advindo do custo de captacdo no qual a empresa
incorre por ndo ter recursos financeiros disponiveis para geracdo de caixa, recursos estes que seriam
resultados dos projetos de desinvestimento.

14. Repito que considero que a continuidade de processos miciados sob a égide da sistematica
antiga deve se dar como medida de excecdo, sendo necessdrio, para tanto, restar demonstrada,
objetivamente, a excepcionalidade desses casos.

15. Faz-se necessario, portanto, que este Tribunal module sua decisio de modo a sopesar, por
um lado, os riscos potenciais identificados nos autos e, por outro, os alegados prejuizos apontados pela
Petrobras.

16. Assim, da lista de processos considerados excepcionais pela Petrobras, chamo a atencdo
para os casos de Portfolio 1, Opera e Lobato.

17. No que diz respeito aos projetos Portfolio 1 e Opera, relembro que, em razio do estagio
avancado que se encontravam, eles ndo tiveram seu andamento suspenso pela cautelar exarada em
dezembro/2016. Sendo assim, seria incoerente que este Tribunal, apds permitir o prosseguimento
dessas negociagdes, determinasse, nesta oportunidade, o seu reiicio para adequacdo mntegral a nova
sistematica. Ademais, ¢ importante contrapor os riscos potenciais de se dar andamento aos projetos
miciados com a sistematica antiga e os potenciais prejuizos decorrentes de seu reinicio. Nos casos em
questdo, restou evidenciada, por meio dos elementos constantes nos autos, a materialidade dos ativos
envolvidos. Esse fato, aliado ao estagio avangado das negociacdes e a necessidade de manter coeréncia
entre as decisdes desta Corte, caracterizam a excepcionalidade desses projetos, o que justifica permitir
seu andamento, sem prejuizo de adotarem, a partir de agora, a nova sistematica.

18. Os demais projetos, por sua vez, ndo tiveram sua excepcionalidade caracterizada de
maneira inequivoca. Nao restou assente que o reinicio desses outros projetos poderia trazer a Petrobras
prejuizos maiores que os riscos identificados na adog¢do da sistematica anterior. Sendo assim, faz-se
necessario que os projetos Lobato, Artico, Topazo, Coral 2, Coral 3, Mangalarga 2, Jade e Cruzeiro,
assim como os demais projetos de desinvestimento em andamento, & exce¢do dos ja apontados neste
Voto, retornem a fase inicial para adequagdo a nova sistematica de desinvestimentos aprovada pela
empresa.
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19. Por fim, ressalto que, deve ser elogiada a disposicdo da Petrobras em adequar sua
sistematica para desmvestimentos de ativos tdo logo tenham sido identificados riscos por esta Corte de
Contas, tornando-a mais aderente aos principios que regem a Administracao Publica e as boas praticas
de governanga. Reputo, contudo, que a mudanca no normativo ndo elimina por completo possiveis
riscos inerentes aos processos de venda de ativos da empresa, ndo se caracterizando como aprovagao
prévia, cabendo a esta Corte as fiscalizagdes dos casos concretos que se fizerem necessarias.

Feitas essas consideragdes, acompanho o ilustre Relator e voto por que o Tribunal adote a
minuta de acordao por ele submetido a deliberagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 15 de marco de
2017.

Ministro BRUNO DANTAS
Revisor
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TC 013.056/2016-6
DECLARACAO DE VOTO

Senhor Presidente,
Senhora Ministra,
Senhores Ministros,
Senhor Procurador-Geral,
Senhoras e Senhores,

De inicio, gostaria de parabenizar o ilustre Ministro José Miucio Monteiro e ressaltar a
importancia do trabalho que ora submete a apreciacdo deste Colegiado, relativo a representacdo proposta
pela SeinfraPetrdleo, em complementagdo ao acompanhamento objeto do TC 001.504/2016-9, de
responsabilidade da SecexEstatais/RJ, que avaliard, em processos anuais, a eficacia alcangada nos
processos de desinvestimento da Petrobras e a conformidade dos atos dos gestores da Companhia.

2. Trata-se, no caso, dos assuntos prelimmnares da sistematica para desinvestimentos da
Petrobras, com possiveis repercussdes na andlise de conformidade a cargo da SecexEstatais/RJ, na qual o
TCU somente terd acesso aos desinvestimentos depois de concluidas as negociagdes e assinados os
contratos de compra e venda.

