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RELATORIO

Cuidam os autos de auditoria realizada na Petrobras com o objetivo de “analisar
os procedimentos licitatorios da entidade e seus contratos, especialmente apds o
advento do Decreto n°® 2.745/98, bem como verificar a implantagdo da homepage
Contas Publicas”.

2. Com o intuito de ndo prejudicar a compreensdo das questdes que serdo
tratadas, adoto, como meu Relatdrio, excertos daquele produzido pela equipe de
auditoria:
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8. CONSIDERACOES SOBRE O ART. 67 DALEIN®9.478/97 EO DECRETON®
2.745/98 (REGULAMENTO DO PROCEDIMENTO LICITATORIO SIMPLIFICADO
DA PETROBRAS)

8.1. Histdrico

8.1.1. O art. 37 da Constituicao Federal de 1988 estabeleceu principios a serem
obedecidos pela administrag@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
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Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de trazer outras
determinagdes. Apos a promulgacdo da Magna Carta, o texto do caput do art. 37 s6
veio a ser alterado pela Emenda Constitucional n° 19, publicada no DOU em 5 de
junho de 1998. Ao seu texto, foi acrescentado o principio da eficiéncia.

8.1.2. O inciso XXI do art. 37, que nfo sofreu alteracdo por emenda
constitucional, tem a seguinte redagdo:

“XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagcdo publica
que assegure igualdade de condicées a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica
e economica indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigacgées.” (grifos
Nnossos)

8.1.3. A Lei n°® 8.666/93 veio regulamentar o inciso supra e dar outras
providéncias. Desde entlo, as licitagdes e contratos da administragio publica direta
e indireta, inclusive empresas publicas e sociedades de economia mista, passaram a
ser regidas por esse diploma. O legislador procurou ser bem claro quanto a sujei¢éo
de empresas publicas e sociedades de economia mista, redigindo o paragrafo unico
do art. 1° da Lei:

“Pardgrafo unico. Subordinam-se ao regime desta lei, aléem dos orgdos da
Administragdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagdes publicas,
as empresas puiblicas, as sociedades de economia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.” (grifamos)

8.1.4. O art. 119 da Lei de Licitagdes e Contratos prevé que as sociedades de
economia mista, empresas e fundagdes publicas e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido editariam regulamentos proprios, devidamente
publicados, ficando sujeitos as disposicdes daquela Lei.

8.1.5. Em 10 de novembro de 1995, foi publicada no DOU a Emenda
Constitucional n° 9, que alterou o texto do art. 177 da Constitui¢do Federal, autorizando
a Unido contratar empresas estatais ou privadas para atuarem em areas antes exclusivas
da Petrobras. Na prética, essa emenda significou a quebra do monopolio da Empresa.
Referida alterac@o constitucional, entretanto, remeteu a lei ordinaria o disciplinamento
da matéria, como sera melhor abordado no item 0.

8.1.6. Até 6 de agosto de 1997, data em que foi sancionada a Lei n® 9.478/97,
ndo existia a lei citada nos §§ 1° e 2° do artigo 177(43). A Lei dispds sobre a politica
energética nacional, as atividades relativas ao monopdlio do petréleo, instituiu o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo e deu
outras providéncias. Entre essas outras providéncias, ha o Capitulo IX que versa
exclusivamente sobre a Petrobras. O art. 67, incluso nesse Capitulo, estabeleceu que
os contratos celebrados pela Petrobras, para aquisicdo de bens e servicos, serdo
precedidos de procedimento licitatério simplificado, a ser definido em decreto do
Presidente da Republica.
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(43) “Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

()

§ 12 - A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a
realizagdo das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas as
condicdes estabelecidas em lei.

$ 22 - 4 lei a que se refere o § 12 dispora sobre:

1—a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territorio
nacional;

Il — as condicdes de contratagcdo,

11l — a estrutura e atribui¢des do orgdo regulador do monopdlio da Unido,

()’ ”

8.1.7. Em 05 de junho de 1998, foi publicada no DOU a Emenda Constitucional
n°® 19, modificando o regime e dispondo sobre principios e normas da administra¢do
publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e financas publicas e
custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, além de dar outras providéncias.
No que ¢ afeto a esta auditoria, interessam as alteragdes processadas no inc. XXVII
do art. 22 e no art. 173 e pardgrafos. A emenda inovou ao definir que normas gerais de
licitac@o e contratag@o para as empresas publicas, das sociedades de economia mista
e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de produgdo ou
comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos seriam definidos em estatuto
juridico proprio, sob a forma de lei ordinaria, a qual dispora sobre: sua fungéo social
e formas de fiscalizac¢do pelo Estado e pela sociedade; a sujeigdo ao regime juridico
préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios; licitagdo e contratacdo de obras, servicos,
compras ¢ alienagdes, observados os principios da administragdo publica; a
constituicdo e o funcionamento dos conselhos de Administracdo e fiscal, com a
participacdo de acionistas minoritarios; e os mandatos, a avaliacdo de desempenho e
a responsabilidade dos administradores. Doravante, poderdo ser feitas referéncias a
essa lei, que ainda ndo existe, utilizando-se apenas o termo Estatuto.

8.1.8. Exclusivamente para fins metodoldgicos e de manutengio da coeréncia
da Instrug@o, sera considerado como o Estatuto sendo uma tinica lei. Nao sera abordada
no presente trabalho a discussio sobre se havera somente uma lei para todas as
empresas estatais exercentes de atividade econdmica e para todos os temas a serem
regulamentados ou se havera varias leis para regulamentar o art. 173, § 1° e incisos.
Essa discussdo ¢ irrelevante para este trabalho. O importante € que apenas a lei —
uma ou mais —, em sentido formal, cabe dispor sobre a matéria.

8.1.9. Logo apo6s a EC n° 19 e pouco mais de um ano apds a Lein® 9.478/97, em
24 de agosto de 1998, foi exarado o Decreto do Presidente da Republica n® 2.745/98,
disciplinando o Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado da Petréleo
Brasileiro S.A.. Desde entdo, a Companhia vem seguindo o Regulamento Simplificado
para suas obras, compras, servigos e aliena¢des; ndo mais obedecendo a Lei n°® 8.666/
93.
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8.1.0. Este trabalho langa mao de citagdes de renomados doutrinadores que
versaram em abstrato sobre as modificagdes implementadas pela Emenda
Constitucional n° 19. Todavia, essas citacdes servem tdo-somente para enriquecer a
Instrugio e ilustrar o estudo levado a termo por esta Equipe. O exame promovido pelo
Tribunal traz inovagdes significativas em relagdo aos trabalhos mencionados, por
haver debrucado-se sobre o fato concreto da existéncia do Regulamento do
Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrdleo Brasileiro S.A., regulando licitagdes,
contratos e alienacdes da Empresa, conseqiiéncia da Lei n® 9.478/97.

8.2. O artigo 67 da Lei n°® 9.478/97 e o Decreto n° 2.745/98 frente a ordem
constitucional

8.2.1. Para analisar o artigo 67 da Lein® 9.478/97, primeiramente faz-se necessario
entender as relagdes de independéncia harmdnica entre os Poderes Executivo e
Legislativo.

8.2.2. Cioso de sua competéncia e na estrita defesa do principio constitucional
da triparticdo dos Poderes, o Poder Legislativo participa ativamente das mudangas
estruturais promovidas no Estado Brasileiro, ndo permitindo ao Governo —entendido
como tal aquele que executa as politicas governamentais, isto €, o Poder Executivo —
que as promova unilateralmente. Por vezes, inclusive, colocou-se em posicdo de
frontal desacordo com inteng¢des do Chefe de Estado ¢ de Governo. Entende-se essa
discordancia como o salutar exercicio da democracia, garantida no estado de direito.
Nao raramente, a vontade do Governo diverge da vontade do Estado.

8.2.3. A participacdo ativa do Poder Legislativo ¢ notada na intensa discussdo
parlamentar, que no esta restrita a votacdo de emendas constitucionais, mas que se
prolonga pela exigéncia de lei para regulamentar diversas alteracdes feitas no Texto
Magno. Néo ¢ sem porqué a incluséo de expressdes, tais como: “na formadalei”, “a
lei estabelecera” ou “a lei dispora”. O Poder Legislativo avoca a prerrogativa de
discutir e decidir de que forma serfio regrados varios dispositivos constitucionais.
Com isso, defende sua fungdo precipua, petreamente definida na Carta Magna. As
Emendas Constitucionais 9 e 19 contém exemplos tipicos dessa avocacio.

8.2.4. No exercicio de suas atribuigdes, o Legislativo elaborou a Lei n® 9.478/
97, em obediéncia ao disposto nos §§ 1° e 2° do art. 177 da Constitui¢do, modificado
e acrescido, respectivamente, pela Emenda Constitucional n® 9. Apesar de néo ser
objeto essencial de seu conteudo, essa Lei, no art. 67, autorizou ao Poder Executivo
a editar um decreto estatuindo o Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado
da Petrdleo Brasileiro S.A.. Analisemos melhor esse dispositivo, cotejando-o com a
Constituicdo Federal, entendida como um sistema coerente ¢ harmdnico de normas.

8.2.5. A competéncia para legislar sobre licitagdes e contratos ¢ privativa da
Unido. Competéncia essa exercida quando da edi¢io da Lei n° 8.666/93. O art. 22 da
Constitui¢do, em seu inciso XXVII, com a redagdo vigente a época da Emenda
Constitucional n° 9 e da publicacdo da Lei n® 9.478/97, dizia o seguinte:

“Art. 22 — Compete a Unido legislar sobre:

()
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XXVII— normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para a administragdo publica, direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, nas diversas esferas de governo, e empresas sob
seu controle;” (grifos nossos)

8.2.6. A Emenda Constitucional n° 9, que ndo promoveu qualquer alteracdo no
texto do art. 22, modificou a redagdo do art. 177, alterando o seu § 1° e acrescentando
0 § 2°. O texto do artigo passou a ser o seguinte:

“Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

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

1l — a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

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

1V — o transporte maritimo do petrdleo 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
industrializagdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados.

§ 12 A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas as
condicdes estabelecidas em lei.

$ 22 A lei a que se refere o § 12 dispord sobre:

I—a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territorio
nacional;

II — as condicdes de contratacdo;

11 — a estrutura e atribui¢des do orgdo regulador do monopdlio da Unido,

§ 32 A4 lei dispord sobre o transporte e a utiliza¢do de materiais radioativos
no territorio nacional;” (grifos nossos)

8.2.7. Analisando por partes, ressalta-se em primeiro lugar que, ao néo alterar
o art. 22, a Emenda ndo modificou a competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as empresas sob seu
controle.

8.2.8. Pela técnica de redagdo legislativa, é 16gico entender que dois paragrafos
de um mesmo artigo tratem de mesma matéria ou de matéria concorrente, ainda mais
quando, explicitamente, ha referéncias diretas de um para o outro. Esse é o caso dos
§§ 1°e2°doart. 177. O § 1° determina que “a Unido poderd contratar com empresas
estatais ou privadas a realizag¢do das atividades previstas nos incisos I a IV deste
artigo, observadas as condi¢des estabelecidas em lei”. Ou seja, o constituinte
derivado esta possibilitando apenas a Unido, ¢ a mais nenhum outro ente, mesmo
que pessoa juridica de direito piiblico ou empresa controlada direta ou indiretamente
por ela, contratar determinadas atividades, que sdo monopolio dela, seguindo
condigdes a serem definidas em lei. No § 2°, em lista exaustiva (numerus clausus), diz
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que a lei referida no § 1° —aquela que permite que a Unido contrate a realizagio das
atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo — dispora sobre, entre outras
matérias, as condi¢des de contratagio.

8.2.9. A leitura coordenada do texto constitucional é esclarecedora. Por varias
ocasides, trechos da Carta Magna exigem um exercicio arduo de interpretagcdo, em
face a redago pouco clara dada pelo constituinte. Nao € o que ocorre no caso em
tela. O texto constitucional resultante das modificagdes implementadas pela Emenda
n° 9 permite uma Unica interpretacdo: a de que a Unido, e apenas ela, contrate, com
empresas estatais ou privadas, as seguintes atividades, que sdo seu monopélio: a
pesquisa ¢ a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, a refinagdo do petroleo nacional ou estrangeiro, a importacéo e exportagdo
dos produtos e derivados basicos resultantes das duas atividades discriminadas
anteriormente, o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petrdleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio
de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem. Para
que sejam feitas essas contratagdes (ou seja, as das atividades previstas nos incisos
I'aIV do art. 177 e listadas neste paragrafo), deverdo ser obedecidas as condi¢des
previstas em lei, que dispora especificamente sobre elas. O texto evidencia que as
contratagdes a que se refere sdo as concessdes e autorizagdes para o exercicio
daquelas atividades. Por qué? Porque concessdes e autorizagdes sdo os instrumentos
constitucionalmente definidos para que seja possivel a exploragdo, por particulares,
de jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais € os potenciais de energia
hidraulica, consoante o art. 176 caput e § 1° (abaixo). Da mesma forma que o art. 177
cita apenas a Unido, nele ndo ¢ feita qualquer mencao a aquisi¢des de bens e servigos,
contratagdes de obras ou alienagdes.

“Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os
potenciais de energia hidrdulica constituem propriedade distinta da do solo, para
efeito de exploracdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao
concessiondrio a propriedade do produto da lavra.

§ 12 A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos
potenciais a que se refere o caput deste artigo somente poderdo ser efetuados
mediante autorizagdo ou concessdo da Unido, no interesse nacional, por brasileiros
ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e Administragdo
no Pais, na forma da lei, que estabelecerd as condigdes especificas quando essas
atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas.” (grifos
Nnossos)

8.2.10. O art. 5° da Lei 9.478/97 disciplinou a matéria para as atividades
econdmicas tratadas no art. 4° da mesma lei, que nada mais € do que a repeti¢do do
art. 177 caput e incisos de I a IV, da Constituicao.

“Art. 5° As atividades econdémicas de que trata o artigo anterior serdo
reguladas e fiscalizadas pela Unido e poderdo ser exercidas, mediante concessdo
ou autorizagdo, por empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e
Administragcdo no Pais.”
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8.2.11. Reforgamos que o art. 177 da Constituigdo trata apenas das areas sob
monopdlio da Unido e da forma como sera exercido esse monopolio. Ndo versa sobre
qualquer outro ente, nem mesmo uma empresa controlada pela Unido — que, como se
sabe, possui personalidade juridica propria e distinta da dela —nem de outra forma de
contratacdo, que ndo as concessdes e autorizagdes para que empresas estatais ou
privadas realizem as atividades previstas nos seus incisos I a I'V.

8.2.12. Nio tendo havido alteracdo no art. 22, continuou inalterada a
competéncia da Unifo para legislar sobre normas gerais de licitagdo e contrataco,
em todas as modalidades, para as empresas sob seu controle, competéncia essa
exercida quando da san¢do da Lei n® 8.666/93. A interpretagdo é limpida e, guardando
a devida venia a teses divergentes, qualquer outra forma de se fazer a leitura dessa
parte do texto constitucional é uma tentativa de distorcer o que foi estabelecido pelo
poder constituinte.

8.2.13. Portanto, ndo houve na Emenda Constitucional n° 9 qualquer mudanga
nas competéncias outorgadas no art. 22 da Constitui¢do, e nem tampouco mandamento
constitucional para que fosse editada lei, ¢ muito menos decreto, com normas de
licitacdo e contratacdo para empresas publicas ou sociedades de economia mista.
Esse mandamento (o da lei) veio somente trés anos mais tarde, com a Emenda n°® 19.
Destarte, ao permitir a edigdo, na Lei n® 9.478/97, de um decreto com o Regulamento
do Procedimento Licitatdério Simplificado da Petrdleo Brasileiro S.A., o legislador foi
além do que a Constitui¢do previu para aquela lei. Apesar de ter sido extrapolado o
que fora constitucionalmente preceituado, ndo ocorreu qualquer
inconstitucionalidade. Por si s6, o fato do Congresso Nacional tratar, em uma mesma
lei ordinaria, de um tema indicado por mandamento constitucional especifico e, além
dessa matéria, de outra constitucionalmente disponivel para aquela espécie de diploma
legal, ndlo caracteriza irregularidade. Ha que se ressaltar também que a edicdo da Lei
9.478/97 ndo revogou a Lei 8.666/93 ou afastou sua incidéncia sobre nenhum ente.
Invocamos o art. 2° da Lei de Introdugio ao Cddigo Civil Brasileiro (Decreto-lei n°
4.657/42) para ratificar essa afirmacg@o:

“Art. 2°- Ndo se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que
outra a modifique ou revogue.

§ 17 - A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare,
quando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que
tratava a lei anterior.

$ 2°- A lei nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior.

$ 3°- Salvo disposicdo em contrdrio, a lei revogada ndo se restaura por ter
a lei revogadora perdido a vigéncia.”

8.2.14. Limpidamente, a Lei 9.478/97 ndo se encaixa na hipdtese do § 1°, acima.

8.2.15. E deveras importante e decisivo para o bom entendimento da matéria,
lembrar que a Lei n® 9.478/97 ndo tem qualquer relagdo direta com a Emenda
Constitucional n°® 19. Alei foi editada quase um ano antes da publicacio dessa emenda,
nio podendo, portanto, ser invocada como forma de regulamentaciio do atual texto do
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art. 173, § 1°. Nem mesmo em um exercicio arduo de distensdo e flexibilidade juridica
poder-se-ia admitir que o Regulamento Simplificado, autorizado no artigo 67 da Lein®
9.478/97, nao estivesse umbilicalmente ligado e ndo devesse obediéncia ao unico
diploma que regulamentava, e ainda regulamenta, licitagGes, contratos e alienagdes
para a Administracéo Publica—a Lein°® 8.666/93 —, mas sim a qualquer outra disposicéo,
constitucional ou nfo, que nem ao menos existia a época da promulgacdo e sangéo
daquela lei.

8.2.16. Em néo bastando, o art. 173(44) da Constitui¢do prevé que a lei dispora
sobre os temas nele citados. Ou seja, as regras devem estar na lei. Qualquer
regulamento pode apenas explicitar ¢ desenvolver o que ja estiver contido na lei.
Mesmo, equivocadamente, passando ao largo do flagrante dbice temporal evidenciado
no paragrafo anterior, haveria necessidade de que a Lei n® 9.478/97 dispusesse sobre
a matéria. A simples permissdo para a edigdo de um Regulamento Simplificado por
meio de decreto ndo € dispor sobre as matérias da forma como o constituinte derivado
pretendeu. A intengdo do constituinte foi de que a lei prescrevesse, determinasse,
estabelecesse, estatuisse; nunca que a lei se desfizesse, se desincumbisse ou se
desonerasse da responsabilidade a ela imposta, como os defensores do Decreto n°
2.745/98 patrocinam. Note-se que todas as expressdes utilizadas podem ser associadas
ao ato de dispor, mas somente prescrever, determinar, estabelecer e estatuir podem
ser utilizadas apropriadamente para definir o mandamento constitucional. Se assim
ndo fosse, ndo haveria razdo para que esse preceito constasse da Carta Magna.
Aceitar a possibilidade de o Decreto n° 2.745/98, com o seu teor, regulamentar
licitagdes, contratos e alienacdes para a Petrobras seria admitir a ocorréncia da situag@o
hipotética descrita no préximo paragrafo.

(44) “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a
exploragdo direta de atividade econémica pelo Estado sé serd permitida quando
necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.

§ 12 A4 lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de
produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servicos, dispondo sobre:

I — sua fun¢do social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;

11 — a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigac¢des civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

11l — licitagdo e contrata¢do de obras, servigos, compras e alienagées,
observados os principios da Administra¢do publica;

1V — a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de Administra¢do e
fiscal, com a participagdo de acionistas minoritdrios;

V — os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.

$2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo
gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.
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$ 32 A lei regulamentara as rela¢des da empresa puiblica com o Estado e a
sociedade.

$ 42 A lei reprimird o abuso do poder econémico que vise a dominagdo dos
mercados, a eliminag¢do da concorréncia e ao aumento arbitrdrio dos lucros.

$ 352 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 econémica e
financeira e contra a economia popular.”

8.2.17. A Constituicdo Federal sofre a emenda X, passando a determinar a
regulamentag¢@o por lei complementar de seu artigo Y, que versa, p.e., sobre limitagoes
constitucionais ao poder de policia. Existe uma lei complementar Z, anterior 8 emenda
Y, versando sobre assunto diverso, mas que possui um artigo simploriamente dizendo
que “as limitagdes constitucionais ao poder de policia serdo regulamentadas por
lei ordindria”. De posse da permissdo dada na lei complementar Z, e apds a emenda
X, o legislador regulamenta as limita¢des constitucionais ao poder de policia por lei
ordinaria. Ora, ndo ha exigéncia de quase nenhum raciocinio hermenéutico para concluir
que essa interpretacdo enviesada da Constitui¢o € inaceitdvel. A situacdo hipotética
aventada ¢ muito menos grave do que a realidade que envolve a Lei n® 9.478/97, a
Emenda Constitucional n° 19 e o Decreto n° 2.745/98 (editado ap6s a EC 19). No caso
concreto discutido nesta Instrucdo, ha um fator decisivo que reforga a inviabilidade
do conteudo do Decreto 2.745/98: a existéncia da Lei 8.666/93, dispondo sobre a
matéria objeto do Decreto.