3. Em andlise micial, o Plendrio desta Casa, por meio do Acordao 3.166/2016-TCU-Plenario,
acolheu o encaminhamento proposto pelo Ministro Relator ¢ determinou a Petrobras, cautelarmente, que
se abstivesse de assinar contratos de venda de ativos e empresas, bem como nao iniciasse novos processos
de alienacdo, até que este Tribunal de Contas deliberasse a respeito do mérito desta representacdo. Na
ocasido, foram excepcionados pelo Tribunal cinco projetos de desinvestimento, denominados Paraty 1,
Paraty 3, Opera, Portfolio 1 e Sabara, os quais poderiam ser finalizados.

4. Na presente sessdo, ao adentrar o mérito, propde o relator a revogacdo da medida cautelar e a
expedicdo de determinacdo a Petrobras para que reinicie os processos de desinvestimentos cujos contratos
de compra e venda ainda ndo tenham sido assinados, utilizando, para essas alienagdes, a revisao da
sistematica para desinvestimentos aprovada pela Diretoria Executiva da Petrobras por meio da Ata 5345,
pauta 85, de 23/1/2017, excepcionalizando-se, todavia, os projetos Opera e Portfolio 1, que poderio
prosseguir, da fase em que se encontram, com a utilizagdo das novas regras.

5. Considero irreparavel a excelente conducdo do trabalho pelo Ministro Relator e louvavel a
atuacdo da unidade técnica envolvida, além de extremamente relevante a disposicdo demonstrada pelos
gestores da empresa em, a partir das constatagdes do TCU, aperfeicoar a sistematica para
desinvestimentos.

6. Indubitavelmente, a gestdo do patrimdnio do sistema Petrobras merece a preocupagdo nao
apenas deste Tribunal, mas de toda a sociedade brasileira, haja vista a magnitude dos valores envolvidos e
arelevancia econOmica, social e politica da estatal para o pais.

7. De fato, do relatério apresentando por Sua Exceléncia, vé-se que o plano de desmnvestimentos
da Petrobras prevé a alienagdo de ativos da ordem de US$ 40 bilhdes. Segundo o Plano de Negocios e
Gestao da Petrobras 2017/2021, o montante de desinvestimento de ativos previsto para o bi€nio 2015-
2016 era de US$ 15,1 bilhoes, do qual se concretizaram US$ 13,6 bilhdes. Ja para o biénio 2017-2018, a
meta de vendas é de US$ 19,5 bilhGes.

8. Assim, os procedimentos adotados na execugdo desse plano de desinvestimentos requerem
controle rigoroso, a fim de se evitar risco de dano irreparavel ou de dificil reparagdo, com graves
prejuizos ao patrimdnio publico, bem como de se resguardar o interesse publico, a moralidade
administrativa e demais principios constitucionais norteadores da Administragdo Publica.

0. Nao obstante a qualidade do diagndstico ora apresentado a este Colegiado, permito-me
apresentar algumas impressdes adicionais, a partr de minha expectativa de que a Petrobras busca a
exceléncia de sua governanga para melhorar seus controles e, assim, recuperar a credibilidade junto a
sociedade brasileira e aos investidores nacionais e estrangeiros.
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10. No meu entendimento, as providéncias da estatal devem ter um alcance mais amplo, tendo em
vista que os riscos identificados pelo TCU, embora tenham sido tratados na sistematica para
desinvestimentos revisada, restringiram-se a determinados aspectos da conformidade legal dessa
sistematica.

11. Ainda que em exame restrito a legalidade, a quantidade e a natureza das inconsisténcias
identificadas pelo TCU indicam que o processo de gerenciamento de riscos da empresa carece de uma
revisdo, especialmente em se tratando de um cendrio como o atual, em que toda a sociedade assiste
apreensiva o desenrolar das diversas etapas da operagdao “Lava Jato”. Embora as investigagdes continuem,
percebo, com bastante clareza, que boa parte dos descalabros que alcangaram a empresa poderiam ter sido
evitados a partr de um gerenciamento de riscos mais eficiente € da adogdo de procedimentos mais
eficazes de controle e auditoria interna.

12. A Lei 13.303/2016, denominada Lei de Responsabilidade das FEstatais, representa um
expressivo avanco na governanga das empresas como a Petrobras e € clara, em seu art. 6°, ao afirmar que
o estatuto da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias devera observar
regras de governanca corporativa, de transparéncia e de estruturas, praticas de gestdo de riscos e de
controle interno, composicdo da administragdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua protecao,
todos constantes desta Lei.

13. O art. 9° da mesma Lei estabelece que a empresa publica e a sociedade de economia mista
adotardo regras de estruturas e praticas de gestdo de riscos e controle nterno que abranjam: I - acdo dos
administradores e empregados, por meio da implementagdo cotidiana de praticas de controle interno; II -
area responsavel pela verificagdo de cumprimento de obrigagdes e de gestdo de riscos; e III - auditoria
mterna ¢ Comité de Auditoria Estatutario.

14. Consoante o paragrafo segundo do art. 9°, a 4rea responsavel pela verificagdo de cumprimento
de obrigagdes ¢ de gestdo de riscos devera ser vinculada ao diretor-presidente e liderada por diretor
estatutario, devendo o estatuto social prever as atribuicoes da area, bem como estabelecer mecanismos
que assegurem atuagdo independente.

15. J& a auditoria mterna, conforme dispde o paragrafo terceiro, devera ser vinculada ao Conselho
de Administragdo, diretamente ou por meio do Comit¢é de Auditoria Estatutrio, e sera responsavel por
aferir a adequagdo do controle interno, a efetividlade do gerenciamento dos riscos e dos processos de
governanga.

16. E certo que a Lei 13.303/2016 estipulou o prazo de 24 (vinte e quatro) meses para as
empresas promoverem as adaptacdes necessarias a adequagdo ao disposto em seu texto. Nao obstante,
tendo em vista que o art. 153 da Lei n® 6.404/1976 estabelece que “o administrador da companhia deve
empregar, no exercicio de suas fungoes, o cuidado e diligéncia que todo homem ativo e probo costuma
empregar na administra¢do dos seus proprios negocios”, ha que se considerar que a gestdo dos riscos de
um projeto da envergadura deste que se analisa ¢ diligencia minima que por certo ndo foi negligenciada
pelos administradores e pelo Conselho de Administragdo da estatal.

17. Ainda sobre o gerenciamento de riscos, o manual do Programa Petrobras de Prevencdo da
Corrupgao, aprovado pela Diretoria Executiva (Ata DE 5.047, item 28, de 04/07/2013 — Pauta n® 820) e
ratificado pelo Conselho de Administracdo, quando da aprova¢do da criagdo da Geréncia Geral de
Controladoria (Ata CA 1.386, item 2, de 29/11/2013 — Pauta n® 56), deixa claro que a gestdo de riscos
empresariais € realizada em nivel corporativo e desdobrada nas unidades organizacionais. O referido
manual classifica os riscos empresarias em cinco grupos de naturezas distintas (estratégico, operacional,
negocio, financeiro e conformidade) e estabelece que a Auditoria Interna, por meio da Geréncia Geral de
Controladoria, ¢ responsavel por monitorar os riscos de conformidade relacionados a fraude e corrupgao.
Segundo _esse manual, 0 Conselho de Administracio, assessorado pelo Comité de Auditoria, é
responsavel por definir o apetite a riscos da companhia e acompanhar a gestio de riscos
empresariais.