8.2.18. Dando continuidade, consoante a EC n° 19, as normas gerais de licitacdo
e contratacdo, em todas as modalidades, para as empresas publicas e sociedades de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade economica de producdo
ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos, deverdo ser estabelecidas
em uma lei especifica, que serd o estatuto juridico dessas entidades. A edi¢cdo dessa
lei compete privativamente a Unido. O Estatuto podera dispor, inclusive, sobre novas
modalidades de licitagdo e novas hipdteses de dispensa e inexigibilidade. No entanto,
em regra, as entidades no estardo livres do dever de licitar. A lei citada no § 1° do
artigo 173, até o momento, ndo foi elaborada. Citamos a Professora Maria Sylvia
Zanella Di Pietro:

“O principio da indisponibilidade do interesse publico também exige que
as empresas estatais, embora regidas pelo direito privado, se submetam a licitagdo,
uma vez que administram recursos total ou parcialmente publicos. A exigéncia
decorre também da Constitui¢do, por for¢a do ja mencionado artigo 37, XXI, e do
artigo 22, XXVII, que da a Unido competéncia para estabelecer normas gerais de
licitagdo e contrata¢do em todas as modalidades, para as Administragdes Publicas
Diretas, autdarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, obedecido o disposto no artigo 37, XXI, e para as empresas publicas e
sociedades de economia mista, nos termos do artigo 173, § 1° IIl. Este ultimo
dispositivo, também alterado pela Emenda n° 19, prevé que as empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsididrias que explorem atividade
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econdomica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacio de servigcos
sejam regidas por estatuto juridico que disponha, entre outras coisas, sobre
licitacdo e contratagdo, com observincia dos principios da Administragdo Publica.

Isto significa que, com a nova reda¢do do dispositivo constitucional, as
empresas estatais vdo poder dispor de procedimento proprio para suas licitagées.
Mas ndo estardo dispensadas de observar os principios da licitacdo.

Afora o principio da licita¢do, existem outros que se referem ao proprio
procedimento: em suas vdrias fases vdo se colocar em confronto o interesse publico
na escolha da melhor oferta e o interesse particular em contratar com a
Administra¢do. Seguindo mais a linha de Hely Lopes Meirelles, o artigo 3° do
Decreto-lei n° 2.300, de 21-11-86, determinava que a licitacdo serd processada e
julgada em estrita conformidade com os principios bdsicos da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vincula¢do ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos; a esses o
artigo 3° da Lei n° 8.666, de 21-6-93, acrescenta os da legalidade, impessoalidade
e moralidade, ja previstos no artigo 37, caput, da Constitui¢do.” (Direito
Administrativo; pag. 295; 13* ed. — 2001; Ed. Atlas; Sao Paulo) (grifo nosso)

8.2.19. O jurista Celso Antonio Bandeira de Mello também ressalta que néo
havera desnecessidade do dever de licitar, conforme texto extraido de uma de suas
obras:

“Entretanto, podem-se por, e por-se-do, hipoteses em que realiza-la [a
licitagdo(45)] ndo traria inconveniente algum e ndo contenderia com as razoes
obvias pelas quais a Constitui¢do estabeleceu que as entidades estatais
exploradoras de atividade economica se submetem ao regime aplicavel as empresas
privadas. Referimo-nos aos casos em que estas pessoas pretendam, ‘exempli
gratia’, construir a fabrica onde se instalardo, o prédio em que funcionardo seus
escritorios, ou intentem adquirir a maquinaria necessdria para sua producdo, ou
mesmo os moveis e equipamentos de suas sedes ou filiais. Nenhuma destas atividades
reclama a desenvoltura que é requerida para a normal, dgil e fluida exploragdo
da atividade economica a que foram por lei prepostas e que levou a Constitui¢do
a dispor que teriam regime correspondente ao das empresas privadas.

Realizandbo licitagdo em hipéteses desta ordem, como obrigatoriamente terdo
de realizar, os sujeitos em apre¢o ndo estardo em nada divorciados do espirito
informador do § 1°do art. 173 e, pelo contrdrio, estardo atendendo a norma contida
no art. 37, XXI, da prépria Constituigdo, que fixa, como regra geral para o Poder
Publico e entidades estatais, a adogdo de procedimento licitatorio quando se
proponham a adquirir ou alienar bens, contratar obras ou servigos.” (Curso de
Direito Administrativo, pag. 132; 11% ed. revista, atualizada e ampliada de acordo com
as Emendas Constitucionais 19 e 20, de 1998; Malheiros Editores Ltda.; Sdo Paulo)
(grifo nosso)

(45) Nota da Equipe de Auditoria.

8.2.20. A continuidade da instru¢do depende de que se faca um paréntese
sobre a recepgdo da Lei 8.666/93 pela Constitui¢do Federal, apés a EC n°® 19.
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8.2.21. Ressaltamos que, mesmo com as altera¢des promovidas por meio da
EC 19, ndo foi retirada da Unido a competéncia para legislar sobre licitagdes e contratos,
em todas as modalidades, para as empresas publicas e sociedades de economia mista
e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de produgdo ou
comercializa¢do de bens ou de prestagio de servigos e foi mantido o dever de licitar
para toda Administraggo (o art. 37, XXI, sequer foi alterado). Deve-se procurar, entéo,
no ordenamento juridico, obedecidas as atuais regras constitucionais e até a
elaboragdo do Estatuto, quais diplomas legais regem licitacdes e contratagdes para
essas empresas. Atualmente, a unica lei em vigor que estabelece normas gerais para
licitagGes e contratos para a Administragdo Publica, ¢ que segue fielmente os seus
principios, é a Lei n°® 8.666/93.

8.2.22. Tais entes, por determinacdo constitucional, estdo obrigados a licitar e,
até a elaboragdo do seu Estatuto, ndo ha qualquer outra lei, que ndo a 8.666/93,
estabelecendo as suas regras gerais de licitagdes e contratagdes. Da mesma forma,
como entes pertencentes a administracdo publica indireta, as empresas estatais
exploradoras de atividade econdmica devem obediéncia as regras estabelecidas para
a Administragdo quanto aos procedimentos internos para assinatura de contratos. A
competéncia para legislar sobre esses temas € da Unido, e vem sendo exercida, até o
momento, plenamente por intermédio da Lei 8.666/93. Assim, no que tange as
obrigacdes impostas 4 Administracio, a Lei de Licitagdes e Contratos foi integralmente
recepcionada pela Constitui¢do Federal, pois ndo ha incompatibilidade entre o que
nela esta estabelecido para as empresas estatais exploradoras de atividade economica
e o texto constitucional posterior 8 EC n° 19. Casos similares sdo os do Codigo
Tributario Nacional e da Lei n® 4.320/64. Essas leis, prévias a promulgacio da atual
Constituigdo Federal, ainda disciplinam matérias que, pela Carta Magna, deverdo ser
reguladas por leis especificas ainda a serem editadas.

8.2.23. Seguindo o desenvolvimento 16gico das idéias apresentadas, as normas
gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as empresas publicas
e sociedades de economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos,
continuam sendo definidas na Lei de Licitagdes e Contratos, publicada em 1993.
Quando do advento da lei prevista no § 1° do art. 173, sera afastada a incidéncia da
Lei n° 8.666/93 sobre essas empresas. Neste momento, essas entidades passardo a
contar com estatuto proprio, estabelecido em ato normativo adequado para tanto: lei
ordindria.

8.2.24. Os defensores do afastamento imediato, ap6s a promulgacdo da EC n°
19, da incidéncia da Lei n° 8.666/93 sobre empresas publicas, sociedades de economia
mista e suas subsidiarias que explorem atividade econdomica de produgdo ou
comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos, apegam-se ao inciso Il do § 1°
do art. 173, CF/88. Segundo eles, a Constituigdo ja esta definindo que essas pessoas
juridicas sujeitam-se ao regime proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributérios, sem quaisquer 6bices
ou situac¢des que devam ser ainda reguladas em lei. A Equipe de Auditoria permite-se
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discordar dessa tese. O que esta dito na Constituigdo é que o estatuto referido no §
1° ira dispor sobre cinco assuntos: a) qual serd a func@o social daquelas pessoas
juridicas e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade; b) de que forma
aquelas pessoas juridicas, respeitadas as suas particularidades, sujeitar-se-do ao
regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios; c) como serd promovida a
licitagdo e contratacdo de obras, servi¢os, compras e alienacgdes, observados os
principios da administra¢do publica; d) qual sera a constitui¢do e como sera o
funcionamento dos conselhos de Administracéo e fiscal, garantindo a participagéo
de acionistas minoritarios; ¢) definigdo dos periodos dos mandatos, da forma de
avaliacdo de desempenho e de quais ser@o os limites de responsabilidade dos
administradores.

8.2.25. O constituinte derivado expressou sua disposig¢do de que as empresas
publicas, sociedades de economia mista e suas subsididrias que explorem atividade
econdmica de produgido ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos
sujeitem-se ao regime juridico proprio das empresas privadas, mas delegou a lei
ordinaria especifica a definicdo de que forma elas sujeitar-se-d0. Mais uma vez
invocando a técnica de redag@o legislativa, afirmamos que o inciso de um paragrafo
ndo esta desvinculado dos outros do mesmo paragrafo, ao qual se subordinam. O
caput do § 1° do art. 173 ordena que a lei dispord sobre todos os incisos a ele
subordinados. N&o ha inciso algum com prerrogativa de ndo sujei¢do as disposi¢des
dalei. Ademais, qual o propdsito de incluir tal disposi¢do em um inciso de um paragrafo
em que todos os outros incisos necessitam de regulamentagdo? Por que, se a idéia do
constituinte derivado era apenas estabelecer uma nova ordem, uma nova disposi¢o
auto-aplicavel, ele ndo o fez em um paragrafo em separado, como quando disse
taxativa e incisivamente que as empresas publicas e as sociedades de economia
mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado (§
2°do art. 173, CF/88)? A resposta é simples: porque uma empresa publica ou sociedade
de economia mista, por mais que se deseje, nunca serd uma empresa privada igual a
qualquer outra formada com capital exclusivamente privado.

8.2.26. Ha peculiaridades inerentes a essas empresas que as diferenciam. As
trés principais: elas pertencem ao Estado e, portanto, por for¢a da indisponibilidade
e da preponderancia do interesse publico, devem seguir determinadas diretrizes que
ndo podem ser impostas a uma empresa totalmente privada (entre elas o dever de
licitar); ha o dever de prestar contas a sociedade brasileira, ndo apenas pelo exercicio
de sua fun¢@o social, mas pelo dever de dar conhecimento de suas agdes ao seu
proprietario; ¢ ha restrigdes impostas pelo Poder Piblico quando da contratagéo,
ndo ao terceiro, mas a empresa estatal, em razdo de estar lidando com dinheiro publico,
mesmo quando assina um contrato tipicamente privado.

8.2.27. Sem esgotar o rol de peculiaridades de uma empresa particular,
salientamos que ela, obedecidas as regras do Direito: aliena seus bens da forma como
bem entende; contrata do mesmo modo; associa-se a outras empresas sob as mais
diversas maneiras, inclusive consorcios; e promove sele¢do para a contratagdo de
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empregados da forma que lhe for mais conveniente. Uma empresa estatal ndo tem a
mesma liberdade. O constituinte deixou bem claro que a sujeic@o estara disposta no
Estatuto, uma lei especifica. Servindo apenas como exercicio, mas com o objetivo de
evidenciar as possibilidades facultadas ao legislador na edigdo dessa lei, ndo ha o
que o proiba de delimitar o nivel de endividamento (contratagdo de empréstimos e
financiamentos, por exemplo) de empresas estatais exercentes de atividade econdmica.
Apenas a titulo de fic¢do, o legislador poderia definir o limite de duas vezes o capital
proprio da empresa. Tal determinag@o ndo contrariaria direitos e obrigacdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios, e estaria, simultaneamente em consonancia
com os principios do interesse publico e do controle. Da mesma forma, no Estatuto,
podem ser definidas as regras para realizag@o dos concursos para preenchimentos de
vagas existentes, bem como o procedimento para que seja efetivada uma demissdo.
Novamente ndo estardo sendo feridos os direitos citados no art. 173, § 1°, 11, e
estardo sendo respeitados os principios da administragdo publica; entretanto, ndo
ha como se admitir que essas empresas estejam livres das normas e principios impostos
a administragdo publica.

8.2.28. As regras de licitacdo e contrataciio incidentes sobre uma empresa
estatal certamente sdo, e sempre serdo, mais restritivas do que as impostas as empresas
do setor privado. A lei vira para delimitar de que maneira serdo as novas restrigoes,
que ndo poderio ferir direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios,
e que deverdo obedecer aos principios da administragdo publica. Enquanto ndo ¢
elaborado o Estatuto, é a Lei n® 8.666/93 que traz as restrigdes. Evidente fica que, para
inibir uma ag¢@o do legislador, ao redigir a lei citada no § 1° do art. 173, tendente a
contrabalangar restricdes a elas inatas com beneficios fiscais ndo extensivos as
empresas do setor privado, o constituinte derivado incluiu o § 2° do art. 173. Da obra
do professor Margal Justen, foram extraidos os trechos abaixo:

“A Reforma Administrativa (EC n° 19) deu nova redag¢do ao art. 173,
especificamente para prever que as entidades da Administrag¢do indireta, exercentes
de atividade econémica, passariam a sujeitar-se a regime juridico especifico, no
tocante a licitagdes. Ali se previu um ‘estatuto’ para tais entidades, ao qual caberia
disciplinar licitagcdo e contratagcdo, ‘observados os principios da administragcdo
publica’ (inc. I1I).

Supde-se que a vontade do legislador reformador era de aliviar as restrigoes
da Lei n°8.666, relativamente a sociedades de economia mista e empresas publicas
exercentes de atividade econémica. Mas a nova redacdo ndo assegurou tal
resultado. Afinal, manter um tinico regime de licitacédes e contratos administrativos,
aplicavel tanto a Administracdo direta como a indireta, ndo infringe a nova
redacdo constitucional.

()

Enfim, a questio se resolverd no dmbito da legislacio infraconstitucional.
Ha forte tendéncia a minorar o rigorismo da Lei n° 8.666. Dentre as criticas mais
agudas contra o diploma, encontra-se aquela atinente ao tratamento reservado
para entidades da Administrac¢do indireta exercentes de atividades econémicas.
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()

Essas ponderagdes sdo parcialmente procedentes, sem divida. Ndo podem
ser acolhidas quando pretendem eliminar, de modo absoluto, os controles sobre
tais ‘empresas’ por trés motivos principais.

Em primeiro lugar, o art. 37 e os demais dispositivos constitucionais ndo
excluiram as empresas estatais da submissdo ao regime juridico basilar atinente
a atividade administrativa do Estado. A intervencdo no dominio economico nio
exclui a aplicagdo de todos os principios que norteiam e constrangem a atividade
administrativa. Logo, ndo é possivel invocar a atuacdo no mercado (privado)
como fundamento para alterar a natureza juridica das pessoas criadas e controladas
pelo estado.

Em segundo lugar, deve ter-se em vista que ‘empresas’ estatais administram
recursos publicos. Logo, ndo é possivel supor que a comunidade seria terceira ou
alheia ao destino desses recursos. Os instrumentos pelos quais a Nag¢do controla
seus administradores alcancam a gestio das entidades administrativas atuantes
no dominio econémico.

Em terceiro lugar a entidade puiblica ndo se submete aos controles inerentes
a iniciativa privada. Os particulares, socios de uma entidade privada, buscam o
lucro. As praticas ineficientes ou inadequadas sdo objeto de reprovacdo através
de instrumentos juridicos postos as mdos dos sécios. No campo publico, ndo ha
meio de implementar-se esse controle difuso, especialmente em face dos postulados
de que as pessoas integrantes da Administra¢do indireta ndo podem buscar o
lucro. Ao menos, esse intuito lucrativo nunca seria assemelhavel ao que norteia a
atividade privada. Logo, a eliminacdo de controles formais produziria o risco de
descalabros — tese cuja procedéncia foi comprovada pela experiéncia nacional e
estrangeira, alids.

()

Em sintese, as entidades da Administracdo indireta permanecerdo sujeitas
ao regime da Lei n° 8.666 até a edicdo de novas regras. No futuro, havera dois
regimes basicos, um destinado a Administragdo direta, autdrquica e indireta
prestadora de servicos publicos (ai incluida a atuagdo de suporte a Administragdo)
e outro para as entidades privadas exercentes de atividade econémica. O regime
especial para essas ultimas ndo consistirda na liberacdo pura e simples para
realizacdo de contratagcdes, sem observincia de limites ou procedimentos
determinados.” (Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, pag.
21; 6* ed. rev. e ampl. — 1999; Dialética; Sao Paulo) (grifos nossos)

8.2.29. Visando ao bom andamento desta Instrugdo e para que se espanque de
vez a afirmaco de que, ap6s a Emenda n°® 19, as empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsididrias exploradoras de atividade econdmica, ficam
imediatamente submetidas, integralmente, ao regime juridico proprio das empresas
privadas, sem nenhuma ressalva ou 6bice legal; € imprescindivel deter maior aten¢éo
ao disposto no art. 173, § 1°, [T e IIL.
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8.2.30. Aredagdo do § 1°do art. 173 da Constituig¢do, anteriora ECn° 19, eraa
seguinte:

“§ 1° A empresa publica, a sociedade de economia mista e outras entidades
que explorem atividade econémica sujeitam-se ao regime juridico préprio das
empresas privadas, inclusive quanto as obrigagdes trabalhistas e tributdrias.”

8.2.31. O mesmo paragrafo, apos a EC n° 19, quando foram incluidos cinco
incisos, ficou da seguinte forma:

$ 12 A4 lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade economica de
produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos, dispondo sobre:

()

1l — a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

11l — licitagdo e contratagdo de obras, servicos, compras e alienagdes,
observados os principios da administragdo publica;

(..).”

8.2.32. O texto anterior 2 emenda ja preceituava que as empresas estatais
exploradoras de atividade economica sujeitavam-se ao regime juridico das empresas
privadas, ¢ apenas dava relevo as sujeigdes a obrigagdes trabalhistas e tributarias. A
sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, portanto, nunca excluiu
qualquer dos direitos ou obrigagdes a elas inerentes. No entanto, isso também néo
afastava as empresas estatais do dever de obedecer a regras que, especificamente,
lhes coubessem como entes integrantes da Administracéo Publica indireta.

8.2.33. Apds a emenda, o constituinte derivado destacou os direitos civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios; as obrigac¢des civis e comerciais; além das ja
anteriormente realgadas obrigagdes trabalhistas e tributérias. Tanto realces de direitos
quanto de obriga¢des ndo modificaram a esséncia da sujeicdo ao regime proprio das
empresas privadas. A modificacdo do artigo em tela, de per se, ndo alterou a sujeicéo.
Lembramos, ainda, que a EC 19 ndo livrou as empresas estatais exploradoras de
atividade econdmica da obrigacdo de seguir as regras que obrigam a Administracao
Publica, bem como aos principios desta. O Professor Margal Justen Filho, abordando
a questdo, escreveu:

“Rigorosamente, a EC n° 19 ndo trouxe qualquer modificagdo efetiva nesse
ponto (a atuag¢do das empresas publicas e sociedades de economia mista, em relagdo
as contratacdes)(46). E que a alteracdo da redacdo do art. 22, inc. XXVII, da CF/
88 ndo foi suficiente para estabelecer um regime especial para as sociedades de
economia mista e empresas publicas. Alids, a modificag¢do do texto constitucional
foi imitil nesse ponto. Ndo era necessario modificar a Constitui¢cdo para dar um
novo regime para licitagdes e contratos daquelas entidades. Bastava mudar a Lei
de Licita¢bes e Contratos. Mais ainda, sem mudar a Lei de Licitacdes e Contratos
atual, ndo hda como alterar o regime juridico a que elas se subordinam.” (Informativo
Licitagdes e Contratos n® 54 — Agosto/98 — Zénite — Informacg@o e Consultoria em
Administragdo Publica) (grifos nossos)

156 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



(46) Nota da Equipe de Auditoria.

8.2.34. Bebendo na fonte da obra do ilustre jurista, reafirmamos que as empresas
estatais exploradoras de atividade econdmica continuam sujeitas ao regime juridico
proprio das empresas privadas, assim como antes da EC 19, mas ndo estdo livres das
regras de atuacdo impostas pela Administragdo a seus integrantes.

8.2.35. Essas empresas sao pessoas juridicas sui generis que, por mandamento
constitucional, assemelham-se a empresas privadas. Bem dito: assemelham-se. Uma
empresa privada, entre outras singularidades, ndo estd obrigada a licitar; ndo esta
sujeita a coordenagdo ministerial; prescinde de concurso publico para preenchimento
de seus quadros; ndo deve obediéncia a principios regedores de administragio
publica; atos lesivos ao meio ambiente, ao patrimonio historico ou artistico praticados
por ela ndo s@o suscetiveis de anulacdo por acdo popular; ndo depende de lei
especifica que autorize a sua criagdo; ndo esta submetida a fiscalizagdo do Poder
Legislativo e dos Tribunais de Contas. Portanto, ¢ um exagero em relacdo a boa
exegese entender que empresas estatais exploradoras de atividade econdmica sejam
totalmente disciplinadas pelas mesmas normas regentes das empresas privadas. O
Direito ¢ uma ciéncia que ndo pode prescindir da interpretacdo, e a hermenéutica
juridica nos permite depreender que, no que lhes couber, desde que ndo sejam feridos
os principios da administracdo publica e direitos e obrigagdes civis comerciais,
trabalhistas e tributarios, essas pessoas juridicas seguem o regime proprio das
empresas privadas. Entre as competéncias do Estatuto esta a definicdo do limite de
discricionariedade do gestor e a forma como devera proceder ao administrar o bem
publico, tendo sempre em mente a supremacia do interesse publico.