18. Com todo esse arcabouco regulatorio, considero preocupante, como ja disse, a quantidade de
riscos identificados pelo Tribunal na sistematica para desmvestimentos analisada e as alteragdes nela
promovidas pela Petrobras, notadamente pela auséncia de comprovacdo de que as alteragdes da
sistematica foram precedidas de uma adequada revisdo da gestdo de riscos.
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19. Posso destacar, por exemplo, os riscos envolvendo os critérios de selecdo de potenciais
compradores, em particular quanto a mecanismos de elisao de que a escolha recaia sobre empresas
inidoneas, que se utiizam de recursos obtidos de maneira ilicita com o fim tnico de lavar dinherro. Nao
se tem divida da necessidade de fortalecimento da sistemdtica para desinvestimentos da Petrobras,
visando, entre outros motivos relevantes, a prevencdo da potencial pratica de aquisicdo de ativos do
sistema Petrobras por grupos empresariais cujo objetivo final ¢ a lavagem de dinheiro, pratica tdo nefasta
para o pais.
20. Assim, ainda que a Petrobras tenha reformulado a sistematica para desinvestimentos de ativos
e empresas para incorporar os aperfeicoamentos apontados pelo Tribunal, ¢ preciso analisar, com toda a
acuidade e cautela que o caso requer, se tais ajustes garantiram de fato mais transparéncia ao processo de
alienacdo e menos risco de direcionamento dos negdcios e de perda de receitas.
21. Nesse sentido, o risco de demora das operagdes decorrentes da atuagdo constitucional do
Controle Externo e do Poder Judiciario, alegado pelos administradores da empresa, soam-me com
estranheza também. Ora, o gerenciamento de riscos da sistematica, realizado pelos gestores e certamente
aprovado pelo Conselho de Administracio, ndo tratou dessas questdes e das alternativas delas
decorrentes?
22. Em sua manifestagdo a peca 88, a empresa argumenta, em varias passagens, sobre o risco de
as alteragdes promovidas na sistemdtica, para atender as preocupacdes do TCU, refletir-se no valor das
ofertas, dimmumndo-as, ou mesmo mviabilizando-as por auséncia de preco justo. Tais questionamentos do
controle administrativo e judicial ndo foram tratados no processo de gerenciamento de risco?
23. Louvo aqui novamente o continuo empenho da Petrobras no aperfeicoamento da sistematica,
mas ressalvo que as alteragcdes promovidas objetivaram a mitigacdo de riscos legais que ja deveriam ter
sido considerados nos procedimentos da propria empresa. Nao se trata de atender ao TCU, mas a propria
legislacdo e aos principios constitucionais.
24, Segundo o modelo das “Trés Linhas de Defesa” — modelo criado pela Comunidade Europeia e
difundido pelo conhecido Instituto dos Auditores Internos (em inglés Institute of Internal Auditors — 11A)
—, € o processo de gerenciamento de riscos que suporta os controles internos (1* linha), a “Conformidade”
(2* lnha) e Auditoria Interna (3" lnha). Embora os 6rgdos de governanga e a alta administragdo ndo sejam
considerados dentre as trés “linhas” desse modelo, sdo eles as principais partes interessadas atendidas
pelas “linhas” e também aquelas em melhor posicdo para ajudar a garantir que o modelo de Trés Linhas
de Defesa seja aplicado aos processos de gerenciamento de riscos e controle da sistematica.
25. Tanto que a peca 88 a Petrobras esclarece:
“(...) que todo e qualquer projeto de desinvestimento so pode ser submetido a Diretoria
Executiva com parecer favoravel da Conformidade, area essa vinculada ao Diretor de Governanga
e Conformidade (...).
Obtida a aprovagdo da Diretoria Executiva, o projeto segue entdo para aprova¢do do

Conselho de Administragdo, o qual, conforme ja se disse, é assessorado pelo Comité Financeiro.”
26. Estd claro nas informacdes prestadas pela Petrobras que ha uma governanca formalmente
mstituida para o tramite e a aprovagdo dos projetos incluidos na sistematica para desinvestimentos. Nao
obstante, a base dessa governanga, no meu entendimento, reside na qualidade do processo de
identificacdo e gerenciamento de riscos. Caso esse gerenciamento esteja comprometido, toda a estrutura
de governanga resta descaracterizada.
217. Assim, partindo da premissa de que tal processo foi realizado e aprovado pelas instancias
previstas no Programa Petrobras de Prevengdo da Corrupgdo, entendo que cabe a estatal demonstrar que
as alteracdes promovidas na sistematica foram precedidas de uma revisdo do gerenciamento de riscos,
com a devida aprovacdo dessas instincias competentes, inclusive quanto ao apetite ao risco, a cargo do
Conselho de Administracao.
28. Nesse sentido entendo que, adicionalmente a proposta do relator, deve ser determinado a
Segecex que promova, em processo apartado, a avaliacio dos processos de gerenciamento de riscos
e _de controles internos que subsidiaram a elaboracio e a implantacio da Sistemaitica para
Desinvestimos da Petrobras.
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29. Quanto aos riscos de ocorréncia de lavagem de dinheiro que mencionei hd pouco, a Petrobras
esclarece, a peca 88 (item 67), que os potenciais compradores sdo selecionados de acordo com
determinados critérios objetivos de pré-qualificacdo como, por exemplo, capacidade financeira, nivel de
endividamento, interesse potencial por um ativo similar, qualidades técnicas comprovadas. Consta
também na referida peca 88 a informacdo de que a sistematica revisada prevé a aprovacao pela Diretoria
Executiva dos critérios objetivos de selecdo de potenciais compradores, bem como a lista daqueles que,
atendendo a esses critérios, serdo desde logo convidados.