8.2.36. A preponderancia do interesse publico sobre o particular e a sua
indisponibilidade sdo icones inafastaveis na atua¢do do administrador publico, ¢
ndo se externam apenas nas cldusulas exorbitantes de um contrato administrativo.
Entre as diversas formas de sua exteriorizagdo, estd a cogente imposicdo de
procedimentos a serem adotados quando se trata da lida com o recurso publico, seja
contra desmandos seja para evitar danos causados pela inoperancia do administrador.
Ha o costume de se identificar casos de ocorréncia da supremacia do interesse ptiblico
apenas quando a Administra¢do obriga ao particular a ela ndo vinculado. No entanto,
essa visdo € por demais acanhada ante a grandeza desse principio. A supremacia do
interesse publico € exercida também em relagao aos entes integrantes da Administragao
Publica que possuem personalidade juridica propria, mesmo esse agindo como ente
privado. N@o ¢ apenas por deter, direta ou indiretamente, o controle acionario que a
Unido pode ditar a voga na gestio dessas empresas. Olhando com esses olhos,
estariamos diante do disparamento de ser, em tese, possivel que as suas agdes ndo
obedecessem a orientacdo, & coordenagdo e a supervisdo por parte do ministro de
estado de sua area de atuacgdo, visto que seria possivel a uma empresa estatal exercer
livremente sua vontade propria, absolutamente descompromissada e independente.
Antes que se levantem vozes a clamar que isso nfo seria possivel por contrariar ao
art. 87, paragrafo tnico, I, da Constituicdo Federal, afirmamos que a impossibilidade
se da ainda em nivel mais elevado. Ao se admitir tal disparate, violentar-se-ia o
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principio constitucional da supremacia do interesse publico, que permeia e informa
todo o sistema, inclusive o artigo retrocitado e as a¢des dos ministros. Acresca-se a
isso a lembranga de que o interesse publico € o da sociedade.

8.2.37. As empresas estatais exploradoras de atividade econdmica, a despeito
de possuirem personalidade juridica propria, sdo parte integrante da Administracéo
Publica, defendendo interesses e gerindo recursos que pertencem ao Estado ou a
empresas por ele controladas. Em sentido concreto, o controle acionario, em ambos
0s casos, ¢ do Estado. Como acionista majoritario, ele — o Estado e ndo qualquer dos
Poderes da Republica — detém o controle dessas empresas. No se faz necessario um
grande raciocinio para concluir que o interesse publico esta em situagio de supremacia
em relacdo aos interesses da propria empresa estatal. Em relacdo a empresas publicas
e sociedades de economia mista exploradoras de atividade econdmica, mesmo apos
a ECn° 19, a Administragdo Publica ndo renunciou ao controle, bem como néo livrou
os seus administradores da obediéncia aos seus principios maiores da administracdo
publica. Foi com esse pensamento que o constituinte originario asseverou que o
Estatuto vira para regrar licitacdo ¢ contratagdo de obras, servigos, compras e
alienacdes desses entes, obedecidos aos principios da administracdo publica.
Independente de que as relagdes entre a empresa estatal e terceiros sejam regidas
pelo direito privado, o administrador ndo esta livre para fazer o que bem entender
com o recurso publico, sob o suposto abrigo do manto das ditas regras. E a lei quem
determina até onde pode ir a discricionariedade do administrador.

8.2.38. A Carta Magna preceitua que as regras de licitagdo e contratagio dessas
empresas, constantes do seu Estatuto, obedecerdo aos principios da administracdo
publica. Nao foi firmado pelo constituinte derivado que serdo obedecidos apenas os
principios da administragdo publica. Se assim fosse, ndo seria necessario ao Estatuto
dispor sobre tais normas.

8.2.39. O estatuto das empresas publicas e sociedades de economia mista e
suas subsidiarias exploradoras de atividade economica ainda sera editado e dispora
sobre os limites de discricionariedade admitidos ao gestor. No entanto, na sua
auséncia, esses limites ndo podem estar desregrados, sem rédea; e efetivamente ndo
estdo. Ha que se verificar, novamente, qual lei vigente no ordenamento juridico patrio
supre a lacuna da regulacdo do limite de discricionariedade e das obrigacdes do
administrador frente a Administragdo no que concerne a licitagdes, contratos e
alienagdes.

8.2.40. Da mesma forma que para os procedimentos licitatorios, as regras que
determinam as a¢des do gestor, frente 8 Administragdo Publica e mantendo-se fielmente
submisso ao interesse publico, quando da assinatura de contratos, encontram-se na
Lein® 8.666/93. A exemplo do que € possivel em relagdo a licitag@o, a lei prevista no
art. 173, § 1°, 111, da Constitui¢do podera, inclusive, desdizer praticamente tudo que
esta na Lei de Licitagdes e Contratos de 1993, desde que néo fira os principios da
administragio publica, assim como direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas
e tributarios. Porém, enquanto ainda nfo existir o Estatuto, ¢ a Lei n° 8.666/93 que
todas as empresas estatais exploradoras de atividade econémica, inclusive a Petrobras,
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estdo submetidas. Na obra Licitagdo a Luz do Direito Positivo, os autores Roberto
Ribeiro Bazilli e Sandra Julien Miranda fazem a mesma constatacio:

“Com esse novo texto afigura-se suficientemente claro que havera dois
regimes juridicos distintos de licita¢do e contratos na Administra¢do Publica. Um
mais abrangente, que alcanca a Administra¢do direta, autdrquica, fundagoes e
também as empresas publicas e sociedades de economia mista exclusivamente
prestadoras de servigos publicos; outro, mais restrito, que abrange unicamente as
entidades que exercem atividades meramente econémicas.

Esse regime distinto deve proporcionar as entidades com atividade
econdémica regras licitatorias e contratuais simplificadas, sem formalidades,
desburocratizadas e descompromissadas dos sérios entraves hoje existentes e que
dificultam a eficiéncia e a competitividade dessas entidades no livre mercado. Isso
ndo significa, contudo, que as empresas publicas e as sociedades de economia
mista quando prestadoras de atividade econémica estdo dispensadas da exigéncia
de prévio procedimento licitatorio nas suas contratagdes.

Ao contrdrio, essas pessoas juridicas sujeitam-se aos principios contidos na
Constitui¢do disciplinadores da atuag¢do da Administragdo Publica, entre os quais
o consubstanciado no art. 37, XXI, que consagra que as obras, servigos, compras e
alienagdes sejam contratados mediante processo de licitagdo publica. Assim, os
principios bdsicos previstos no atual estatuto licitatério continuardo a ser
observados pelas empresas puiblicas e sociedades de economia mista prestadoras
de atividades econémicas, bem como as regras minimas contratuais.

O regime licitatorio e contratual proprio dessas entidades deve ser objeto
de lei formal. E o que se depreende do disposto no art. 173, § 1° da Constitui¢do
Federal, que determina seja o estatuto juridico da empresa estabelecido por lei e
em seu inciso Il prevé a observdincia dos principios de Administra¢do Publica,
sendo o primeiro deles o da legalidade (art. 37, ‘caput’, da Constitui¢do Federal).

Assim, pois, até que esse novo regime licitatorio se efetive, a Lei 8.666, de
1993, com suas alteracées, continuard sendo obrigatoria para a Administragdo
indireta, inclusive para as entidades prestadoras de atividade econéomica. Uma
vez editada essa nova lei, haverd dois regimes distintos a respeito de licita¢do e
contrato: um para a Administra¢do direta e indireta, excluidas as pessoas juridicas
prestadoras de atividade econémica, que ficardo sujeitas a um outro regime,
adequado e compativel com as necessidades de competitividade inerentes ao setor
privado, de maneira a estabelecer igualdade de condi¢des com a iniciativa
privada.” (Licitagdo a Luz do Direito Positivo, pag. 36/37; 1* ed. — 1999; Malheiros
Editores; Sdo Paulo) (grifamos)

8.2.41. A dicotomia de a empresa estatal estar atuando em concorréncia com
empresas privadas e, a0 mesmo tempo, estar submetida a regras mais rigidas de
atuagdo interna ndo ¢é inovagdo trazida pela Emenda Constitucional n® 19. Sobre o
tema, na assentada em que proferiu o Acérddo n® 121/98-Plenario, em Pedido de
Reexame (TC 010.124/95-0), este Tribunal ja expressava o entendimento de que,
quando agem especificamente na sua atividade-fim, empresas estatais exploradoras
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de atividade econdmica ndo estdo sujeitas a Lei de Licitagdes ¢ Contratos. Nesses
momentos, essas empresas devem comportar-se como suas concorrentes privadas.
Fora isso, a Lei de Licitagdes e Contratos deve ser seguida. Diversos doutrinadores
comungam dessa idéia. Ademais, na ocorréncia de eventualidade em que,
comprovadamente, seja exigido um procedimento mais expedito para que se afaste
eventual dano ou prejuizo, ha a possibilidade da contratagdo por emergéncia.

8.2.42. Mesmo as empresas estatais exploradoras de atividade economica
firmando contratos privados, as a¢cdes do administrador até a assinatura da avenca e
as relacionadas a alteracdes contratuais ndo podem estar pautadas apenas no seu
bom senso, na sua vontade ¢ na obediéncia a regras civis e comerciais, mesmo
quando estdo de acordo com os interesses da empresa.

8.2.43. Um contrato privado pressupde acordo de vontades, sem que haja
preponderancia de uma das partes. N&o é para subverter esse axioma fundamental
para a validade do contrato que defendemos limites para a acdo do administrador. Ao
assinar, com a devida autorizagdo legal, um contrato em nome de uma empresa, o
gestor privado expressa a livre vontade daquela companhia; porém, previamente,
seus proprietarios definiram as competéncias de seus prepostos. Isso € simples em
uma empresa privada, mas como fazé-lo em uma empresa estatal? Mesmo o dirigente
maximo da empresa estatal, sua diretoria e seu conselho de administragdo estdo
obrigatoriamente vinculados ao interesse publico. A forma do corpo social exteriorizar
seu interesse € por meio da Constituicdo e das leis, votadas e discutidas pelos seus
representantes legitimamente eleitos para tanto. Assim foi feito. O art. 173, § 1°, 111, da
Lei Maior, exige uma lei especifica para disciplinar licitag@o, contratagao e alienagdo
para empresas estatais que explorem atividade econdmica. Essa lei ainda ndo foi
feita. No entanto, ha outra lei que esta em vigor, abrange essas empresas ¢ dita as
regras exigidas. Devemos curvar-nos a constatacio de que ela contém determinadas
normas que ndo sdo especificas para as empresas estatais exercentes de atividade
econdmica, ndo caindo como uma luva sobre essas pessoas juridicas. Porém, esse
ndo ¢ um argumento juridico consistente e valido para afastar por completo sua
incidéncia sobre esses entes. Tal constatagao so faz reforgar a preméncia de que seja
editada a lei que contera o estatuto dessas empresas, mas ndo pode servir de esteio
para que se permita qualquer acdo, apenas abrigada pelo Direito Civil e Comercial.

8.2.44. O contrato SERCOM-610.2.078.99-1, firmado entre a Petrobras e trés
agéncias de propaganda, cujo objeto é servicos de publicidade, esta sendo alvo de
analise no TC 001.316/2001-0, concomitante a esta Instrucdo. Esse contrato serve
como exemplo adequado para ilustrar o ponto de vista defendido no paragrafo anterior.
A Companbhia, obedecendo apenas as regras dos Direitos Civil e Comercial, promoveu
aditamento de 253,47% (duzentos e cinqiienta e trés virgula quarenta e sete porcento)
no valor do contrato. O montante inicialmente contratado era de R$ 72.000.000,00
(setenta e dois milhdes) e atualmente encontra-se em R$ 254.500.000,00 (duzentos e
cinqlienta e quatro milhdes e quinhentos mil reais). Além do acréscimo no valor
contratual, houve aditamento para prorrogagio de sua vigéncia por mais 365 (trezentos
e sessenta e cinco) dias. Se for admitida a necessidade de obediéncia apenas as

160 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



normas civis e comerciais, rememorando que ninguém pode ser obrigado a fazer ou
deixar de fazer nada a ndo ser em virtude de lei, e admitindo-se que as regras definidas
em lei para a administracdo publica ndo alcangariam as a¢des do administrador de
uma empresa estatal exercente de atividade econdmica ao assinar um contrato privado,
estariamos admitindo que aquele acordo poderia continuar sendo aditado em valor e
prorrogado indefinidamente, a critério das partes. Assim sendo, estariam sendo
esquecidos os principios da licitagdo, do interesse publico, do controle e da moralidade.
Copias do contrato e de seus aditivos relacionados com as alteracdes de valor e
prazo encontram-se as fls. 04/64, Volume 1.

8.2.45. Outro caso que merece destaque é o do TC 008.232/1999-7, ainda em
exame por esta Corte, em que se questiona a lisura de procedimentos adotados por
administradores da Empresa. A aquisi¢ao de plataformas para exploragio de petréleo
sob exame nesse processo, em que esta envolvida a Maritima Petroleo e Engenharia,
foi feita antes da edi¢do do Regulamento Simplificado, periodo em que ndo cabe
questionamento quanto a submiss@o da Petrobras a Lei de Licitagdes e Contratos.
Uma das plataformas adquiridas foi a P36, que foi a pique no dia 20 de margo de 2001
em conseqliéncia de uma série de explosdes que resultaram nas mortes de onze
funcionarios. Mesmo estando obrigados a fazer o que a lei determinava detalhada e
claramente, os administradores praticaram atos que suscitaram questionamentos por
parte do TCU. Afirmamos que, estando os gestores libertos para fazer apenas o que
a lei ndo proibe, como os administradores de empresas particulares, estara franqueado
o caminho para que o interesse publico seja ferido.

8.2.46. Levantar-se-do teses divergentes que procurardo porto seguro para
defesa de que a Lei 8.666/93 ndo se aplica as empresas estatais exploradoras de
atividade econdmica porque, no art. 1° da Lei, € citado apenas contrato administrativo.
As regras contidas no Estatuto de Licitacdes e Contratos sdo, primordialmente, para
defesa do interesse publico. Regras nele estabelecidas que se apliquem apenas a
contratos administrativos — aquelas que colocam a Administracdo em situagdo de
prevaléncia frente o particular no cumprimento do contrato — podem néo ter cabimento
de uso quando se trata de um contrato privado. Entretanto, ndo ha razio plausivel
para que se afastem as regras internas a Administragdo, colocadas com intuito
exclusivo de protecdo do bem puiblico. No futuro, essas regras poderfo ser modificadas
por lei ordindria especifica: o estatuto citado no art. 173, § 1°, da Constituicao.

8.2.47. A defesa da tese de que, até que o estatuto das empresas estatais
exploradoras de atividade econdmica esteja em vigor, a Lei de Licitagdes e Contratos
de 1993 ainda € aplicavel aquelas entidades vem sendo feita, primordialmente, sob o
prisma do principio do interesse publico. Contudo, a proteg¢do dos outros principios
da administrag@o publica também ¢ motivo de sua aplicagdo, pois essa lei os segue
fielmente. A dic¢do da Carta Magna exige a obediéncia aos principios da administragao
publica. Ndo houve restricdo a principios contidos apenas na Constituigdo. Por
conseguinte, esses principios sdo os que se encontram na propria Constituicdo e em
outras leis. A Lein°® 8.666/93 e o Decreto-Lei n° 200/67 sdo exemplos disso.

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002 161



8.2.48. Os que preconizam a ndo sujei¢do das empresas estatais exploradoras
de atividade econdmica a Lei 8.666/93 alegam que sua utilizago inviabiliza o bom
gerenciamento. Além de ndo ser uma afirmagdo com base juridica, ¢ uma falacia. A
eficiéncia e a economicidade ndo séo alcangadas pelo simples fato de serem utilizados
os mesmos procedimentos de licitag@o e contratagdo das empresas particulares. Esses
dois principios ndo se encontram dissociados da aplicacdo do Estatuto de Licitagdes
e Contratos. Mui pelo contrario, estdo intimamente ligados a ela, da mesma maneira
que estdo diretamente vinculados ao principio basico do planejamento (art. 6°, 1,
Decreto-lei n°200/67) e ao da selec@o da proposta mais vantajosa para Administragdo
(Lei n° 8.666/93). Cabe ter presente que a legitima defesa de dois principios, os da
economicidade e da eficiéncia, ndo justifica a inobservancia de outros, como os da
supremacia do interesse publico, da publicidade, da isonomia, da igualdade, da
impessoalidade e da moralidade administrativa. Mais uma vez, citamos Margal Justen:

“Tem-se atribuido a disciplina da Lei n° 8.666 a responsabilidade por
dificuldades na gestdo da atividade administrativa. Sustenta-se que a uniformidade
e exaustividade da regulacdo legal provocam prejuizos a Administrag¢do, que ndo
lograria obter a agilidade indispensadvel a eficiéncia na gestdo da coisa publica.
Deve-se ter cautela com essas acusagdes, em grande parte ndo procedentes.

E imperioso tomar consciéncia de que o maior fator para os desencontros
no curso da licitagdo reside na md redagdo dos atos convocatorios. Os intimeros
defeitos da Lei n° 8.666 sdo agravados em decorréncia de interpretagoes
mecanicistas, que pretendem enfrentar o diploma legal como se fosse uma espécie
de ‘manual de instrugdes’, a ser obedecido literal e textualmente. Um sem-niimero
de problemas poderiam ser evitados se os editais deixassem de ser meras repeticoes
automadticas do passado. Sdo incluidas exigéncias dispensaveis e despropositadas.
Em contrapartida, regras uteis e necessdrias deixam de constar do ato convocatorio.

Logo, esses problemas ndo serdo superados através de mero cambio
legislativo. Se uma nova legislacdo for editada e vier a ser aplicada segundo os
mesmos critérios hermenéuticos ora adotados, o resultado continuard a ser
desastroso.” (Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos, pag. 21;
6" ed. rev. e ampl. — 1999; Dialética; Sao Paulo)

8.2.49. Em continuag@o a andlise, discorrer-se-a sobre a delegago da fungéo
legiferante. Essa fungdo € propria e caracteristica do Poder Legislativo, mas encontram-
se consagradas na Constitui¢do, com suas delimita¢des proprias, as excegdes da
medida proviséria e da lei delegada. Apenas na segunda hipdtese, realmente ¢
concedido ao Presidente da Republica a possibilidade de legislar, stricto sensu,
cabendo ainda a possibilidade de apreciagdo do projeto pelo Congresso Nacional,
sendo vedada qualquer emenda. O caso das medidas provisoérias € diferente. Apesar
de terem forga de lei, ndo podem ser consideradas como tal em sentido formal, e
perderdo sua eficacia, desde sua edigdo, caso ndo sejam convertidas em lei no prazo
de trinta dias, a partir de sua publicag@o.

8.2.50. Exceto pelo art. 246, acrescido a Carta Magna pela EC n° 6, que veda a
utilizagdo de medidas provisdrias para regulamentar artigos da Constitui¢do cuja
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redagédo tenha sido alterada por meio de emenda constitucional promulgada a partir
de 1995, a Constituicdo ndo enumerou explicitamente as matérias a serem reguladas
por medida provisdria. Todavia, a doutrina é remansosa quando s6 admite como
possivel de ser objeto deste ato normativo as mesmas matérias que possam ser
objeto de lei delegada, desde que haja urgéncia e relevancia. Sobre o tema, José
Afonso da Silva pronunciou-se da seguinte forma:

“Finalmente, uma interpretagdo logico-sistematica leva a concluir que o
Presidente da Repuiblica ndo poderd disciplinar por medidas provisérias situagdes
ou mateérias que ndo podem ser objeto de delegacdo. Seria um despautério que
medidas provisorias pudessem regular situa¢des que sejam vedadas as leis
delegadas. Também ndo o poderd fazer em matéria tributdria, porque o sistema
tributario ndo permite legislagdo de urgéncia, ja que a lei tributaria material ndo
é aplicavel imediatamente, por regra, porquanto estd sujeita ao principio da
anterioridade (art. 150, 111, b).” (Curso de Direito Constitucional Positivo, pag. 504;
11% ed. — Fev/1996; Malheiros Editores Ltda.; Sdo Paulo)

8.2.51. O constitucionalista Celso Ribeiro Bastos assim manifestou-se acerca
da matéria:

“As medidas provisorias podem versar sobre todas as matérias que possam
ser objeto de lei, salvo as seguintes excegdes: a) matérias reservadas a lei
complementar; b) matérias que ndo podem ser objeto de delegagdo legislativa; c)
matéria penal; d) matéria tributaria.

E, por for¢a do art. 246 das Disposi¢cdes Constitucionais Gerais, ¢ vedada
a adog¢do de medida provisoria na regulamentagdo de artigo da Constitui¢do cuja
redagdo tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a partir de 1995 (EC
n. 6, de 15-8-1995).

()

A medida provisoria, embora seja ato normativo com for¢a de lei, ndo pode
ser considerada lei em sentido formal, ja que ndo é ato nascido no Poder Legislativo.
Ndo pode, por isso, versar sobre matérias que, por determinagdo constitucional,
estejam reservadas a lei, como as do § 1°do art. 68. Nao pode, também, o Chefe do
Executivo editar medidas provisérias em matérias reservadas a lei complementar.
O mesmo se diz com relagdo as matérias que ndo possam ser objeto de delegagdo
legislativa, bem como matéria penal e matéria tributaria, respeitante a criagdo ou
majoragdo de tributos, salvo para instituir empréstimos compulsorios emergenciais
(CF, art. 148, I e 1l) e para instituir impostos extraordindrios de guerra (art.154,
11).” (Curso de Direito Constitucional, pag. 359/360; 18* ed. ampl. e atual. — 1997; Ed.
Saraiva; Sdo Paulo)

8.2.52. Nao foi sem propdsito a redacdo dos paragrafos anteriores discorrendo
sobre as situacdes em que ha possibilidade de delegagdo de competéncia ao Poder
Executivo para exercer a funcdo legiferante. Tal atitude teve como intuito evidenciar
que o texto do art. 67 da Lein®9.478/97 deve ser empregado assim como esta escrito:
permitir que seja editado um regulamento simplificado para a Petrobras. Encontra-se
ai a inovagéo trazida por essa Lei: o regulamento simplificado. A Lein®9.478/97 ndo
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pode ser vista como um instrumento de delegagdo de competéncias que sdo
constitucionalmente definidas. Ndo foi dado ao Executivo um cheque em branco,
assinado, e que a ele caberia preencher com o valor que bem entendesse. Ao
regulamento, ndo seria permitido criar, inovar, em matéria legislativa. A delegacdo
legislativa stricto sensu, € exercida por um diploma especifico: a lei delegada. Quando
implicita e disfar¢ada de outra forma, ndo é admitida no ordenamento juridico patrio.