30. Por outro lado, a sistematica para desinvestimentos da Petrobras prevé que, na etapa de
selecdo de interessados, a Comissdo de Alienagdo deve avaliar a pertinéncia de iniciar o levantamento de
mformacdes sobre os Potenciais Compradores relativas a integridade e conformidade com regulagdes e
praticas internacionais de prevengdo a fraude e corrupgdo, além de informagdes comerciais € conforme
padrdio de ‘“Due Diligence de integridlade de Contrapartes nas Operagdes de Aquisicdo e
Desmvestimentos™.

Considerando a importancia dessa etapa para os Projetos de Desinvestimentos da Petrobras e
os riscos a ela afetos, dado o contexto atual em que o pais vive, sugiro também recomendar a estatal
que avalie a pertinéncia_de que o levantamento supracitado seja realizado em todas as operacdes,
garantido, ainda, que o padrio de “Due Diligence de Integridade de Contrapartes nas operacoes de
Aquisicoes e Desinvestimentos” contemple averiguacio da origem licita do dinheiro que sera usado

na_aquisicao.

T.C.U., Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 15 de marco de
2017.

JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Ministro
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GRUPO II — CLASSE VII — PLENARIO
TC-013.056/2016-6

Natureza: Representagdo

Representante: SeinfraPetrdleo

Unidade: Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras)

DECLARACAO DE VOTO

Trata-se de representacdo da SeinfraPetroleo acerca da Sistematica para Desinvestimentos
de Ativos e Empresas do Sistema Petrobras, a qual estabelece procedimentos para alienagdes visando ao
aumento da liquidez de curto prazo da companhia, a reducdo da alavancagem e a retomada dos
mvestimentos.

O tema ¢ relevantissimo, sobretudo em razio do tamanho da empresa e da area estratégica
de suas atividades, cujos atos geram mimeras consequéncias nas areas econdmica e social. Como
amplamente divulgado, a companhia estd endividada em mais de 100 bihdes de dolares e com baixa
capacidade de investir.

O eminente relator, com a sensibilidade e pondera¢do que lhe sdo caracteristicas, aprova as
diversas alteragdes promovidas pela estatal na sistematica, as quais visaram a conferir maior
transparéncia, competitividade e objetividade aos procedimentos, diminuindo os riscos envolvidos e,
assim, protegendo os interesses da estatal. Além disso, permitiu a continuidade de dois projetos, ja em
fase adiantada, com a adog¢do, a partir deste momento, dos novos procedimentos.

Nao vislumbro, neste momento, dadas as excepcionalidades do caso, solugdo mais
adequada. Entretanto, causa-me preocupacao o afastamento da aplicagdo da Lei 9.491/1997 (Lei do
Programa Nacional de Desestatizagdo — PND) a casos como esse.

Verifico plena identidade entre a atual necessidade de alienagdo de ativos e empresas pela
Petrobras e os objetivos elencados no artigo 1°, da mencionada lei Embora, atualmente, o principal
objetivo declarado ndo seja diminuir o montante da divida publica da Unido, havera a reordenacdo na
posicdo do Estado na economia, com a transferéncia de atividades a iniciativa privada, permitindo que
a Administracdo Publica, no caso a Petrobras, concentre seus esfor¢os em outras atividades prioritarias.

Além disso, como a Petrobras ¢ sociedade de economia mista controlada pela Unido, ndo ha
como afastar o presente caso das definicdes contidas no artigo 2°, inciso I, e §1°, alinea “a”, da lei do
PND:

Art. 2° Poderdo ser objeto de desestatizagdo, nos termos desta Lei:

I - empresas, inclusive instituicoes financeiras, controladas direta ou indiretamente pela
Uniao, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo.