8.2.53. A Lei n® 8.666/93 ja estava em vigor a época da edi¢do do Decreto n°
2.745/98 e € o estatuto que regulamenta as licitagdes e contratos pertinentes a obras,
servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes das administragdes
direta, indireta e fundacional. Em momento algum, nem na Constitui¢do ou mesmo na
Lein®9.478/97, foi feita mencédo de qualquer ab-rogago daquele ato legislativo em
relagdo a Petrobras. Nao ha afastamento dos efeitos do Estatuto de Licitagdes e
Contratos em relagdo a Petrobras ou a qualquer outra sociedade de economia mista
ou empresa publica, no que concerne a processos licitatdrios. Entendemos que, para
licitagdes, a Lei n® 8.666/93 continua a vigorar, inclusive para a Petrobras. No entender
desta Equipe, a Lein®9.478/97, de mesma hierarquia que a Lei n° 8.666/93, ndo revogou
ou ab-rogou, nem mesmo tacitamente, o Estatuto de Licitacdes e Contratos —ao qual,
desde sua publicacio, a Petrobras sempre deveu obediéncia. Destarte, o regulamento
simplificado que viesse a ser editado, mesmo que por decreto, deveria obedecer a Lei
8.666/93, como previa o art. 119 dessa Lei (abaixo), da mesma forma que aos principios
da administragdo publica.

“Art. 119. As sociedades de economia mista, empresas e fundagdes publicas
e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido e pelas entidades
referidas no artigo anterior editardo regulamentos proprios devidamente
publicados, ficando sujeitas as disposi¢ées desta lei.”

8.2.54. Ao Poder Executivo, foi dada a possibilidade de elaborar um regulamento
simplificado para regular as licitacdes e contratos de obras e servigos da Empresa.
Tal simplificag¢@o permitiria a Companhia dispor de um instrumento mais apropriado a
sua realidade, com disposi¢des adequadas a ela, sem outras que, exclusivamente,
sdo aplicaveis as administracdes direta, autarquica ou fundacional. Porém, néo lhe
foi facultado colocar-se em desacordo com a Lei de Licitagdes e Contratos nem com
os principios basilares da administragdo publica. Neste ponto, fazemos um paralelo
com o procedimento de prestagdo de contas simplificada, muito utilizado nesta Corte.
Em momento algum, a prestagdo de contas simplificada tem o condéo de transformar
em regular qualquer ato que, caso fosse examinado em uma prestagdo de contas
normal, receberia a pecha de irregular. Um processo simplificado objetiva dar agilidade
e rapidez; todavia, sdo mantidas as regras basicas que regem o procedimento padréo.
Para ambos, a regularidade da atuagdo do administrador deve ser verificada em
confronto com a lei. O mesmo raciocinio deve ser usado quando se fala de um
regulamento simplificado de licitagdo.

8.2.55. Nao foi o que ocorreu. Ao editar o Decreto n®2.745/98, o Presidente da
Republica invadiu a competéncia do Poder Legislativo. O Decreto imiscuiu-se em
seara alheia as suas possibilidades normativas, dispondo sobre temas reservados a
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lei, em sentido formal, conforme dispde o art. 22, XXVII, c¢/c art. 173, § 1°, 111, da
Constituicdo; ambos com as redagdes dadas pela EC n° 19, abaixo reproduzidas :

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

()

XXVII — normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades,
para as administra¢ées publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173,
sie i

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragcdo
direta de atividade econémica pelo Estado so serd permitida quando necessdria
aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

§ 12 A4 lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de
produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servicos, dispondo sobre:

I — sua fun¢do social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;

11 — a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigac¢des civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

11l — licitagdo e contrata¢do de obras, servigos, compras e alienagdes,
observados os principios da Administra¢do publica;

1V — a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de Administra¢do e
fiscal, com a participagdo de acionistas minoritdrios;

V — os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.”

8.2.56. Os ilustres juristas Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Celso Ribeiro Bastos,
Hely Lopes Meirelles e Celso Antonio Bandeira de Mello discorreram sobre o poder
regulamentar exercido, pelo chefe do Poder Executivo, por meio de decretos. A Equipe
de Auditoria permite-se evitar repisar o tema, por constatar que pouco ou nada
haveria de acrescentar as tdo bem redigidas explanagdes. Nao apenas para ilustrar,
mas com o intuito de agregar significativo contetido a esta Instrugéo, sdo reproduzidos
abaixo trechos de obras de cada um dos autores citados.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro in Direito Administrativo; pags. 87 e 214/
215;13%ed.—2001; Ed. Atlas; Sao Paulo:

“Decreto é a forma de que se revestem os atos individuais ou gerais, emanados
do Chefe do Poder Executivo (Presidente da Republica, Governador e Prefeito).

Ele pode conter, da mesma forma que a lei, regras gerais e abstratas que se
dirigem a todas as pessoas que se encontram na mesma situagdo (decreto geral) ou
pode dirigir-se a pessoa ou grupo de pessoas determinadas. Nesse caso, ele constitui
decreto de efeito concreto (decreto individual); é o caso de um decreto de
desapropriagdo, de nomeagdo, de demissdo.

Que ndo produz efeitos gerais, ele pode ser:
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regulamentar ou de execucdo, quando expedido com base no artigo 84, IV,
da Constitui¢do, para fiel execugdo da lei;

independente ou auténomo, que ndo disciplina matéria ndo regulada em
lei. A partir da Constituicdo de 1988, ndo hd fundamento para esse tipo de decreto
no direito brasileiro (cf- item 3.4.1).

O decreto s6 pode ser considerado ato administrativo propriamente dito
quando tem efeito concreto. O decreto geral é ato normativo, semelhante, quanto
ao conteido e quanto aos efeitos, a lei.

Quando comparado a lei, que é ato normativo origindrio (porque cria direito
novo origindrio de orgdo estatal dotado de competéncia propria derivada da
Constitui¢do), o decreto regulamentar é ato normativo derivado (porque ndo cria
direito novo, mas apenas estabelece normas que permitam explicitar a forma de
execucdo da lei).

()

Doutrinariamente, admitem-se dois tipos de regulamentos: o regulamento
executivo e o regulamento independente ou auténomo. O primeiro contempla a lei
ou, nos termos do artigo 84, IV, da Constitui¢do, contém normas ‘para fiel execucdo
da lei’; ele ndo pode estabelecer normas contra legem ou ultra legem. Ele ndo
pode inovar na ordem juridica, ndo cria direitos, obrigacgées, proibicoes, medidas
punitivas, até porque ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei, conforme o artigo 5°, II, da Constitui¢do,; ele tem que se
limitar a estabelecer normas sobre a forma como a lei vai ser cumprida pela
Administracdo.

O regulamento auténomo ou independente inova na ordem juridica; porque
estabelece normas sobre matérias ndo disciplinadas em lei; ele ndo completa nem
desenvolve nenhuma lei prévia.” (realces do autor em sublinhado e realces da
Equipe em negrito)

Celso Ribeiro Bastos in Curso de Direito Constitucional, pags. 368/369, 18*
edicdo - 1997, Editora Saraiva; Sao Paulo:

“l.1. A Faculdade Regulamentar

1. 1. 1. Tipos de Regulamentos

Os regulamentos, nos diversos sistemas juridicos, podem ser de trés tipos: os
autonomos ou independentes, os delegados e os de execugdo. Os auténomos,
encontrdveis em certos paises europeus, apresentam a caracteristica de
independerem de lei que os fundamente. Extraem sua validade diretamente da
Constitui¢do e sdo realizados pelo Executivo para a expressdo de sua competéncia
sobre matérias ndo reservadas a lei. Inovam a ordem juridica, pelo que eqiiivalem,
de certa forma, a uma lei baixada pela Administra¢do. A propdsito, vale lembrar
aqui a exata licdo de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello: ‘os regulamentos
independentes ou auténomos, na verdade, sdo verdadeiras leis, e assim chamados
tdo-somente porque emanados pelo Poder Executivo, pois ndo constituem
desenvolvimento de qualquer lei ordindria, mas correspondem ao exercicio da
prerrogativa de legislar a ele reconhecida com base no Direito Constitucional.
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Sdo, realmente, sancionados e promulgados em virtude de competéncia
constitucional expressa, ou de costume constitucional, ou, ainda, de construg¢do
do texto constitucional, que confere ao Poder Executivo a faculdade de legislar,
isoladamente, sem a participa¢do do Poder Legislativo, e competéncia alheia a
qualquer lei ordindria da qual seja complemento’ (Principios gerais de direito
administrativo, Forense, p. 303).

Os regulamentos delegados ou autorizados sdo aqueles que desenvolvem a
lei, agregando-lhe algum elemento que inova na ordem juridica, baixados, contudo,
em decorréncia de habilitacdo legislativa. Nutrem estes regulamentos pontos de
contato com a lei delegada. O traco diacritico de ambos radica-se na amplitude da
competéncia delegada. Se estd for ao ponto de incluir a habilitagdo para baixar a
propria lei, s6 serd possivel, no nosso sistema, por meio de resolugdo do Congresso
Nacional, satisfeitos, é obvio, os principios atinentes a delegacdo legislativa. Os
regulamentos delegados, diversamente, pressupéem lei anterior, com fundamento
na qual dio continuidade a elaboracdo normativa. Se forem por demais amplos
os poderes deferidos pela lei, estar-se-d, na verdade, diante de delegacdo legislativa
implicita, vedada em nosso sistema por folgada prevaléncia da separagdo de
Sfuncgaoes.

No nosso sistema juridico-constitucional inexistem os regulamentos
autéonomos, a despeito de parte da doutrina, sem duvida minoritdaria, insistir na
possibilidade, entre nos, da edi¢do de regulamentos independentes. A razdo é a
seguinte. O art. 84, 1V, diz caber ao Presidente da Republica o editar decretos e
regulamentos para fiel execugdo das leis. O art. 5°, 11, por sua vez, reza que ‘Ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’.

Diante de tdo inequivocos pardmetros, é perfeitamente licito afirmar-se o
cardter de execugdo dos nossos regulamentos, emanados em desenvolvimento da
lei. Podem, entretanto, agregar elementos a norma legal, para tornar suas
obrigacdes de mais facil aplicagcdo. S@o insuscetiveis, entretanto, de criar obrigagées
novas, sendo apenas aptos a desenvolver as existentes na lei. Eis porque serdo
sempre ‘secundum legem’ sob pena de extravazamento ilegal de sua esfera de
competéncia.” (realces do autor em sublinhado e realces da Equipe em negrito)

Hely Lopes Meirelles in Direito Administrativo Brasileiro; pags. 112/113;
24" ed. — 1999; Malheiros Editores; Sao Paulo

“No poder de chefiar a Administragdo esta implicito o de regulamentar a lei
e suprir, com normas proprias, as omissoes do Legislativo que estiverem na al¢ada
do Executivo. Os vazios da lei e a imprevisibilidade de certos fatos e circunstancias
que surgem, a reclamar providéncias imediatas da Administra¢do, impdem se
reconhega ao Chefe do Executivo o poder de regulamentar, através de decreto, as
normas legislativas incompletas, onde prover situagbes ndo previstas pelo
legislador, mas ocorrentes na prdtica administrativa. O essencial é que o Executivo,
ao expedir regulamento - autonomo ou de execucgdo da lei -, ndo invada as
chamadas ‘reservas da lei’, ou seja, aquelas matérias so disciplindveis por lei, e
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tais sdo, em principio, as que afetam as garantias e os direitos individuais
assegurados pela Constituicdo (art. 5°).

A faculdade normativa, embora caiba predominantemente ao Legislativo,
nele ndo se exaure, remanescendo boa parte para o Executivo, que expede
regulamentos e outros atos de cardter geral e efeitos externos. Assim, o regulamento
é um complemento da lei naquilo que ndo é privativo da lei. Entretanto, ndo se
pode confundir lei e regulamento.

Regulamento é ato administrativo geral e normativo, expedido
privativamente pelo Chefe do Executivo (federal, estadual ou municipal), através
de decreto, com o fim de explicar o modo e forma de execugdo da lei (regulamento
de execucdo) ou prover situagdes ndo disciplinadas em lei (regulamento auténomo
ou independente).

O regulamento ndo é lei, embora a ela se assemelhe no conteudo e poder
normativo. Nem toda lei depende de regulamento para ser executada, mas toda e
qualquer lei pode ser regulamentada se o Executivo julgar conveniente fazé-lo.
Sendo o regulamento, na hierarquia das normas, ato inferior a lei, ndo a pode
contrariar, nem restringir ou ampliar suas disposi¢ées. So lhe cabe explicitar a
lei, dentro dos limites por ela tracados. Na omissdo da lei, o regulamento supre a
lacuna, até que o legislador complete os claros da legislagdo. Enquanto ndo o
fizer, vige o regulamento, desde que ndo invada matéria reservada a lei.

O Congresso Nacional tem competéncia para sustar atos normativos do
Executivo que exorbitem do poder regulamentar (CF, art. 49, V).

()

Regulamentos — Os regulamentos sdo atos administrativos, postos em
vigéncia por decreto, para especificar os mandamentos da lei ou prover situagoes
ainda ndo disciplinadas por lei. Desta conceitua¢do ressaltam os caracteres
marcantes do regulamento: ato administrativo (e ndo legislativo), ato explicativo
ou supletivo da lei; ato hierarquicamente inferior a lei; ato de eficdcia externa.

()

Como ato inferior a lei, o regulamento ndo pode contrarid-la ou ir além do
que ela permite. No que o regulamento infringir ou extravasar da lei, é irrito ou
nulo, por caracterizar situacdo de ilegalidade. Quando o regulamento visa a
explicar a lei (regulamento de execugdo), terd que se cingir ao que a lei contém;
quando se tratar de regulamento destinado a prover situagdes ndo contempladas
em lei (regulamento auténomo ou independente), terd de se ater aos limites de
competéncia do Executivo, ndo podendo, nunca, invadir as reservas da lei, isto é,
suprir a lei naquilo que é de exclusiva competéncia da norma legislativa (lei em
sentido formal e material). Assim sendo, o regulamento jamais podera instituir ou
majorar tributos, criar cargos, aumentar vencimentos, perdoar dividas ativas,
conceder isengdes tributdrias e o mais que depender de lei propriamente dita.

A propdsito, advertiu D’Alessio que os regulamentos tém da lei apenas o
conteudo e a normatividade, mas ndo tém a forma e a extensdo da lei, porque
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promanam de orgdos executivos, e ndo de corpos legislativos(47).” (realces do
autor em sublinhado e realces da Equipe em negrito)

(47) Francesco D’ Alessio, Diritto Amministrativo, Turim, 1932, 1/88.

Celso Antonio Bandeira de Mello in Curso de Direito Administrativo; pags.
240/255; 11* ed. — 1999; Malheiros Editores; Sao Paulo

“III - Diferencas entre lei e regulamento no Direito brasileiro

3. No Brasil, entre a lei e o regulamento ndo existe diferenca apenas quanto
a origem. Ndo é tdo-sé o fato de uma provir do Legislativo e outro do Executivo o
que os aparta. Também ndo é apenas a posi¢do de supremacia da lei sobre o
regulamento o que os discrimina. Esta caracteristica faz com que o regulamento
ndo possa contrariar a lei e firma seu cardter subordinado em relacdo a ela, mas
ndo, basta para esgotar a disseptagdo entre ambos no Direito brasileiro.

Ha outro ponto diferencial e que possui relevo mdximo e consiste em que -
conforme averbagdo precisa do Prof. O. A. Bandeira de Mello - s6 a lei inova em
cardter inicial na ordem juridica.

A distingdo deles segundo a matéria, diz o citado mestre, ‘estd em que a lei
inova originariamente na ordem juridica, enquanto o regulamento ndo a altera
fonte primdria do Direito, ao passo que o regulamento é fonte secunddria,
inferior’(48)

(48) Principios Gerais de Direito Administrativo, 22 ed., v. 1, Forense, 1979,
p-316. Seabra Fagundes, cogitando das virtualidades normativas do regulamento,
assinalou: ‘E certo que, como a lei, reveste o aspecto de norma geral, abstrata e
obrigatoria. Mas ndo acarreta, e aqui dela se distancia, modificagdo a ordem juridica
vigente. Nao lhe cabe alterar situagdo juridica anterior, mas, apenas, pormenorizar
as condigdes de modificac¢do origindria de outro ato (a lei). Se o fizer, exorbitard,
significardo urna invasdo pelo Poder Executivo da competéncia legislativa do
Congresso’ (O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, 5% ed.,
Forense, 1979, p. 24, nota de rodapé 2 - os grifos sdo nossos).

1V - O regulamento ante o principio da legalidade no Brasil

4. O Texto Constitucional brasileiro, em seu art. 5°, I, expressamente estatui
que: ‘Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei’.

Note-se que o preceptivo ndo diz ‘decreto’, ‘regulamento’, ‘portaria’,
‘resolugcdo’ ou quejandos. Exige lei para que o Poder Publico possa impor
obrigagdes aos administrados. E que a Constitui¢do brasileira, seguindo tradicéo
ja antiga, firmada por suas antecedentes republicanas, ndo quis tolerar que o
Executivo, valendo-se de regulamento, pudesse, por si mesmo, interferir com a
liberdade ou a propriedade das pessoas.

5. Em estrita harmonia com o art. 52, I, precitado, e travando um quadro
cerrado dentro, do qual se ha de circunscrever a Administra¢do com todos os seus
orgdos e auxiliares personalizados, o art. 84, 1V, delimita, entdo, o sentido da
competéncia regulamentar do Chefe do Poder Executivo ao estabelecer que ao
Presidente da Republica compete ‘sancionar, promulgar e fazer publicar as leis,
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bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execuc¢do’. Nisto se revela
que a funcdo regulamentar, no Brasil, cinge-se exclusivamente a producdo destes
atos normativos que sejam requeridos para ‘fiel execugdo’ da lei. Ou seja: entre
ndas, entdo, como se disse, ndo hd lugar sendo para os regulamentos que a doutrina
estrangeira designa como ‘executivos’.

6. Reforcando, ainda mais, as dicgdes mencionadas, o art. 37 estabelece,
enfaticamente, que: ‘A Administragdo Publica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerdo aos principios da legalidade (...)  eftc.

Em suma. consagra-se, em nosso Direito Constitucional, a aplicacdo plena,
cabal, do chamado principio da legalidade, tomado em sua verdadeira e completa
extensdo. Em conseqiiéncia, pode-se, com Pontes de Miranda, afirmar: ‘Onde se
estabelecem, alteram ou extinguem direitos, ndo ha regulamentos - ha abuso do
poder regulamentar, invasdo de competéncia legislativa. O regulamento ndo é
mais do que auxiliar das leis, auxiliar que soi pretender, ndo raro, o lugar delas,
mas sem que possa, com tal desenvoltura, justificar-se e lograr que o elevem a
categoria de lei’(49).

(49) Comentarios a Constitui¢do de 1967 com a Emenda n. 1 de 1969, 2*
ed., t. 111, Ed. RT, 1970, p. 314. As observagdes do autor citado foram feitas ao tempo
Carta de 1969, mas perante textos equivalentes aos ora vigentes.

7. Os preceptivos da Constitui¢cdo brasileira, retrotranscritos, respondem
com precisdo capilar a objetivos fundamentais do Estado de direito e exprimem
com rigor o idedrio e as preocupagdes que nele; teoricamente se substanciaram,
pois seu projeto é o de que vigore o governo das leis e ndo o dos homens. Ou seja:
a ‘rule of law, not of men’, conforme a assertiva cldssica oriunda do Direito inglés.

Nos aludidos versiculos constitucionais estampa-se o cuidado que
engendrou a triparticdo do exercicio do Poder, isto é, o de evitar que Poderes
Publicos se concentrem em um “mesmo homem ou corpo de principais”’, para usar
das expressoes do proprio Montesquieu, cautela indispensadvel, porquanto, no
dizer deste iluminado tedrico: ‘é uma experiéncia eterna a de que todo homem que
tem poder é levado a abusar dele; ele vai até que encontre limites’. Nisto, alids,
Justificou a postulacdo de que aquele que faz as leis ndo as execute nem julgue; que
o que julga ndo faca as leis nem as execute e que aquele que executa ndo faca as
leis nem julgue(50).

A razdo mesma do Estado de Direito é a defesa do individuo contra o Poder
Publico. E a formula, por exceléncia, asseguradora deste desiderato descansa na
triparti¢do do exercicio do Poder, gracas a qué os cidaddos se garantem ante os
riscos de demasias do Executivo, negando-lhe qualquer folga juridica para
estabelecer as regras que impliquem limitacdes a liberdade e propriedade das
pessoas. Com efeito, foi exatamente para deter o poder do monarca, cujo sucessor
é o Poder Executivo, que se concebeu este mecanismo, difundido no mundo
civilizado.
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(50) De I’Esprit des Lois, Paris, Gamier Fréres, Libraires Editeurs, 1869, pp.
142 ¢ 143.

8. Ressalte-se que, dispondo o art. 52, II, da Constituicdo que ‘ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’, com isto
firmou o principio da garantia da liberdade como regra, segundo o qual ‘o que
ndo esta proibido aos particulares estd, ‘ipso facto’, permitido’. Ante os termos do
preceptivo, entende-se: ‘0 que ndo esta por lei proibido, estd juridicamente
permitido’.