11 - empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao controle
direto ou indireto da Unido;

[...]
§ 1° Considera-se desestatizag¢do.

a) a alienagao, pela Unido, de direitos que lhe assegurem, diretamente ou através de outras
controladas, preponderancia nas deliberacoes sociais e o poder de eleger a maioria dos
administradores da sociedade;
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Sob o regramento desse diploma legal, foram realizadas diversas alienacdes de ativos,
desinvestimentos ou, a rigor, desestatizagdes, de diversas subsididrias do Sistema Petrobras, em especial
nos setores de petroquimica e fertilizantes, dentre elas as seguintes empresas: Petroflex, Copesul,
Nitriflex, Polisul, PPH, CBE, Poliolefinas, Deten, Oxiteno, PQU, Copene, Salgema, CPC, Polipropileno,
Alcalis, Pronor, Politeno, Nitrocarbono, Coperbo, Ciquine, Polialden, Acrinor, Koppol, CQR, CBP,
Polibrasil, EDN, Arafértil, Ultrafértil, Goiasfértil, Fosfértil e Indag.

Essas empresas, evidentemente, nao foram criadas por lei especifica, mas pela propria
Petrobras ou por suas subsididrias, dentro de autorizagdo ampla que a lei instituidora conferiu. Este
Tribunal ja se deteve, por diversas vezes, a examinar essas sociedades, que ndo sdo, a rigor, criadas por
lei especifica, mas sim por atos das empresas estatais, dentro de autorizacdo legislativa ampla, e sempre
concluiu por classifica-las como sociedades de economia mista.

Nao ha, portanto, nenhuma incompatibilidade entre o PND e a alienacdo da Petrobras
Distribuidora, uma vez que ndo resta duvida tratar-se de empresa estatal controlada indiretamente pela
Unido e criada pela Petrobras com base em autorizacdo legal. Até porque, ndo custa relembrar, a lei ndo
cria ou institui empresa, apenas autoriza sua criagdo. A empresa somente € criada com o registro de seus
atos constitutivos.

Tampouco vislumbro a impossibilidade de aplicagdo do PND em relagdo aos direitos de
exploracao de campos de petroleo, uma vez que, em primeira andlise, trata-se da alienacdo de direito, de
ativo.

Nao ha, em tese, qualquer especificidade, no caso atual, que justifique a ndo aplicacdo das
regras do PND, tantas vezes utilizadas ao longo das décadas passadas. Vale lembrar que as formas de
desestatizagdo, previstas na lei do PND, abrangem as mais diversas medidas que ora intenta implementar
a Petrobras.

A lei disciplina ndo apenas a simples alienacdo de participagdo societdria, mas também a
abertura de capital, o aumento de capital, com renincia ou cessdo, total ou parcial, de direitos de
subscricdo, a alienacdo, cessao ou arrendamento de bens ¢ instalagdes e até mesmo a dissolugdo de
sociedades ou desativagdo parcial de seus empreendimentos, com a consequente alienagdo de seus
ativos.

Assim, caso se entenda que o direito a exploracao de campo de petroleo ¢ algo passivel de
comércio — o que ndo € certo, por se tratar de contrato que sé pode ser firmado pela Unido — ele poderia
ser alienado pela via do PND.

Vale lembrar o disposto no art. 177 da CF/88:
Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos
Sfluidos;

I - a refinagdo do petroleo nacional ou estrangeiro;

11l - a importagdo e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades
previstas nos incisos anteriores;

1V - o transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petroleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petroleo
bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem;

§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das
atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo observadas as condigoes estabelecidas
em lei.
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Resta claro que quem pode comercializar a pesquisa e lavra de Petroleo ¢ tdo somente a
Unido, que podera celebrar acordos com a Petrobras e com empresas privadas. Nao hd previsao
constitucional para que a Petrobras venha a ceder esse contrato. Essa ¢ questdo que merece maior
aprofundamento.

Por fim, cumpre mencionar a vedagdo contida no art. 3° da lei do PND:

Art. 3° Nao se aplicam os dispositivos desta Lei ao Banco do Brasil S.A., a Caixa Econdmica
Federal, e a empresas publicas ou sociedades de economia mista que exer¢am atividades de
competéncia exclusiva da Unido, de que tratam os incisos XI e XXIII do art. 21 e a alinea "c" do
inciso I do art. 159 e o art. 177 da Constituicdo Federal, ndo se aplicando a vedacao aqui prevista as
participagdes acionarias detidas por essas entidades, desde que ndo incida restrigao legal a alienagdo
das referidas participagoes.