De outro lado, conjugando-se o disposto no artigo citado com o estabelecido
no art. 84, IV, que sé prevé regulamentos para ‘fiel execugdo das leis’, e com o
proprio art. 37, que submete a Administra¢do ao principio da legalidade, resulta
que vige, na esfera do Direito Publico, um canone basilar - oposto ao da autonomia
da vontade -, segundo o qual: o que, por lei, nio estd antecipadamente permitido
a Administracdo estd, ‘ipso facto’, proibido, de tal sorte que a Administracdo,
para agir, depende integralmente de uma anterior previsdo legal que lhe faculte
ou imponha o dever de atuar.

Por isto deixou-se dito que o regulamento, além de inferior, subordinado, é
ato dependente de lei.

()

11. Certamente, esta integral subordina¢do da Administra¢do a lei ndo é
formula magica, nem suficiente, so por so, para assegurar os objetivos que a
nortearam. Contudo, certamente é condi¢do importantissima para que se realizem.

A assertiva ganha particular relevo no caso de povos cuja historia juridico-
politica, por for¢a de subdesenvolvimento social, cultural, politico e econémico,
esta pejada de fases em que o Direito coincide com a vontade do Chefe do Poder
Executivo e por isso desliga-se do corpo social. Como se sabe, este é rigorosamente
o caso do Brasil.

Por tal razdo, aregra do art. 5°, II, bem como o disposto nos arts. 37 e 84, IV,
da Carta Magna do Pais possuem relevo transcendente, pois assumem fungdo-
chave no sistema juridico. Correspondem a verdadeira pedra angular de nosso
Direito Publico, na medida em que respondem pelo critério de preservag¢do de um
ponto nodular da ordem juridica brasileira. Deles depende a mantenga, sob o
ponto de vista juridico, de institui¢ées concebidas para garantir o individuo contra
eventuais desmandos do Estado.

Pode ocorrer que o principio em causa ndo desempenhe tdo transcendente
papel efetivo em outros sistemas juridicos, mas no Direito brasileiro é, por sem
divida, principio de fulgurante importincia. Cabe-lhe ndo apenas o cardter de
preceito impositivo, mas também o de esteio para contengdo de intemperangas
estatais. Por isto, o conteudo estimativo vazado nos preceitos constitucionais
referidos ultrapassa até mesmo o rigor de suas clarissimas letras, para assurrar a
fungdo de ténica do sistema, vetor axiolégico que deve iluminar a andlise e a
inteligéncia de quaisquer regras editadas pelo Estado.

()
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Para vincar ainda mais reiteradamente a diretriz consagradora da
subordinagdo da Administrac¢do a lei, a Constitui¢do, em inumeros dispositivos
atinentes a presumiveis atuagdes estatais, agrega cauteloso acréscimo. ‘nos termos
dalei’.

Em suma: é livre de qualquer duvida ou entreduvida que, entre nos, por
folga dos arts. 5°, 11, 84, IV, e 37 da Constitui¢do, so por lei se regula liberdade e
propriedade; so por lei se impdem obrigacies de fazer ou ndo fazer. Vale dizer:
restricdo alguma a liberdade ou d propriedade pode ser imposta se ndo estiver
previamente delineada, configurada e estabelecida em alguma lei, e s6 para cumprir
dispositivos legais é que o Executivo pode expedir decretos e regulamentos.

Este ultimo traco é que faz do regulamento, além de regra de menor folga
juridica que a lei, norma dependente dela, pois forcosamente a pressupée, sem o
qué nada poderia dispor. No Direito pdtrio, sem lei ndo haveria espaco juridico
para o regulamento.

13. Pode parecer, até mesmo, estranho que a Lei Maior haja se ocupado com
tdo insistente reiteracdo em sublinhar a inteireza do principio da legalidade. Fé-
lo, entretanto, a sabendas, por advertida contra a tendéncia do Poder Executivo
de sobrepor-se as leis. E que o Executivo, no Brasil, abomina a legalidade e tem o
costumeiro habito de afrontd-la, sem ser nisto coartado, como devido. Dai a
insisténcia constitucional, possivelmente na expectativa de que suas dicgdes tdo
claras e repetidas ‘ad nauseam’ encorajem o Judiciario a reprimir os desmandos
do Executivo(51).

()

(51) Nossa forte tradicdo autoritaria leva a que, sob olhares complacentes de
uma sociedade desconhecedora dos rudimentos da cidadania e, por isto mesmo,
naturalmente submissa, o Executivo pisoteie, a cotio e a sem fins, os mais comezinhos
principios do Estado de Direito, sem encontrar oposi¢do decidida dos demais Poderes
do Estado ou das instituigdes ndo-governamentais. Note-se que se esta a falar dos
periodos, alids raros, em que ndo estivemos sob os tacdes de alguma ditadura. Em
outra nota de rodapé ja relembramos que, desde a Republica, vivemos muito poucos
anos de democracia e, ademais, ‘relativa’. Cumpre, ainda, assinalar que, por ocasido
da ultima ditadura, instaurada pelo golpe que os militares, aticados pelos setores
civis mais conservadores do Pais, desfecharam em 1964, inaugurou-se um periodo,
ainda ndo concluido, em que os economistas, gragas ao prestigio que entdo se Ihes
concedeu - e que até hoje perdura -, foram erigidos em novos gurus da sociedade
brasileira. Estes, associando, paradoxalmente, de um lado, um menoscabo profundo
pelo Direito e, de outro, uma credulidade quase que infantil no poder das normas para
transformar a realidade infra-estrutural, converteram-se, gragas a isto, em alimentadores
de um sistema de producdo desatada de regras juridicas inconstitucionais, sempre
geradas no ventre do Executivo. Produziram, destarte, uma torrente de normas
administrativas invasivas da esfera legislativa e uma continua instabiliza¢ao juridica,
de resto, altamente perturbadora tanto da ordem social quanto da previsibilidade
necessaria aos agentes econdmicos, gerando um caos, cujos resultados bem se
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podem apreciar nos alarmantes indices sociais a que o Pais chegou. Mesmo
ultrapassado o periodo castrense, estes maus habitos perduraram, ou seja: continuam
tais gurus a influenciar vivamente a sociedade e persiste-se crendo, com eles, que ¢
preciso a todo instante produzir novas normas e rapidamente, sem 0s cerceios
inerentes a tramitac@o e aprovacdo legislativa, ainda que estejam em pauta a alterag@o
de direitos e a criagdo de obrigagdes para os cidaddos. Assim se foi impondo uma
generalizada complacéncia com as violagdes do principio da legalidade. Por isto, sob
a atual Constitui¢do, o Executivo incide em verdadeiro defluxo de ‘medidas
provisdrias’, praticamente todas elas manifestamente inconstitucionais, com o qué,
entretanto, parece que ninguém se importa, sendo certo que o principal omisso cm
rechaca-las por tal coima é o préprio Poder Legislativo.

16. Em face do quanto foi dito, ja se pode assinalar e enfatizar que:

a) Onde ndo houver espago para uma atuacdo administrativa, ndo haverd

cabida para regulamento. Foi o que Geraldo Ataliba esclareceu luminosamente:
b

So6 _cabe regulamento em matéria que vai ser objeto de acdo administrativa ou
desta depende. O sistema so requer ou admite regulamento, como instrumento de

adaptacdo ou ordenacgdo do aparelho administrativo, tendo em vista, exatamente,
a criacdo de condicées para a fiel execucdo das leis’(52).

(52) “O decreto regulamentar no sistema brasileiro”, RDA 97/29 (o grifo ¢ do
autor citante).

b) Onde nio houver liberdade administrativa alguma a ser exercitada
(discricionariedade) - por estar prefigurado na lei o unico modo e o tinico possivel
comportamento da Administracdo ante hipoteses igualmente estabelecidas em
termos de objetividade absoluta -, ndo haverd lugar para regulamento que ndo
seja mera repeticdo da lei ou desdobramento do que nela se disse sinteticamente.

17. E esta segunda conclusdo que abre passo para uma terceira, a saber: o
regulamento executivo, unico existente no sistema brasileiro, é um meio de
disciplinar a discri¢do administrativa, vale dizer, de regular a liberdade relativa
que viceje no interior das balizas legais, quando a Administra¢do esteja posta na
contingéncia de executar lei que demande ulteriores precisdes.

()

22. Ao cabo do que se expds neste topico, pode-se dizer que a finalidade da
competéncia regulamentar é a de produzir normas requeridas para a execugdo das
leis quando estas demandem uma atuag¢do administrativa a ser desenvolvida dentro
de um espago de liberdade exigente de regulagdo ulterior, a bem de uma aplicacdo
uniforme da lei, isto é, respeitosa do principio da igualdade de todos os
administrados.

Sua natureza é a de um dever juridico: o de proceder a uma delimitacdo
administrativa interna da esfera de discricionariedade que da lei resultava para a
Administracdo, em vista de assegurar o referido principio da igualdade, mediante
imposigdo de um comportamento uniforme perante situacies iguais.

VI - Limites ao regulamento no Direito brasileiro: a delegac¢do legislativa
disfarcada
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23. Disse Pontes de Miranda: ‘Se o regulamento cria direitos ou obrigacées
novas, estranhos a lei, ou faz reviver direitos, deveres, pretensies, obrigagées,
acdes ou excecdes, que a lei apagou, é inconstitucional. Por exemplo: Se faz
exemplificativo o que a taxativo, ou vice-versa. Tampouco pode delimitar, ou
ampliar direitos, deveres, pretensoes, obrigacdes ou excegdes a proibigdo, salvo se
estdo implicitas. Nem ordenar o que a lei ndo ordena (...). Nenhum principio novo,
ou diferente, de direito material se lhe pode introduzir. Em consegqiiéncia disso,
ndo fixa nem diminui, nem eleva vencimentos, nem institui penas, emolumentos,
taxas ou isengdes. Vale dentro da lei; fora da lei a que se reporta, ou das outras
leis, ndo vale. Em se tratando de regra juridica de direito formal, o regulamento
ndo pode ir além da edi¢do de regras que indiquem a maneira de ser observada a
regra juridica.

‘Sempre que no regulamento se insere o que se afasta, para mais ou para
menos, da lei, é nulo, por ser contrdria a lei a regra juridica que se tentou embutir
no sistema juridico.

‘Se, regulamentando a lei ‘a’, o regulamento fere a Constituicdo ou outra
lei, é contrario a Constitui¢do, ou a lei, é - em conseqiiéncia - nulo o que editou.

‘A pretexto de regulamentar a lei ‘a’, ndo pode o regulamento, sequer, ofender
0 que, a propdsito de lei ‘b’, outro regulamento estabelecera.’(53)

(53) Ob. fit., t. 111, pp. 316 e 317.

24. Esta longa - mas oportuna - citagdo calha a fiveleta para indicar que ao
regulamento desassiste incluir no sistema positivo qualquer regra geradora de
direito ou obrigacdo noves. Nem favor nem restri¢cdo que ja ndo se contenham
previamente na lei regulamentada podem ser agregados pelo regulamento.

Hd inovagdo proibida sempre que seja impossivel afirmar-se que aquele
especifico direito, dever, obrigacdo, limitacdo ou restri¢do jd estavam estatuidos
e identificados na lei regulamentada. Ou, reversamente: hd inovacdo proibida
quando se possa afirmar que aquele especifico direito, dever, obrigagdo, limitacido
ou restri¢do incidentes sobre alguém ndo estavam jd estatuidos e identificados na
lei regulamentada. A identificagdo ndo necessita ser absoluta, mas deve ser
suficiente para que se reconhecam as condicdes bdsicas de sua existéncia em vista
de seus pressupostos, estabelecidos na lei e nas finalidades que ela protege.

E, pois, a lei, e ndo ao regulamento, que compete indicar as condigdes de
aquisi¢do ou restricdo de direito. Ao regulamento sé pode assistir, a vista das
condigdes preestabelecidas, a especifica¢do delas. E esta especificagcdo tem que se
conter no interior do conteudo significativo das palavras legais enunciadoras do
teor do direito ou restri¢do e do teor das condig¢bes a serem preenchidas. Deveras,
disciplinar certa matéria ndo é conferir a outrem o poder de disciplind-la. Fora
isto possivel, e a seguranca de que ‘ninguém poderia ser obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’ deixaria de se constituir em prote¢do
constitucional. Em suma: ndo mais haveria a garantia constitucional aludida,
pois os ditames ali insculpidos teriam sua valia condicionada as decisdes
infraconstitucionais, isto é, as que resultassem do querer do legislador ordindrio.
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E dizer: se a lei fosse dado dispor que o Executivo disciplinaria, por
regulamento, tal ou qual liberdade, o ditame assecuratorio de que ‘ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’ perderia
o cardter de garantia constitucional, pois o administrado seria obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa ora em virtude de regulamento, ora de lei, ao libito
do Legislativo, isto é, conforme o legislador ordindrio entendesse de decidir. E
obvio, entretanto, que, em tal caso, este ulltimo estaria, se sobrepondo ao constituinte
e subvertendo a hierarquia entre Constitui¢cdo e lei, evento juridicamente
inadmissivel em regime de Constitui¢do rigida.

25. Por isto, a lei que limitar-se a (pretender) transferir ao Executivo o
poder de ditar, por si, as ‘condi¢ées ou meios que permitem restringir um direito
configura delegacdo disfarcada, inconstitucional. Deveras: as fungdes
correspondentes a cada um dos Poderes (Legislativo, Executivo e Judicidrio) sdo,
como regra, indelegdveis. Disto se ressalva, tdo-so, a hipotese de ‘leis delegadas’,
pela propria Constituicdo previstas no art. 59, IV, mas editaveis apenas em
decorréncia do procedimento legislativo regulado no art. 68 e segundo as
condigdes e limites ali estabelecidos(54).

(54) ‘Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica,
que devera solicitar a delegagdo ao Congresso Nacional.

‘§ 1°. Nao ser@o objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do
Senado Federal, a matéria reservada a lei complementar, nem a legislago sobre:

‘I - organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros;

‘II - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

‘III - planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e orgamentos.

"§ 2°. A delegacg@o ao Presidente da Republica terd a forma de resolugdo do
Congresso Nacional, que especificara seu contetido e os termos de seu exercicio.

‘§ 3° Se a resolucdo determinar a apreciagdo do projeto pelo Congresso
Nacional, este a fard em votacdo tnica, vedada qualquer emenda.’

Com efeito, a indelegabilidade, enquanto principio constitucional, resulta
diretamente, ainda que de modo implicito, do art. 2° do Texto Magno, de acordo com
o qual: ‘Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario’. E que, sendo certo e indiscutido que os trés Poderes existem
precisamente para apartar as funcdes que lhes sdo correspondentes, se pudessem
delegar uns aos outros as que lhes sdo proprias, a triparticdo proclamada pela Lei
Maior néo estaria nela ou por ela assegurada. Pelo contrario, dependeria do maior ou
menor amor que os titulares destes conjuntos orginicos devotassem as atribuicoes
que lhes concernem, ensejando-lhes, pois, manter ou desfazer, a seus talantes, o
esquema juridico-politico que a Constituicfo instituiu para beneficio e garantia dos
cidadios.

Tal indelegabilidade, portanto, ndo é homenagem va aos ocasionais
detentores das distintas func¢des estatais. Significa, isto sim, cautela estatuida em
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prol dos administrados, isto é, obice a que qualquer dos Poderes se demita de sua
missdo propria ou seja complacente com o uso de atribuicdes suas, trespassando-
as para outro Poder, no que estaria derrocando todo o sistema de reparticdo de
Poderes, concebido para a protecdo dos individuos.

Outrossim, a propria possibilidade de existirem ‘leis delegadas’, conforme
acima referido, torna obvio que ndo podem existir ‘delegacdes disfarcadas’,
procedidas indireta ou implicitamente. Com efeito, a simples previsdo desta espécie
legislativa demonstra, a ‘contrario sensu’, que a regra é a indelegabilidade.

()

28. Considera-se que hd delegacdo disfarcada e inconstitucional, efetuada
fora do procedimento regular, toda vez que a lei remete ao Executivo a criagio
das regras que configuram o direito ou que geram a obrigacdo, o dever ou a

restricdo a liberdade. Isto sucede quando fica deferido ao regulamento definir
por si mesmo _as condicées ou requisitos necessdrios ao nascimento do direito

material ou ao nascimento da obrigacdo, dever ou restricdo. Ocorre, mais
evidentemente, quando a lei faculta ao regulamento determinar obrigagaies,

deveres, limitacoes ou restricdes que jd ndo estejam previamente definidos e
estabelecidos na propria lei. Em suma: quando se faculta ao regulamento inovar
inicialmente na ordem juridica. E inovar quer dizer introduzir algo cuja
Ppreexisténcia ndo se pode conclusivamente deduzir da lei regulamentada.

Entre nos, este procedimento abusivo, inconstitucional e escandaloso foi
praticado iniimeras vezes e do modo mais flagrante possivel. Nisto se revela o
profundo descaso que, infelizmente, nossos legisladores tém tido na mantenga das
prerrogativas do Poder em que se encartam, demonstrando, pois, um cabal
desapreco pela Constitui¢do e - pior que isto - olimpica indiferenga pela
salvaguarda dos direitos e garantias dos cidaddos.

Assim, inumeras sdo as leis que deferem, ‘sic et simpliciter’, a orgdos colegiais
do Executivo - como ao Conselho Monetadrio Nacional, por exemplo - o poder de
expedir decisdes (‘resolugdes’) cujo conteiido sé pode ser o de lei.

Se foram mais raras as delegacées apresentadas na inteireza de um diploma
legal, ndo o foram as delegacéoes inseridas em alguns artigos de certas leis. E
gracgas a eles, com relacdo a determinados pontos versados pela lei, escancara-se
para o Executivo larga porta pela qual tem legislado, inconstitucionalmente, por
via de regulamentos, abrigado no conforto de dispositivos nulos.

()

30. Como postremeira observagdo, impende reiterar o que constou de
adverténcia de Pontes de Miranda em trecho dantes colacionado. A saber:
regulamento jamais pode contrariar o que conste de alguma lei ou ditar restri¢ées
que se contraponham ao estatuido em alguma norma legal. A titulo de regulamentar
dada lei, 0 Executivo ndo pode interferir com o que conste de outra. Ou esta
ultima ja foi afetada diretamente por dispositivos antindmicos constantes da
propria lei nova - e que, por isso mesmo, derrogaram ou modificaram os preceitos
da lei anterior -, ou permanece incolume, com sua folga juridica integral. Dai que

176 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



os direitos e situagoes juridicas que estejam sob seu amparo sdo insuscetiveis de
amesquinhamento pelos ditames introduzidos por regulamento que discipline
diversamente a matéria.” (realces do autor em sublinhado e realces da Equipe em
negrito)

8.2.57. Apos essas elucidativas colacdes e as prévias laudas redigidas acerca
do Regulamento Simplificado, evidencia-se que o Decreto n® 2.745/98, com o conteudo
que traz, caracteriza-se plenamente como um decreto regulamentar que exorbitou de
sua competéncia normativa.

8.2.58. A edigdo do Decreto n° 2.745/98, contendo o Regulamento Simplificado,
foi autorizada na Lei n® 9.478/97, que em momento algum dispds sobre normas de
licitacdes e contratos pertinentes a obras, servigos, compras e alienagdes no ambito
da Administra¢do Publica. Essas normas encontram-se na Lei n® 8.666/93. Nela, o
texto do Decreto ndo encontra eco. Antes, inova no mundo juridico, estabelecendo
novas regras para situagdes que ja sdo regidas pelo Estatuto de Licitagdes.

8.2.59. Por estar em desacordo com a Lei n® 8.666/93, o Decreto n®2.745/98 é
materialmente ilegal. A ilegalidade formal da norma, e sua conseqiiente exclusdo do
ordenamento juridico, depende de sua declaragdo pelo Superior Tribunal de Justica.

8.2.60. Considerando que a lei com o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade economica
de producdo ou comercializagiio de bens ou de prestacdo de servigos ainda nio foi
elaborada. Considerando que a competéncia para legislar sobre normas gerais de
licitagdo e contrata¢do, em todas as modalidades para as administragdes publica
diretas, autarquicas e fundacionais de todas as esferas de governo; bem como para
as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias que explorem
atividade econémica de produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de
servigos; é privativa da Unido. Considerando que a Unica lei em vigor que regula
procedimentos licitatdrios e contratos, para todos os entes citados, é a Lei n° 8.666/
93. Considerando que ndo ¢ admissivel regular matéria reservada a lei por meio de
decreto. Conclui-se que, mesmo apos a Emenda Constitucional n° 19 e antes da
publicacdo da lei prevista no § 1° do art. 173 da Constitui¢@o, a Petrobras mantém-se
submissa a Lein°® 8.666/93.

8.2.61. Por oportuno, reproduzimos abaixo o Voto do Exmo. Sr. Ministro
Humberto Souto, constante da Decisdo n® 703/1998-TCU-Plenario, Sessdo de 14 de
outubro de 1998, proferida nos autos do TC 000.214/1997-3 (embargos de declaragéo
opostos pelo Banco do Brasil S.A. contra a Decisdo n° 587/1998-TCU-Plenario,
proferida em processo de representago):

“(...) Quanto ao mérito, entendo ndo ser possivel dar-lhe provimento, pois a
pretendida omissdo ndo ocorre no caso sob exame, na medida em que mencionado
dispositivo constitucional, a seguir reproduzido, depende de lei que o regule: "Art.
173.... § 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico (...) . Assim, ndo existindo, ainda,
referida lei, continua aplicdvel a Lei 8.666/93 as licitacées empreendidas pelas
sociedades de economia mista, ndo ocorrendo, portanto, omissdo na Decisdo
recorrida. Parece-me oportuno transcrever magistério do eminente professor Celso
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Ribeiro Bastos que, ao salientar a importdncia da legisla¢do integradora na
manuten¢do do equilibrio do ordenamento juridico, comentou o § 1° do artigo 5°
da Constitui¢cdo Federal (‘§ 1° As normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplica¢do imediata.’) utilizando-se, a certo momento, dos
seguintes dizeres: .......... Sdo muito freqiientes no Texto Constitucional os
dispositivos que fazem expressa remissdo a lei como elemento indispensavel para a
conformagdo juridica da matéria tratada. Na propria cabega do artigo sob comento
temos exemplo disto, o que, de resto, jd foi por nés comentado. E a lei que ditard a
forma, a extensdo, o modo de exercer a gratuidade dos atos necessarios ao exercicio
da cidadania. Seria um manifesto disparate querermos dar aplicagcdo a essas normas
independentemente do fato de estarem elas a fazer remissdo a uma legislagdo
integradora.” (In ‘Comentarios a Constitui¢do do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988°; S. Paulo, Saraiva, v. 2, 1988-1989, p. 392). No presente caso, a
Constitui¢cdo define que ‘a lei estabelecerd’ o estatuto, ndo havendo, portanto,
nenhuma duvida a respeito da necessidade dessa lei para mudanga da situacio
Jjuridica atual. Alidgs, o proprio recorrente reconhece isso, ao discorrer sobre o
Projeto de Lei que esta em tramitagdo no Congresso Nacional. Assim, ndo havendo
omissdo na Decisdo hostilizada, VOTO no sentido de que este Colegiado Pleno
adote a decisdo que ora submeto a sua deliberagdo.” (grifos nossos)

8.2.62. Adicionalmente, é conveniente ressaltar que, ainda que alegue urgéncia
e relevancia, ndo sera possivel ao Poder Executivo utilizar-se do instituto da medida
provisdria para regular o assunto, por for¢a dos ditames da Emenda Constitucional
n°6.

8.2.63. Apenas com fins ilustrativos, serdo salientadas algumas particularidades
do Regulamento Simplificado. Por diversas vezes, o conteido do Decreto n°® 2.745/
98, ja demonstrado ilegal, afronta o principio constitucional da isonomia; além dos
principios da igualdade, da legalidade, da impessoalidade e da publicidade, expressos
tanto na Constituigdo (arts. 5° ¢ 37) quanto na Lei de Licita¢des e Contratos (art. 3°).
Diversas inovagdes trazidas por meio do Decreto, algumas em afronta aos principios
constitucionais e da licitagdo, estdo claramente disciplinando matéria ja definida na
Lein® 8.666/93. Citamos as principais:

- criacdio de novas hipoteses de dispensa e inexigibilidade — itens 2.1 e 2.3;

- redefinicdo das modalidades de licitagdo (concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso ¢ leildo) —itens 3.1.1 a3.1.5;

- supressdo da obrigatoriedade de extens@o do convite aos demais cadastrados
na correspondente especialidade que manifestarem seu interesse com antecedéncia
de até 24 (vinte quatro) horas da apresentacdo das propostas — item 3.1.3,
desobedecendo ao principio da impessoalidade;

- abolicdo dos limites monetarios para estabelecimento das modalidades de
licitagdo —item 3.3;

- criacdo da possibilidade de definir como representante comercial exclusivo
aquele que seja o Unico inscrito no registro cadastral de licitantes da Empresa, a
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despeito de, na realidade, poder haver outros fornecedores no mercado — item 2.3.2,
novamente desobedecendo o principio da impessoalidade;

- institui¢do do tipo de licitagcdo “de melhor preco”, em substitui¢do ao tipo
“de menor preco” — item 3.2;

- afronta ao principio da publicidade:

- redefinicdo dos prazos minimos para recebimento das propostas ou da
realizagdo do evento, a partir da ultima publica¢do do edital resumido ou da expedicdo
do convite, além de terem sido redefinidas as formas de dar publicidade aos certames
licitatorios —itens 5.3,5.4,5.4.1,5.5,5.5.2¢e5.6;

- inexigéncia da publicagdo resumida do instrumento de contrato ou de seus
aditamentos na Imprensa Oficial,;

- inexigéncia da publica¢do das compras efetuadas (exigéncia do art. 16, Lein°®
8.666/93);

- restricdo da publicidade do convite a8 Empresa e aos seus convidados, pois
ndo ha sequer exigéncia de afixagdo da carta-convite em local apropriado (exigéncia
doart. 22, § 3°, Lein® 8.666/93).

8.2.64. Em vista de tratar-se ndo apenas de ilegalidade frente a Lei n® 8.666/93,
mas de desrespeito aos principios constitucionais da igualdade, da isonomia, da
impessoalidade e da publicidade, os itens 3.3, 2.3.2, entre outros, serdo abordados
mais detidamente no item 0 desta Instrucdo.

8.2.65. Por ultimo, abordar-se-a a possibilidade facultada na Constituicao (art.
37, XXI) para que, na Administragdo Publica, possam realizar-se obras, servigos,
compras e alienagdes sem processo de licitacdo publica, onde ndo esteja assegurada
a igualdade de condig¢des a todos os concorrentes. A Lei Magna faz permitir que tal
ocorra apenas nos casos especificados na legislagdo. Legislacdo em seu sentido
preciso e direto: o conjunto de leis que compdem o ordenamento juridico patrio. Caso
contrario, utilizando-se o termo legislagdo em seu sentido escorreito, usado no
cotidiano, admitir-se-ia que uma portaria de ministro de Estado fosse instrumento
habil para definir casos de exce¢@o. Em relacéo a Petrobras, atualmente, esses casos
s@0 apenas os definidos nos artigos 24 e 25 da Lei 8.666/93. Nao ha diploma legal que
enumere outros possiveis casos de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, nos
quais exista alguma chance de que ocorra desigualdade de condi¢des entre todos os
possiveis concorrentes. O Regulamento Simplificado ndo é, como pretende, ato
normativo competente para isso.

8.3. Conclusdo

8.3.1. A necessidade urgente da edi¢@o da lei prevista no § 1° do art. 173 da
Constituig¢do é dbvia. Reconhece-se, devido a nova ordem constitucional, a preméncia
daquele diploma. No entanto, mesmo rogando-se pelo bom senso, ndo se pode admitir
que um decreto presidencial exacerbe sua competéncia para suprir tal vacuo.

8.3.2. O Decreto n° 2.745/98 estabelece regras para matéria que, por exigéncia
constitucional, deve ter suas normas definidas em lei ordinaria. Essas normas
encontram-se dispostas na Lei n® 8.666/93 e o Regulamento Simplificado néo as
obedece. Por conseguinte, a Equipe de Auditoria entende que o Decreto n® 2.745/98
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carece do atributo da legalidade. Dessa forma, todos os procedimentos administrativos
baseados no Decreto n° 2.745/98, bem como contratos resultantes desses
procedimentos, sdo irregulares. Salientamos que a ilegalidade, em abstrato, do decreto
apenas pode ser declarada pelo Superior Tribunal de Justica.

8.3.3. Além da manifesta ilegalidade de sua aplicacéo, nos casos objeto desta
auditoria, o Regulamento Simplificado traz regras que ferem de morte os artigos 22 e
37 da Constituigdo, nele incluso o principio da publicidade, bem como os principios
constitucionais da igualdade, da isonomia e da impessoalidade.

8.3.4. Cumprida a analise, e levando-se em conta que, atualmente, o unico
diploma legal regedor das licitag3es e contratos para a Administragido Publica é a Lei
n°® 8.666/93, é a ela que a Petrobras deve obediéncia, até que seja publicado o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias
que explorem atividade econdmica de produgido ou comercializagdo de bens ou de
prestagdo de servigos (lei citada no art. 173, § 1°, da Constituicdo Federal).

8.3.5. Levando-se em conta, porém, que os administradores pautaram-se, de
boa-f¢, em norma exarada pelo Poder Executivo, presumidamente valida, ndo ha como
imputar-lhes responsabilidade por seu uso.

8.3.6. Ante as razdes expendidas, no exercicio das atribui¢des
constitucionalmente definidas a este Tribunal, ratificadas pela Sumula n® 347/STEF,
esta Equipe propora ao Colendo que seja feita determinacéo para que, a partir da data
da decisdo acolhedora de nossa proposta, a Petrobras abstenha-se de utilizar o
Decreto n° 2.745/98, voltando a proceder em obediéncia a Lei n® 8.666/93. Sera
proposto, também, que se dé conhecimento da decisdo ao Congresso Nacional, para
que este 6rgdo, no exercicio da sua competéncia exclusiva, conforme art. 49, V, da
Constitui¢do, suste o Decreto n® 2.745/98. Propor-se-a, adicionalmente, dar
conhecimento da decisdo ao Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, ao
Exmo. Sr. Ministro das Minas e Energia e ao Sr. Presidente da Petrdleo Brasileiro S.A.
—PETROBRAS.

8.3.7. Nesta Instrugdo sera demonstrada, em concreto, a ilegalidade do
Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras e as
inconstitucionalidades perpetradas sob o abrigo de suas normas (mais
especificamente, as relacionadas no item 0.

8.3.8. Cabe ter presente que, inicialmente, os trabalhos de campo tinham como
norte a aderéncia das licita¢des e contratos a Lei n® 8.666/93 ¢ ao Decreto n®2.745/98,
de acordo, respectivamente, com os periodos de suas utilizagdes pela Empresa. A
maior parte dos procedimentos licitatérios e contratagdes estudados foram feitos
sob a égide do Regulamento Simplificado. Via de conseqiiéncia, a maior parte das
anotacdes de irregularidades originalmente feitas foram em relagdo a ele. Os
questionamentos que culminaram com a avaliacdo desenvolvida neste item O surgiram
por ocasido da analise mais apurada dos documentos coletados ¢ das informagdes
obtidas nas entrevistas. Convencida da inaplicabilidade do Regulamento do
Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras, nos moldes do Decreto n® 2.745/
98, e de posse dos mesmos documentos ¢ depoimentos, a Equipe de Auditoria retomou
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aanalise e enumerou as irregularidades em cotejo com a Lei de Licitagdes e Contratos.
Todavia, como houve a constatagdo de que mesmo o Regulamento Simplificado foi
descumprido e para que o trabalho previamente realizado nfo se perdesse, estio
sendo apresentadas também as desconformidades verificadas frente ao Decreto n°
2.745/98.

9. COMENTARIOS SOBRE PONTOS ESPECIFICOS DO REGULAMENTO DO
PROCEDIMENTO LICITATORIO SIMPLIFICADO DA PETROBRAS

()

10. SUPERINTENDENCIA DE EXPLORACAO E PRODUCAO - E&P
()

11. SERVICO DE MATERIAL - SERMAT

()

12. SERVICO DE RECURSOS DA INFORMACAO - SERINF

()

12.1 Contrato n° 600.2.047.99-3

Objeto: prestacdo de servigos de assessoria para o Projeto Ano 2000 — Inspecao
Completa

Contratado: IBM Brasil, Industria, Maquinas e Servigos Ltda.

Modalidade de contratacgio: dispensa

Fundamentacio: item 2.1, b, do Regulamento do Procedimento Licitatdrio
Simplificado da Petrobras

Data de assinatura: 08/09/1999

Valor Inicial: R$ 1.359.126,84

Valor Atual: R$ 1.359.126,84

Vigéncia: 180 dias, contados a partir da data de assinatura

Quantidade de termos aditivos: nenhum

Contrato n° 600.2.066.99-1

Objeto: prestacdo de servigos de assessoria para o Projeto Ano 2000 — Inspecao
Completa

Contratado: IBM Brasil, Industria, Maquinas e Servigos Ltda.

Modalidade de contratacgio: dispensa

Fundamentacdo: item 2.1, b, do Regulamento do Procedimento Licitatdrio
Simplificado da Petrobras

Data de assinatura: 04/11/1999

Valor Inicial: R$ 1.210.000,00

Valor Atual: R$ 1.210.000,00

Vigéncia: 120 dias, contados a partir da data de assinatura

Quantidade de termos aditivos: nenhum

12.1.1. Irregularidades frente a Lei n® 8.666/93:

12.1.1.1 Contratagdo por emergéncia, com base no item 2.1, b, do Regulamento
do Procedimento Licitatdrio Simplificado da Petrobras, para situacdo que seria
plenamente previsivel, caracterizando falta de planejamento.

Descrigao
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A Divisdo de Coordena¢do de Rede de Informatica do Servigo de Recursos da
Informag@o fez consulta ao Servigo Juridico (SEJUR) acerca da possibilidade de
contratagdo da IBM Brasil, por dispensa de licitacdo, com amparo no disposto no
item 2.1, alinea “b” do Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado da
Petrobras, para certificagdo das adaptagdes promovidas nos sistemas aplicativos da
Empresa, feitas com vistas a evitar ocorréncias decorrentes do chamado “bug do
milénio”.

Em 20 de abril de 1999, por meio do DIP-SEJUR/DICONT-4250/99 (fls. 82/83,
Volume 4), o Servigo Juridico deu parecer favoravel a contratagéo.

Os pedidos para contratagdo da IBM foram feitos nas Solicitagdes de
Autorizagao para Contratacdo (SACs) n* 105/99 (fls. 84, Volume 4) e 155/99 (fls. 144,
Volume 4), pelos Srs. Frederico Leipnik Kotouc e Nelson Taveira da Costa, Chefe do
Setor de Operagdes e Chefe de Divisdao de Coordenacdo da Rede de Informatica,
respectivamente.

Parecer da Equipe

A contratagdo foi feita por dispensa fundamentada, em razdo da exiguidade de
tempo, no item 2.1, b, do Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado. Em
face da situagdo de emergéncia em que a Empresa se encontrava, a contratacdo teria
abrigo também na Lei n° 8.666/93. Nao se esquecendo da irregularidade perpetrada
pela simples fundamentacdo no Decreto n° 2.745/98; ja considerada e tratada
previamente neste trabalho; cabe realgar aqui a imprevidéncia que possibilitou a
Companhia chegar aquela realidade emergencial.

O “bug do milénio” foi um problema identificado ha anos, e a certificag@o das
alteracdes promovidas nos sistemas aplicativos era uma necessidade também
sobejamente ja conhecida dos profissionais da area de informatica.

Apesar de reconhecer que, na data em que foi solicitada a autorizagdo para a
contratagdo, pudesse se caracterizar uma situagdo de emergéncia; questionamos a
falta de planejamento da Empresa, por apenas solicitar a contratagdo de prestador de
servigo para certificar as alteragdes promovidas nos sistemas aplicativos em data tdo
critica.

Assim sendo, proporemos que os responsaveis Sr. José Carlos de Avila
Betencourt, Superintendente do Servi¢o de Recursos da Informagao; Carlos Frederico
Leipnik Kotouc, Chefe do Setor de Operacdes; Nelson Taveira da Costa, Chefe de
Diviséo de Coordenagdo da Rede de Informatica; sejam convocados em audiéncia
para que apresentem as razdes de justificativa para a contratagdo nos moldes como
foi realizada, em decorréncia da falta de planejamento evidenciada.

()

12.2. Contrato n® 600.2.017.00-6

Objeto: servigos de consultoria para implementacdo do software SAP R/3 na
Petrobrés

Contratado: Ernst & Young Consulting S/C Ltda.

Modalidade de contratagdo: inexigibilidade
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Fundamentacfo: item 2.3 do Regulamento do Procedimento Licitatorio
Simplificado da Petrobras

Data de assinatura: 11/02/2000

Valor Inicial: R$ 59.437.340,00

Valor Atual: R$ 59.437.340,00

Vigéncia: 28 meses, contados a partir da pertinente autorizag@o de inicio dos
Servigos

Quantidade de termos aditivos: nenhum

12.2.1. Irregularidades frente a Lei n°® 8.666/93:

Contratagdo por inexigibilidade de licitagdo fundamentada no item 2.3 do
Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado da Petrobras, sem a ocorréncia
de inviabilidade de competicéo.

Descrigao

Foi contratada a Ernst & Young como notoria especialista na implantagdo do
software SAP R/3. Apesar de a contratada estar habilitada pela propria SAP Brasil
Ltda. como implementadora desse sistema de gestdo, ela ndo era a inica empresa em
condi¢des de oferecer os servigos pretendidos pela Petrobras.

Parecer da Equipe

Os servigos foram contratados junto a Ernst & Young por decisio unilateral e
discricionaria dos administradores da Petrobras. Em entrevista com o Sr. Antonio
Carlos Sampaio, Chefe do Setor de Contratagdo — DGR/SERINF, foi obtida a informagéo
de que, pelo menos, um concorrente havia apresentado oferta para os servigos de
implementagdo do SAP R/3. A ofertante teria sido a empresa Andersen Consulting
que, para o servigo em comento, trabalharia em associagcdo com a IBM.

Em principio, o requisito primeiro para a ocorréncia de casos de inexigibilidade
de licitacdo — tanto para a Lei 8.666/93 quanto para o Regulamento Simplificado —,
qual seja a inviabilidade de competi¢io, ndo foi cumprido.

Sera proposto chamar em audiéncia o Sr. Antonio Carlos Sampaio e o Sr. José
Carlos Avila Betencourt, Superintendente do Servigo de Recursos da Informacao,
para que apresentem as razdes de justificativa para que nfo tenha sido promovido
processo licitatorio para contratagdo dos servicos objeto do contrato sob analise,
visto que havia mais de uma empresa habilitada para tanto.

13. SUPERINTENDENCIA DE PARTICIPACOES - SUPART

()

14. AQUISICAO DAS PLATAFORMAS P38 E P40

14.1. Historico

14.1.1. Emrazdo da descoberta do Campo de Roncador, na Bacia de Campos,
a Petroleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS decidiu deslocar para 14, do Campo de
Marlim Sul, na mesma Bacia, a plataforma P36 (na época da elaboracéo desta Instrugéo,
essa plataforma afundou em decorréncia de trés explosdes, com onze vitimas, ocorridas
em 15/03/2001). Consequentemente, Marlim Sul ficou sem plataforma de exploracéo.
Havia, portanto, necessidade de se contratar uma nova plataforma para operacéo
nesse campo.
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14.1.2. Havia sido promovido processo licitatdrio para contratacdo da
plataforma P37 (Marlim). Nesse certame, a Maritima ofertara a plataforma DB-100. A
Empresa identificou que havia compatibilidade, dependendo de algumas adaptagdes,
entre a DB-100 e a unidade que se desejaria para Marlim Sul. Foi deflagrado, entéo,
um processo de negociacdo direta para a contratacdo daquela plataforma, autorizado
pelaAtaD.E. 4.081, item 31, de 09/01/97 (fls. 239, Volume 9). Essa decisdo implicou
clara desobediéncia ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio
(salientado no DIP-SEJUR-37/96, de 8§ de janeiro de 1997, as fls. 253/255, Volume 9).
Ademais, ndo foi sequer comprovada a inviabilidade de competicdo, o que poderia
justificar uma contratagdo por inexigibilidade. Ocorreu, portanto, desrespeito a Lei n°
8.666/93.

14.1.3. A unidade objeto da negociagao viria a ser denominada de P40(55). Foi
adotado como ponto de partida o projeto de conversdo da DB-100, do modo em que
foi habilitada no processo licitatdrio da P37, acrescido de Memorial Descritivo com
os principais requisitos a serem modificados na documentagido da P37, para que a
plataforma pudesse operar no Campo Marlim Sul (P40).

(55) Antes de ser convertida na P40, por um periodo, a DB 100 recebeu a
denominacdo de PB 200.

14.1.4. A negociagdo da P40 tinha valor estimado de US$ 340 milhdes, sendo
USS$ 311 milhges referentes ao prego ofertado para Marlim (P37) e US$ 29 milhdes
referentes a adequacdo dos requisitos para utilizacdo em Marlim Sul. Essa adequacéo
incluia o aumento da capacidade de compressdo de gas, da capacidade de geragéo de
energia e a alterag@o do sistema de ancoragem devido a maior lamina d’agua no local
de instalagdo da plataforma. Paralelamente, foi também providenciada a contratacdo
da P38.

14.1.5. Antes de dar prosseguimento ao relato, compete esclarecer que as
unidades de exploragdo podem ser simples ou compostas — classificacdo dada por
esta Equipe de Auditoria. Uma Unidade de Exploragéo e Producdo (UEP) simples ¢
aquela onde a prdpria plataforma de perfuracéo e extracdo faz também a armazenagem
do 6leo ou gas extraido. Por seu turno, uma UEP composta é aquela onde as tarefas
de perfurag@o e extragéo sdo desempenhadas por uma plataforma e a de armazenagem
por outra. No ultimo caso ¢ onde se encaixa a especificacdo para a plataforma de
Marlim Sul. A P40 ¢ uma unidade de perfuracdo e extracdo, enquanto a P38 é uma
plataforma de armazenagem. Na verdade, a plataforma de armazenagem nio passa de
um navio-tanque com as devidas adaptagdes.

14.1.6. Os processos de negociagdo apresentaram diversas irregularidades,
constatadas pela Auditoria Interna, e que levaram a constituigdo de uma Comissdo
de Sindicancia para apura-las. Os trabalhos realizados foram minuciosos e
esclarecedores, estando documentados nos Relatorio de Auditoria AUDIN-E-5003-
A/2000 (fls. 7/18, Volume 7) e Relatdrio da Comisséo de Sindicancia (fls. 116/132,
Volume 9). Julgamos, portanto, desnecessario transcrever os relatos ali constantes.
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14.1.7. Por meio de carta ao Exmo. Sr. Ministro-Presidente Iram Saraiva, datada
de 23/08/2000 (ls. 1, Volume 7), a Petréleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS encaminhou
ao Tribunal o Relatério da Comisséo de Sindicancia.