Verifico que essa restricdo nao alcanca as participacdes acionarias detidas pela Petrobras ou
suas subsididrias, conforme a parte final do trecho transcrito, nem alcanca as atividades do setor de
petroleo que se pretende alienar, uma vez que, conquanto ainda sejam monopolio da Unido, jd ndo sdo
explorados com exclusividade, como autoriza o §1° transcrito anteriormente que prevé a possibilidade
de a Unido contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo dessas atividades.

Sao essas consideragdes que faco, ressaltando mais uma vez que, neste momento, dadas as

excepcionalidades do caso, a solugdo atual pode ser acolhida, mas merece mais estudos a aplicagdo da
Lei 9.491/1997 a casos como esse.

Com essas ressalvas, acompanho o relator.

TCU, Sala das Sessdoes Mmistro Luciano Branddo Alves de Souza, em 2 de setembro de
2015.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Revisor
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ACORDAO N° 442/2017 — TCU — Plenario

. Processo: TC-013.056/2016-6

. Grupo II — Classe VII — Representacao

. Representante: SeinfraPetr6leo

. Unidade: Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)

. Relator: Mimistro José Mucio Monteiro

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

. Unidade Técnica: SeinfraPetroleo

. Advogados constituidos nos autos: Tatiana Zuma Perera (OAB/RJ 120.831), Georgia Valverde
Ledao Romeiro (OAB/BA 18.578/BA) e outros

OO LN A~ WK —

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos acerca de representacdo da denominada
Sistematica para Desinvestimentos de Ativos e Empresas do Sistema Petrobras.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria,
diante das razdes expostas pelo Relator, e com fundamento no art. 45, caput, da Lei 8.443/1992, e nos
arts. 234, 237, inciso VI e pardgrafo tnico, 250, inciso III, e 251, caput, do Regimento Interno do
TCU, em:

9.1 considerar procedente a representagao;

9.2 revogar a medida cautelar adotada mediante o Acérdao 3.166/2016 — Plenario;

9.3 determinar a Petrobras que aplique aos projetos de desinvestimento a versdo da
sistematica aprovada pela Diretoria Executiva da companhia por meio da Ata 5.345, Pauta 85, de
23/1/2017, remiciando todos aqueles cujos contratos de compra e venda ndao tenham sido firmados,
com exce¢do dos denominados Opera e Portfolio 1, que poderdo prosseguir, da fase em que se
encontram, com a utilizagdo das referidas novas regras;

9.4. recomendar a Petrobras que avalie a pertinéncia de que o levantamento supracitado
seja realizado em todas as operacdes de venda de ativos, garantido, ainda, que o padrio de “Due
Diligence de Integridade de Contrapartes nas Operacdes de Aquisicdes e Desinvestimentos” contemple
averiguagdo da origem licita do dinheiro que sera usado na aquisicao;

9.5 recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que avalie a conveniéncia e
oportunidade de propor, com a urgéncia que considerar adequada, norma especifica que disponha
sobre alienagdes e desinvestimentos de sociedades de economia mista;

9.6 determinar a Segecex que:

9.6.1 promova analises com vistas a identificar, com base em critérios de oportunidade,
relevancia, materialidade e risco, quais entre os projetos de desinvestimentos devem ser objeto de
trabalho de fiscalizacdo especifico, para que sejam submetidos, pelo Relator competente, a deliberagdo
do Plenario deste Tribunal;

9.6.2 promova, em processo apartado, a avaliacdo dos processos de gerenciamento de
riscos ¢ de controles internos que subsidiaram a elaboracdo e a implantagdo da Sistematica para
Desmnvestimos da Petrobras;

9.7 juntar coOpia deste acorddo, bem como do relatorio e do voto, aos processos TC-
001.504/2016-9, TC-033.890/2016-1, TC-011.595/2014-0, TC-016.174/2016-0 e TC 020.657/2016-1;

9.8 classificar como sigilosas as pecas relacionadas no Anexo I da mstru¢ao de pega 99, e
considerar, para fins de concessdo de vistas e copias processuais, os grupos de acesso ali indicados,
nos termos da Lei 12.527/2011;

9.9 arquivar o processo.

10. Ata n° 8/2017 — Plenario.
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11. Data da Sessdo: 15/3/2017 — Ordinaria.
12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0442-08/17-P.

13. Especificacdo do quorum:
13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, José¢ Miucio

Monteiro (Relator), Ana Arraes, Bruno Dantas (Revisor) e Vital do Régo.
13.2. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder de

Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (A§ sinafio Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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