14.1.8. As irregularidades elencadas pela Comissdo de Sindicancia foram as
seguintes:

- ndo informagdo a Diretoria Executiva da exclusio dos Sistemas de Geracao
de Energia Elétrica e de Ancoragem no decorrer das negocia¢des diretas da P40,
gerando aditivos da ordem de US$ 47,2 milhdes;

- deficiéncia na Estrutura de Negdcio concebida para os contratos de
afretamento das unidades P38 e P40, expondo a Petrobras a risco financeiro de US$
218 milhoes;

- inobservancia de procedimento usual de contratagdo na negociacdo da P38,
gerando duvidas quanto a legitimidade e economicidade do processo de consulta ao
mercado;

- deficiéncia na analise econdmica da proposta de contratagdo da P40,
decorrente de utilizag@o da taxa de juros acima do valor de mercado, subavaliando o
Valor Presente (VP) da unidade em US$ 46 milhdes.

14.1.9. Envolvidos diretamente no episodio estiveram:

- ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY, entio chefe do SEGEN/
EMBAR(56);

(56) Servigo de Engenharia / Empreendimento para Construgo de Plataformas
e Dutos Barracuda

- ALCEU BARROSO LIMA NETO, entdo Superintendente do Servigo de
Engenharia - SEGEN;

-JOSE CARLOS DA FONSECA, entdo Superintendente do SEGEN;

- LUIZ CARLOS QUINTELLA FREIRE, entdo Superintendente-Adjunto de
Engenharia e Empreendimentos do SEGEN;

-SEBASTIAO HENRIQUES VILARINHO, entio Diretor da Area de Engenharia
da Petroleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS.

14.1.10. Ao final de seus trabalhos, a Comissdo de Sindicéncia chegou as
conclusodes que seguem (fls. 130, Volume 9):

-ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY, entdo chefe do SEGEN/EMBAR,
pode ser responsabilizado por:

a) Exceder o limite de sua competéncia ao elaborar e entregar, em méos, a
Mitsubishi, empresa que entrou no processo como financiadora do projeto, a carta
SEGEN/EMBAR-021/97, de 08/04/97 (fls. 30, Volume 8), que atribuiu a BRASOIL a
responsabilidade pelo fornecimento dos Sistemas de Geragio de Energia Elétrica ¢ de
Ancoragem da P40;

b) Omitir informagdes durante a fase de negociagdo na contratagdo da P40;

¢) Dissimular informag¢&o em documento interno da Companhia, induzindo
seus superiores a erro de avaliacdo na contratagdo da P40;

d) Omitir informagdes ao E&P(57) sobre as condigdes finais pactuadas nos
contratos da P38 e P40;
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(57) Superintendente de Exploragio ¢ Produgéo.

¢) Fornecer a Mitsubishi, em 22/08/97, a Carta SEGEM/EMBAR 053/97,
contendo um CD com os requisitos para fornecimento da P38, sem que lhe fosse
autorizado e antes mesmo da decisdo da Diretoria Executiva que autorizou a consulta
ao mercado;

f) Descumprir determinacdo da Diretoria Executiva, em relagio a participacdo
dos demais Orgdos no processo de consulta a0 mercado para contratagdo da P38.

-ALCEU BARROSO LIMA NETO, entdo Superintendente do SEGEN, pode
ser responsabilizado por:

a) Ndo conferir documentos relevantes que lhe foram submetidos na
contratagdo da P40;

b) Endossar informagao dissimulada na contratacio da P40;

¢) Submeter informacdo dissimulada a apreciagdo de seus superiores,
induzindo-os a erro de avaliagdo na contratacdo da P40;

d) Acompanhar superficialmente as atividades desenvolvidas por areas
subordinadas;

¢) Exercer de forma falha a dire¢éo técnico-administrativa do SEGEN;

f) Deixar de cumprir determinac@o da Diretoria Executiva na contratagdo da
P38.

- JOSE CARLOS DA FONSECA, entdo Superintendente do SEGEN, pode ser
responsabilizado por:

a) Néo conferir documentos relevantes que lhe foram submetidos para aquisigdo
do Sistema de Geragdo de Energia da P40;

b) Endossar informagao dissimulada para aquisi¢ao do Sistema de Geragéo de
Energia da P40,

c) Submeter informacdo dissimulada a apreciagdo de seus superiores,
induzindo-os a erro de avaliacdo para aquisi¢do do Sistema de Geracdo de Energia da
P40.

- LUIZ CARLOS QUINTELLA FREIRE, entdo Superintendente-Adjunto de
Engenharia e Empreendimentos do SEGEN, pode ser responsabilizado por:

a) Acompanhar superficialmente as atividades desenvolvidas por area que
lhe estava diretamente subordinada.

- SEBASTIAO HENRIQUES VILARINHO, entio Diretor da Area de Engenharia
da Petroleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS, pode ser responsabilizado por:

a) Ndo conferir documentos relevantes que lhe foram submetidos na
contratag@o da P38, P40 e na aquisi¢do do Sistema de Geracdo de Energia da P40;

b) Endossar informagéo dissimulada na contratagio e na aquisi¢ao do Sistema
de Geracdo de Energia da P40;

¢) Submeter informagdo dissimulada a apreciagdo da Diretoria Executiva,
induzindo-a a erro de avaliagdo para aquisi¢do do Sistema de Geragdo de Energia da
P40;

d) Exercer de forma falha a direcdo técnico-administrativa da Area de
Engenharia.
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14.1.11. Em decorréncia das responsabilidades definidas no Relatério da
Comissdo de Sindicancia, no Comunicado da Secretaria Geral da Petrobras (SEGEPE)
referente a Ata DE 4.268, ITEM 16, DE 17/08/2000, Pautan® 630 (fls. 114, Volume 9), a
Diretoria da Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS, entre outras providéncias
administrativas e legais, decidiu:

- demitir por justa causa ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY e ALCEU
BARROSO LIMA NETO;

- dispensar das fungdes de confianga que exerciam JOSE CARLOS DA
FONSECA e LUIZ CARLOS QUINTELLA FREIRE.

14.1.12. Segundo informou o Sr. NELSON SA GOMES RAMALHO,
Superintendente-Adjunto do Servico Juridico, ndo foi determinada qualquer puni¢io
ao Sr. SEBASTIAO HENRIQUES VILARINHO porque ele, quando dos atos punitivos,
ndo mais era diretor da Empresa e ndo mantinha mais vinculo empregaticio com ela.

14.1.13. Os Srs. ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY e ALCEU
BARROSO LIMA NETO foram readmitidos na Empresa por ordem judicial.

14.1.14. De referir, a publica¢do de matéria jornalistica na Revista Epoca, edi¢do
de 19 de marcgo de 2001 (copia as fls. 2/6, Volume 7), versando sobre suspeitas de
favorecimento a Maritima Petrdleo e Engenharia por parte de gestores da Petrobras,
na qual ¢ feita citagdo ao caso sobre o qual versamos.

14.2. Parecer da Equipe

14.2.1. Tendo como base o apresentado tanto no Relatério de Auditoria
AUDIN-E-5003-A/2000 quanto no Relatério da Comissdo de Sindicancia, todos os
responsaveis nominados no subitem 0 sdo solidarios com relacéo as irregularidades
verificadas no subitem 0.

14.2.2. Restaram, no entanto, ndo esclarecidos pontos relacionados a algumas
irregularidades. Nos proximos paragrafos, serdo feitos os questionamentos pelos
quais esta Equipe propora a audiéncia dos responsaveis.

14.2.3. O primeiro questionamento ¢ atinente a realizagdo de aditamento
contratual por meio de instrumento ilegitimo. Foi emitida pelo Sr. Roberto Fernandes
Orzechowsky a carta SEGEN/EMBAR-021/97, de 08/04/97 (fls. 30, Volume 8), atribuindo
a BRASOIL a responsabilidade pelo fornecimento dos Sistemas de Geracdo de Energia
Elétrica e de Ancoragem da P40. Essa alteracéio obrigaram que fossem feitos novos
aditivos contratuais posteriores que oneraram a Empresa em aproximadamente US$
47,2 milhdes.

14.2.4. Comrelagdo a “néo informacéo a Diretoria Executiva da exclusio dos
Sistemas de Geracio de Energia Elétrica e de Ancoragem no decorrer das negociacdes
diretas da P40, gerando aditivos da ordem de US$ 47,2 milhdes”, os responsaveis
devem explicar como foi assinado o contrato, sem que nenhum dos superiores do Sr.
ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY houvesse verificado a exclusio de itens
vitais para a existéncia de um equipamento como uma plataforma de exploragéo e
producio. Houve, no minimo, negligéncia no trato da coisa publica, visto que, como
constante do Relatdrio da Comissdo de Sindicancia, “O fato que positivamente ficou
evidenciado é que, a exce¢do da carta 021/97, os demais documentos examinados
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pela Comissdo, origindrios do SEGEN, referentes a contrata¢do dessa Unidade,
continham a chancela do Superintendente do Orgdo.” (fls. 121, Volume 9).

14.2.5. Surge aqui um novo sendo: por que a Empresa aceitou passivamente as
alteracdes contratuais se, originalmente, a proposta de fornecimento da plataforma
P40 contemplava os Sistemas de Geracéio de Energia Elétrica e de Ancoragem? Nao
estad claro porque razdo a empresa aceitou pagar duas vezes pelos mesmos
equipamentos.

14.2.6. Com relagdo a “deficiéncia na Estrutura de Negocio concebida para os
contratos de afretamento das unidades P38 e P40, expondo a Petrobras a risco
financeiro de US$ 218 milhdes”, mister se faz ressaltar os trechos abaixo:

“Desde o inicio, foi caracterizado pela Linklaters & Paines(58) que a
Mitsubishi ndo assumiria qualquer risco de construgdo, passando a ser meramente
acessorio, a operagdo, os aspectos de ordem financeira, uma vez que o valor da
taxa de afretamento jd estava previamente definido e acordado ” (fls. 129 , Volume 9)

(58) Empresa de consultoria que assessora a PETROBRAS em alguns contratos
regidos pela lei inglesa.

“A estrutura¢do dada ao negdcio, compreendendo os respectivos
instrumentos contratuais, revelou-se inocua em termos de resguardar os interesses
da PETROBRAS na operagdo.” (fls. 129, Volume 9) (grifo nosso)

“Para executar a conversdo (das unidades contratadas), a PETRO DIA(59)
contratou a FPSO ENGENEERING INC (SPC criada pela MARITIMA para assinar
o contrato de conversdo), que por sua vez, subcontratou a FPSO CONSTRUCTION
INC (outra SPC criada pela MARITIMA) para efetivamente realizar a conversdo.
Para controlar a conversdo, a BRASOIL dispunha de dois instrumentos: o
SUPERVISION AGREEMENT — garante o poder de fiscalizar, atestar medi¢do,
realizar modificagdes de projeto e autorizar a PETRO DIA a liberar pagamentos
referentes a conversdo — e o STEP-IN — permite substituir a contratada mediante a
comprovagdo de inadimpléncia.

(59) Special Purpose Company (SPC) criada pela Mitsubishi para ser
proprietaria e fazer contratos de afretamento com a BRASOIL, que subafretou as
unidades a PETROBRAS.

Apesar de alertados tempestivamente pela LINKLATERS — consultoria
londrina que assessora a PETROBRAS em alguns contratos regidos pela lei inglesa
— SEGEN E SEFIN aceitaram a estrutura¢do que imputava integralmente a
PETROBRAS os riscos pela conversdo das unidades, embora a responsabilidade
pela contratagdo fosse da MITSUBISHI (PETRO DIA), eximida, contratualmente,
de qualquer risco relacionado a conversao.

Na estruturagdo, a MARITIMA (FPSO ENGENEERING), contratada pela
PETRO DIA para realizar a conversdo, pode subcontratar empresa por ela mesma
constituida (FPSO CONSTRUCTION) para executar o servi¢o, sendo Full
Converction Contract o unico instrumento com previsdo de san¢do por
inadimpléncia, porém adstrito aos pactuantes, ou seja, SPCs criadas pela
MARITIMA.
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O STEP-IN foi assinado por PETRO DIA, BRASOIL e FPSO ENGENEERING,
porém a FPSO CONSTRUCTION, 2° empresa criada pela MARITIMA, era quem
contratava fornecedores. Sendo assim, o instrumento se mostra ineficaz, pois seu
campo de utilizacdo ndo alcanca a atuagio da FPSO ENGENEERING: Na pridtica,
percebe-se a criacdo de artificio para marginalizar possiveis controles.

Cabe ressaltar que, no encaminhamento da documentag¢do a D.E. sobre a
estruturagdo a ser adotada — decisdo constante da Ata 4.108, item 14, de 24-07-97
— ndo houve mencgdo sobre a participacdo da FPSO CONSTRUCTION, o que veio
a se concretizar posteriormente, com aquiescéncia do SEGEN. Por outro lado,
também ndo ha evidéncias, nos documentos do negdcio, de contato formal entre
SEGEN e LINKLATERS e entre os orgdos envolvidos a respeito do risco negocial,
o0 que constou apenas do anexo I (modelo de contrato de afretamento a ser assinado)
do processo de aprovagdo.

Por fim, deve-se registrar o entendimento de que informagdes dessa
relevancia deveriam constar em destaque, rotineiramente, nos processos, de tal
sorte a que riscos do negocio se tornem plenamente conhecidos.” (fls. 16/17, Volume
7) (grifos nossos)

14.2.7. Da mesma forma que na irregularidade anterior, houve flagrante
negligéncia por parte dos administradores, submetendo a Empresa a risco de prejuizo
desnecessario e sobre o qual ndo poderia exercer nenhum controle.

14.2.8. Com relacdo a “inobservéncia de procedimento usual de contratacio
na negociacio da P38, gerando dividas quanto a legitimidade e economicidade do
processo de consulta a0 mercado”, a principal constatag@o € que néo foi promovido
processo licitatorio. A época, a Empresa adotava a Lei n° 8.666/93. Apesar de a
situag@o ou o objeto da contratagdo ndo permitirem a caracterizagéo de caso dispensa
ou de inexigibilidade de licitac@o, foi adotada a negociacdo direta. Foram
desobedecidos o art. 1°, paragrafo unico. e art. 2°, paragrafo Unico, daquela Lei. Além
dos responsaveis ja identificados no subitem 0, devem também ser chamados em
audiéncia os integrantes da Diretoria Executiva que aprovaram, pela Ata D.E. 4.115,
item 15, de 11/09/97 (fls. 202, Volume 9), a proposi¢do de consulta ao mercado para
aquisi¢do da P38.

14.2.9. Com relagdo a “deficiéncia na andlise econdomica da proposta de
contratacio da P40, decorrente de utilizacio da taxa de juros acima do valor de
mercado, subavaliando o Valor Presente (VP) da unidade em US$ 46 milhées”, os
responsaveis devem explicar a razdo para adogdo da taxa de 11,5%, apesar de, no
periodo, a Petrobras vir obtendo a taxa média de 8,2%, LIBOR mais juros, para os
seus financiamentos de longo prazo (segundo Relatorio da Comissdo de Sindicancia
-fls. 120, Volume 9).

14.2.10. Finalizando, entendemos que a Comissdo de Sindicancia deixou de
elencar uma irregularidade grave: nio houve licitaciio para a contrataciio da P40. Da
mesma forma como para a P38, a realizag@o de licitagdo, nos moldes da Lein°® 8.666/93,
era obrigatdrio para a P40. Portanto, mais uma vez, houve inobservincia de
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procedimento usual de contratacio, gerando dividas quanto a legitimidade e
economicidade do processo de consulta ao mercado.

14.2.11. Sendo assim, devem ser chamados em audiéncia os responsaveis
listados no subitem 0 e os integrantes da Diretoria Executiva que, pela Ata D.E. 4.081,
item 31, de 09/01/97 (fls. 239, Volume 9), determinaram que se negociasse a aquisi¢ao
da plataforma DB-100, aproveitando o oferecimento realizado no processo licitatorio
para o Campo de Marlim (P37), para que apresentem as razdes de justificativa para a
ndo realizac@o de processo licitatorio para a contratagdo da P40.

15. PAGINA CONTAS PUBLICAS

15.1. Histérico

15.1.1. ALein®9.755, de 16 de dezembro de 1998, determinou que o Tribunal de
Contas da Unido criasse a homepage na rede de computadores Internet, denominada
de “Contas Publicas”, para divulgagdo de extensa gama de dados e informagdes.
Entre eles, as relagdes mensais de todas as compras feitas pela Administragdo direta
ou indireta.

15.1.2. Visando regulamentar a forma que os dados seriam disponibilizados, o
TCU editou a Instrugdo Normativa n® 28, de 5 de maio de 1999.

15.1.3. Sao os proprios o6rgdos e entidades os responsaveis pela
disponibilizagdo, em paginas especificas de seus sifes, dos dados e informagdes
requeridas na Lei. A fidedignidade desses dados e informagdes também ¢é de
responsabilidade desses o6rgdos e entidades.

15.1.4. Ao TCU cabe: manter a homepage “Contas Publicas”, provendo o
acesso organizado aos dados e informagdes por meio de /inks, que remeterdo as
respectivas paginas especificas de cada orgdo ou entidade; estabelecer, em conjunto
com cada um dos 6rgdos ¢ entidades federais, estaduais ¢ municipais envolvidos, a
forma de apresentag@o dos dados e informagdes que integrardo a homepage, visando
a sua uniformizacdo; verificar, nos sites dos 6rgdos e entidades responsaveis, a
acessibilidade e adequagdo da forma de apresentagdo dos dados e informagdes.

15.1.2. O sitio Contas Publicas da Petrobras na Internet

15.2.1. Verificou-se a situagio em que se encontra a implantagao das informacdes
do site Contas Publicas, conforme previsto na Lei n® 9.755/98 e disciplinado na
Instrucdo Normativa/TCU n° 28/99, inclusive quanto as sugestdes relativas a
uniformizagdo dos dados.

15.2.2. Na Petrobras, a implantag@o do sitio Contas Publicas ficou a cargo da
Superintendéncia de Controle (SUCON). Por isso, foi realizada entrevista com os Srs.
Luiz Gonzaga, Chefe da Divisao de Custos e Avaliacdo de Resultados — DIVAR/
SUCON, e com o Sr. Fernando José Albuquerque, Técnico em Contabilidade II.

15.2.3. O site foi implantado utilizando-se os dados constantes do Sistema
Base de Dados de Contratos (BDC) e tem atualizagdo mensal, mantendo-se disponiveis
as informagoes referentes aos ultimos 12 meses. O responsavel pela manutengédo do
BDC ¢ o Sr. Fernando José Albuquerque e, por essa razo, a ele também ficou afeta a
implantagdo da pagina na Internet.
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15.2.4. Obedecendo aos ditames colimados no art. 1°da Lein®9.755/98, e seus
respectivos paragrafos, esta unidade técnica analisou as informagdes apresentadas
pela Petrobras. Verificou-se que a pagina contém a maioria dos dados exigidos pela
lei, mas ha informag¢des que ainda ndo constam do sife. A analise da pagina e as
sugestdes para padronizacdo constaram do Oficio n® 485/2000 - 1* Secex, de 29/11/
2000 (copia as fls. 65/66, Volume Principal), preparado e enviado apos os trabalhos de
campo.

15.2.5. Os responsaveis afirmaram que algumas informacdes ndo estavam
disponiveis na pagina por nio fazerem parte do Sistema BDC, mas comprometeram-
se a promover as modificagdes necessarias para que todas as sugestdes constantes
do Oficio n®485/2000 - 1* Secex fossem implementadas.

15.2.6. Mediante consulta ao sife em 08/06/2001, verificamos que ndo constam,
ainda, da home page contas publicas da Petrobras os dados abaixo:

quantos aos instrumentos de contratos e aditivos:

a) fundamento legal da licitacdo, dispensa ou inexigibilidade;

b) modalidade da licitag@o;

¢) namero do processo de licitacdo, dispensa ou inexigibilidade;

d) nimero do processo relativo ao aditivo;

¢) nome ¢ CNPJ/CPF do contratado;

f) datas de assinatura e de publicag@o do resumo do instrumento no respectivo
Diario Oficial;

g) vigéncia;

h) programa de trabalho, quando cabivel, dos recursos or¢amentarios relativos
ao objeto;

i) valor global.

quanto as compras:

nome e CNPJ/CPF do fornecedor;

descrigdo do bem adquirido;

preco unitario de aquisi¢do do bem;

quantidade adquirida do bem; e

valor total da aquisi¢ao.

15.2.7. Desse modo, propomos que seja assinado o prazo de 45 (quarenta e
cinco) dias, contados a partir da Decisdo prolatada pelo Tribunal, para a adequagéo
da pagina Contas Publicas da Petrobras a Lei n®9.755/98, a Instrugdo Normativa/TCU
n°® 28, atentando-se ao disposto no pardgrafo anterior bem como as sugestdes
formuladas no Oficio n®485/2000 - 1* Secex.

16. OUTRAS IRREGULARIDADES ENCONTRADAS

16.1. Nos processos/pastas de documentos de negociacdo analisados pela
Equipe de Auditoria, foi verificada caracteristica recorrente comum a todos: ndo ha
numeracio de folhas. Por mais prosaica que possa parecer, essa providéncia é um
eficiente mecanismo de protecdo das informagdes processuais. A ndo existéncia de
numeracdo de folhas permite que sejam retirados ou adicionados documentos, sem
que haja possibilidade de controle.
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16.2. Informacgdes adicionadas ou retiradas podem ser decisivas para os
trabalhos de auditoria. Este assunto nfo sera objeto de maior aprofundamento no
decorrer da Instrugdo. Por conseguinte, ja neste item, propomos que a Corte de
Contas faca determinagdo para que, doravante, todos os processos/pastas de
documentos da Petrobras tenham suas folhas, obrigatoriamente, numeradas e
rubricadas, obedecida a ordem cronoldgica de suas inclusdes.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Diante do exposto, submetemos os autos a considerago superior, propondo:

18.1. determinar a Petrobras, no exercicio das atribui¢des definidas pela
Constituicdo Federal a este Tribunal, ratificadas pela Stmula n°® 347/STF, que se
abstenha de utilizar o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado,
estabelecido pelo Decreto n® 2.745/98, por este haver exorbitado do poder regulamentar
a0 ndo obedecer as normas gerais de licitagdes e contratos da Lei n° 8.666/93,
atualmente, a Unica lei que dispde sobre a matéria para a Administracdo Publica;

18.2. determinar a Petrobras que volte a reger suas licitagdes, contratagdes e
alienagdes pela Lein°® 8.666/93;

18.3. dar conhecimento da Decisdo ao Congresso Nacional, ao Excelentissimo
Senhor Presidente da Reptblica, ao Exmo. Sr. Ministro de Estado de Minas e Energia
e ao Sr. Presidente da Petrobris;

18.4. determinar que, no prazo maximo de 15 (quinze) dias contados da Decis@o,
seja incluido na Base de Dados de Contratos o Contrato n® GEII 92902 (item Erro! A
origem da referéncia nio foi encontrada.);

18.5. determinar que todo o contrato assinado pela Petrobras seja,
obrigatoriamente, langado no Sistema Base de Dados de Contratos - BDC, ou em
outro que eventualmente venha a substitui-lo, no prazo maximo de 15 (quinze) dias
da sua assinatura;

18.6. assinar prazo de 45 (quarenta e cinco) dias para que a Petrobras insira os
dados faltantes abaixo no sitio Contas Publicas da Empresa em consonincia ao
preceituado na Lei n® 9.755/98 e na IN/TCU n° 28 e observe as sugestdes constantes
do Oficio n°485/2000 - 1* Secex.

- quantos aos instrumentos de contratos e aditivos:

a) fundamento legal da licitacdo, dispensa ou inexigibilidade;

b) modalidade da licitagdo;

¢) niimero do processo de licitacdo, dispensa ou inexigibilidade;

d) niimero do processo relativo ao aditivo;

¢) nome e CNPJ/CPF do contratado;

f) datas de assinatura e de publicag¢@o do resumo do instrumento no respectivo
Diario Oficial;

g) vigéncia;

h) programa de trabalho, quando cabivel, dos recursos or¢gamentarios relativos
ao objeto.

- quanto as compras:

a) nome e CNPJ/CPF do fornecedor;
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b) prego unitario de aquisi¢do do bem;

¢) quantidade adquirida do bem.

18.7. determinar que todos os processos/pastas de documentos de qualquer
area da Petrobras tenham suas folhas, obrigatoriamente, numeradas e rubricadas,
obedecida a ordem cronoldgica de suas inclusdes;

18.8. determinar a formag&o de processo apartado, com vistas a nao prejudicar
a apreciagdo das demais determinagdes e dado que essas ndo influem na apreciagio
das matérias objeto da apartagdo, para que se realize audiéncia, nos termos dos
artigos 43, inciso II, da Lei n® 8.443/92 c/c o artigo 194, inciso III, do Regimento
Interno/TCU, dos responsaveis abaixo arrolados — segregados pelos fatos a que
estdo vinculados — para que apresentem, no prazo de quinze dias, razdes de
justificativa para as seguintes ocorréncias:

a) contratagdo por emergéncia, com base no item 2.1, b, do Regulamento do
Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras, para situag@o que seria plenamente
previsivel, caracterizando falta de planejamento nos contratos 600.2.047.99-3 e
600.2.066.99-1 (item 0);

José Carlos Avila Betencourt — CPF 100.266.084-53;

Carlos Frederico Leipnik Kotouc — CPF 107.902.391-56;

Nelson Taveira da Costa— CPF 100.271.338-23;

b) contratagdo por inexigibilidade de licitagdo fundamentada no item 2.3 do
Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado da Petrobras, sem a ocorréncia
de inviabilidade de competi¢do, no contrato 600.2.017.00-6 (item 0);

José Carlos Avila Betencourt — CPF 100.266.084-53;

Antonio Carlos de Souza Sampaio Filho — CPF 389.630.947-15;

¢) ndo realizac¢do de procedimento licitatdrio, conforme determinado pela Lei
n°® 8.666/93 ,para a contratacdo da plataforma P38 (itens 0 e 0);

Joel Mendes Rennd — CPF 026.310.678-00;

Antonio Carlos Sobreira de Agostini— CPF 031.477.977-91;

Arnaldo Leite Pereira— CPF 010.410.967-04;

Aurilio Fernandes Lima— CPF 017.311.308-72;

Orlando Galvio Filho — CPF 031.520.657-87;

Percy Louzada de Abreu— CPF 000.057.380-91;

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca — CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

d) ndo realizagdo de procedimento licitatorio, conforme determinado pela Lei
n°® 8.666/93, para a contratacéo da plataforma P40 (item 0);

Joel Mendes Rennd — CPF 026.310.678-00;

Antonio Carlos Sobreira de Agostini— CPF 031.477.977-91;

Arnaldo Leite Pereira— CPF 010.410.967-04;

Aurilio Fernandes Lima — CPF 017.311.308-72;
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Orlando Galvio Filho — CPF 031.520.657-87;

Percy Louzada de Abreu— CPF 000.057.380-91;

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca— CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

e) promogdo de alteracdo contratual por meio de instrumento ilegitimo para tal
(Carta SEGEN/EMBAR-021/97, de 08/04/97, as fls. 30, Volume 8, que atribuiu a
BRASOIL a responsabilidade pelo fornecimento dos Sistemas de Geragdo de Energia
Elétrica e de Ancoragem da P40) (item 0);

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

f) ndo informagéo a Diretoria Executiva da exclusio dos Sistemas de Geracdo
de Energia Elétrica e de Ancoragem no decorrer das negociacdes diretas da P40,
gerando aditivos da ordem de US$ 47,2 milhdes (itens 0 e 0);

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca— CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

g) assinatura de aditivos contratuais para inclusio dos Sistemas de Geracdo
de Energia e de Ancoragem para a plataforma P40, quando esses sistemas ja estavam
contemplados na proposta original feita pelo fornecedor (item 0);

Joel Mendes Rennd — CPF 026.310.678-00;

Antonio Carlos Sobreira de Agostini — CPF 031.477.977-91;

Arnaldo Leite Pereira— CPF 010.410.967-04;

Aurilio Fernandes Lima— CPF 017.311.308-72;

Orlando Galvio Filho — CPF 031.520.657-87;

Percy Louzada de Abreu— CPF 000.057.380-91;

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca— CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

h) adog@o de estrutura de negdcio deficiente para os contratos de afretamento
das unidades P38 e P40, que possibilitou o ndo-resguardo dos interesses da Petrobras
na operagio, ja que a ela ficava imputada integralmente os riscos pela conversdo das
unidades, embora a responsabilidade pela contratacéo fosse da MITSUBISHI (PETRO
DIA), eximida, contratualmente, de qualquer risco relacionado a conversdo. Os
instrumentos de que a BRASOIL dispunha para controlar a conversido (o
SUPERVISION AGREEMENT — garantia o poder de fiscalizar, atestar medi¢2o, realizar
modificagdes de projeto e autorizar a PETRO DIA a liberar pagamentos referentes a
conversdo —e o STEP-IN — permitia substituir a contratada mediante a comprovagdo
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de inadimpléncia) ndo alcangavam as suas verdadeiras executoras (FPSO
ENGENEERING INC. — SPC criada pela MARITIMA para assinar o contrato de
conversdo — e FPSO CONSTRUCTION INC. — outra SPC criada pela MARITIMA,
subcontratada pela FPSO ENGENEERING INC., que foi quem efetivamente realizou a
conversdo —), visto que seus campos de utilizacdo nfo abrangiam a atuag@o dessas
pessoas juridicas. A estratégia expds a Petrobras a risco financeiro de US$ 218 milhdes
(itens 0,0 e 0);

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca — CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

i) deficiéncia na analise econdmica da proposta de contratacdo da P40,
decorrente de utilizag@o da taxa de juros acima do valor de mercado, subavaliando o
Valor Presente (VP) da unidade em US$ 46 milhdes (itens 0 e 0);

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca — CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21.

3. O Diretor de Divisdo e o Titular da 1* SECEX manifestaram-se de acordo
com as conclusdes da equipe de auditoria.

VOTO

O art. 37 da Constituigdo Federal, ao dispor sobre os principios aplicaveis a
administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, estabeleceu, em seu inciso XXI, a obrigatoriedade
da licitagdo publica para a contratacdo de obras, servigos, compras ¢ alienagdes. O
referido art. 37 foi regulamentado pela Lei n® 8.666, de 21.06.93, que ja no Paragrafo
unico de seu art. 1° dizia de sua aplicabilidade, dentre outras entidades, as empresas
publicas e sociedades de economia mista. Na condi¢do de sociedade de economia
mista, a Petrobras passou, ento, a sujeitar-se aquela lei, utilizando-se, como praxe,
dos preceitos nela contidos.

2. Nao havia outro normativo que dispusesse sobre a realizagdo de licitagdes,
por parte da Petrobras, até 06.08.97, quando foi promulgada a Lei n® 9.478, que dispds
sobre “a politica energética nacional, as atividades relativas ao monopdlio do
petrdleo”, instituiu “o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional
do Petréleo” e deu outras providéncias. Tal lei reservou seu Capitulo IX a Petrobras,
dispondo em seu art. 67, in verbis:

“Art. 67. Os contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisic¢éo de bens
e servigos, serdo precedidos de procedimento licitatorio simplificado, a ser definido
em decreto do Presidente da Republica. ”
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3. Em 05.06.98, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 19, que dentre
outras providéncias, alterou o § 1° do art. 173 da Carta Magna, que passou a vigorar
com a seguinte redagio:

§ 1°. Alei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade economica de producdo
ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre:

I - sua funcdo social e formas de fiscalizacéo pelo Estado e pela sociedade;

IT - a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarias;

IIT - licitagdo e contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes,
observados os principios da administrag@o publica;

IV - a constitui¢do ¢ o funcionamento dos conselhos de administracéo e fiscal,
com a participagdo de acionistas minoritarios;

V - os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.”

4. Finalmente, em 24.08.98, foi editado o Decreto n°® 2.745, que aprovou o
“Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da Petréleo Brasileiro S. A. -
Petrobras previsto no art. 67 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997”. A ementa do
Decreto, bem como o “consideranda” que precede o texto da norma, referem-se
especifica e exclusivamente ao art. 67 da Lei n°® 9.478/97. Assim, em que pese o item
1.1 do Regulamento a ele anexo mencionar que o regulamento teria sido editado “nos
termos da Lein®9.478, de 6 de agosto de 1997, e do art. 173, § 1°, da Constitui¢do, com
a redacdo dada pela Emenda n° 19, de 4 de junho de 1998”, ndo se pode dar a
compreensdo de que o Decreto n° 2.745 teria objetivado regulamentar o referido § 1°
do art. 173 da Carta Magna, sendo nitido que tal norma veio a regulamentar
exclusivamente a Lein®9.478/97.

5. Da mesma forma, ndo se pode conferir a interpretagdo de que a Lein® 9.478/
97 pudesse ser recepcionada como a lei a que se refere o § 1°do art. 173 da Constituicdo,
uma vez que aquela somente dispds sobre normas de licitacdo, ndo tratando das
demais questdes referidas nos incisos I a V do § 1° do art. 173 da Constituigdo, o que
se faria exigivel em uma norma que pretendesse disciplinar aquele dispositivo
constitucional.

6. Assim, resta claro que o Decreto n° 2.745/98, que aprovou o Regulamento
do Procedimento licitatério Simplificado da Petrobras, veio a regulamentar o art. 67
da Lein®9.478/97.

7. A partir de 24.08.98, data da edigéo do Decreto n®2.745, a Petrobras ndo mais
seguiu os comandos contidos na Lei n°® 8.666/93, adotando exclusivamente os preceitos
contidos no Regulamento.

8. Em tese, a posi¢do adotada pela Petrobras seria legitima e ndo traria
questionamentos, uma vez que a lei especifica (Lei n° 9.478/97), posterior, teria
substituido a lei geral (Lei n° 8.666/93), passando a regular os procedimentos licitatorios
adotados pela Petrobras. Ocorre que a Lei n® 9.478/97 néo legislou sobre licitagdes,
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stricto sensu, deixando tal tarefa a cargo do Decreto; ¢ dizer, a Lei n® 9.478/97 ndo
trouxe qualquer dispositivo que dissesse como seriam as licitagdes processadas
pela Petrobras. Nem ao menos os principios basicos que deveriam reger os processos
licitatérios da estatal constaram da lei. Assim, o Decreto n°® 2.745/98 inovou no mundo
juridico, ao trazer comandos e principios que deveriam constar de lei. Pode-se dizer,
entdo, que o Decreto ndo regulamentou dispositivos: os criou.

9. A esse respeito, vale observar a licdo de Cléemerson Merlin Cléve, ao
discorrer sobre a delegagdo legislativa:

“As leis de base delimitardo com precis@o o objeto e o alcance da delegacédo
legislativa e os principios e critérios que devem ser seguidos para seu exercicio.” (in
Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado Contempordneo e na
Constituicdo de 1988).

10.Vé-se, portanto, que o art. 67 da Lei n® 9.478/97 revestiu-se do carater de
delegacao legislativa impropria, por ndo ter especificado os principios e critérios que
deveriam ser seguidos pelo Chefe do Executivo no exercicio da regulamentacéo.
Mesmo que viesse no bojo de uma lei delegada - o que ndo ocorreu -, o art. 67 da Lei
n°® 9.478/97 poderia ser tido como inconstitucional. Observe-se, nesse sentido, a
licdo de Carlos Roberto de Siqueira Castro:

“... a questdo da limitag¢do da autoridade delegada esta na base da moderna
doutrina acerca da delegabilidade dos poderes constituidos, que exige a fixacdo de
standards precisos, sem o que a delegacdo importa em abdicagio da fung@o. Além do
mais, se a atribui¢do de poder legislativo do Congresso ou o Poder Judiciario carecerem
de parametros para apreciarem a legalidade da resolucdo padecerdo do vicio
irremedidvel da inconstitucionalidade.” (in O Congresso e as Delegacdes Legislativas,
1986, p. 139).

11.A equipe de auditoria discorreu suficientemente sobre a impossibilidade
de ser introduzida inovagio no mundo juridico por meio de Decretos. A vasta doutrina
mencionada, transcrita no Relatorio que antecede a este Voto, ¢ esclarecedora e
contundente, demonstrando a impropriedade do procedimento adotado. Nao obstante,
permito-me somar aquelas li¢des, ainda outras.

12.Segundo aceito pela doutrina patria, a fungdo normativa exercida pelo Poder
Executivo pode ser classificada da seguinte forma: 1) fungcdo normativa primaria,
decorrente de atribui¢do (edicdo de Medidas Provisorias) ou de delegacdo (edigdo
de leis delegadas); 2) fungdo normativa secundaria, decorrente de atribuicdo (edigdo
de regulamentos). Como néo estamos tratando, no caso em discussdo, da edi¢do de
Medidas Provisérias ou de leis delegadas, podemos restringir nosso estudo ao
exercicio da fung¢do normativa secundaria, consistente na edi¢do de regulamentos.

13.Escusando-me por alongar meu Voto, peco vénias para transcrever, nos
itens seguintes, alguns principios consagrados na literatura, aplicdveis aos
regulamentos, porque elucidativos e perfeitamente enquadraveis na questdo que se
examina.

14.”0 primeiro principio é o da primazia ou da preeminéncia da lei. A lei
estd, hierarquicamente, acima do regulamento. Este ndo pode contrariar aquela.
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Por isso que o Direito Brasileiro ndo admite regulamentos revocatorios (ab-
rogatorios ou derrogatorios) e suspensivos de normas legais” (Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, in Principios Gerais de Direito Administrativo, V. I, p. 235).

15.A respeito desse principio, Clémerson Merlin Cléve acrescenta:

“Alias, afirme-se, nem mesmo com autorizacdo legal poderia o regulamento
ab-rogar, derrogar, modificar ou suspender norma contida em lei. Eventual autorizacdo
com esse teor configuraria delegagdo legislativa vedada pelo nosso sistema
constitucional.” (op. cit., p. 235).

16.Decorre desse principio que o Decreto n® 2.745/98 ndo poderia, em nenhuma
hipotese, suspender a eficacia da aplicagdo da Lei n°® 8.666/93, no que concerne as
licitacdes e contratos celebrados pela Petrobras.

17.0 segundo principio é o da precedéncia da lei. Leciona Maria Sylvia Zanella
Di Pietro:

“0O Estado Democratico de Direito exige ndo apenas uma vinculag@o negativa
(dever de nio contrariar), mas também uma vinculacdo positiva (dever de apontar o
fundamento legal) da Administragdo a lei.” (in Discricionariedade Administrativa
na Constitui¢do de 1988, 1991, p. 27)

18.Dai, resume Clemerson Merlin Cleve:

“Decorre dai que é defeso ao Presidente da Republica editar regulamento sem
a prévia existéncia de lei. O regulamento se presta para favorecer a aplicago da lei.”
(op. cit., p. 235).

19.Dessume-se, desse principio, que o Decreto ndo poderia trazer assunto
ndo discutido em lei.

20.”0 terceiro principio é o da acessoriedade dos regulamentos. Os
regulamentos sdo acessorios em relagdo a lei. Nao podem tomar o lugar delas. Nao
podem assumir o papel que a Constitui¢do reservou a lei. Tratam-se, pois, de atos
normativos sujeitos a lei e dela dependentes” (Clemerson Merlin Cleve, op. cit., p.
235).

21.Sobre o ponto, assinalou Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:

“...0s seus preceitos constituem regras técnicas de boa execucgdo da lei, para
melhor aplicagdo. Complementar os seus preceitos, nele apoiados, como meros
elementos de sua execugdo, como procedimentos de sua aplicagdo.” (op. cit., p.
312).

22.Dessa li¢do, conclui-se que o Decreto n°® 2.745/98 ndo poderia, como o fez,
assumir o papel reservado a lei, disciplinando inteiramente questdo que competia
aquela espécie normativa.

23.0 quarto principio ¢ o da identidade propria do regulamento. “Significa ele
que, ainda que expressamente previsto pela lei, as normas regulamentares guardam
a hierarquia que lhes é propria, ndo alcan¢ando, com a simples previsdo legal,
promogdo hierdrquica ou deslocamento de regime juridico (do regulamentar para
o especifico da lei); neste ponto, ainda que o Legislativo afirme que a norma
regulamentar integrara o diploma legal, tanto em face da Constitui¢do, ndo pode
ocorrer”. (José Joaquim Gomes Canotilho, in Direito Constitucional, 4* ed., 1989).
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24.Assinalou Clemerson Merlin Cléve:

“Previsdo como essa ndo passa de previsdo nula e, pois, insuscetivel de
realizagdo.” (op. cit. p. 236).

25.Dai conclui-se que o art. 67 da Lei n° 9.478/97 ndo poderia ter remetido
integralmente o disciplinamento de questdo de natureza constitucional para
regulamento a ser editado pelo Poder Executivo.

26.Resumindo, entdo, a questdo, temos que o inciso XXI do art. 37 da
Constituicdo Federal remeteu a lei o disciplinamento das licitacdes e contratacdes
efetuadas pelo Poder Publico. A unica lei que realmente disciplinou o assunto foi a de
n® 8.666/93, uma vez que a Lei n° 9.478/97, ao invés de dispor a0 menos sobre normas
e principios gerais, remeteu a questdo para norma de hierarquia inferior. No entanto,
como ensina José Afonso da Silva:

“...Ja se dessume que a palavra lei, para a realizagdo plena do principio da
legalidade, se aplica, em rigor técnico, a lei formal, isto €, ao ato legislativo emanado
dos orgdos de representacdo popular e elaborado de conformidade com o processo
legislativo previsto na Constitui¢do (arts. 59-69). H4, porém, casos em que a referéncia
a lei na Constitui¢do, quer para satisfazer tdo-sé as exigéncias do principio da
legalidade, quer para atender hipdteses de reserva (...), ndo exclui a possibilidade de
que a matéria seja regulada por um ‘ato equiparado’, e ato equiparado a lei formal, no
sistema constitucional brasileiro atual, sera apenas a lei delegada (art. 68) e as medidas
provisorias, convertidas em lei (art. 62), os quais, contudo, s6 podem substituir a lei
formal em relacdo aquelas matérias estritamente indicadas nos dispositivos referidos.”
(in Curso de Direito Constitucional Positivo, 6° ed., p. 363).

27.Vé-se, entdo, que o art. 67 da Lei n® 9.478/97 revestiu-se de
inconstitucionalidade, por remeter a norma de hierarquia inferior, o completo
disciplinamento de questdo que, nos termos do art. 37, XXI, da Carta Magna, deveria
ser normatizado por lei. Por conseqiiéncia, tem-se por inconstitucional o Decreto n°
2.745/98.

28.Ainda que sob o risco de parecer repetitivo, reafirmo que nio consignei,
neste Voto, os argumentos desenvolvidos pela Unidade Técnica, exclusivamente
com o intuito de evitar desnecessarias repeti¢des, uma vez que ja transcritos no
Relatorio que o antecede. Faco deles, entretanto, parte integrante deste, por seus
lucidos fundamentos.

29.Alvitro adequado, também, o entendimento da 1* SECEX, quando considera
que os atos até aqui praticados pela Petrobras, com fulcro no aludido Decreto n°
2.745/98, foram motivados sob o manto da aparente legalidade daquela norma,
operando, in casu, a presungdo de legitimidade dos atos administrativos, motivo
pelo qual devem ser acolhidos.

30.Considerando, entretanto, o sistema de controle difuso de
constitucionalidade, adotado em nosso ordenamento juridico, € em consonancia
com o entendimento do Supremo Tribunal Federal consignado em sua Stimula n° 347,
no sentido de que “o Tribunal de Contas da Unifo, no exercicio de suas atribuicdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”, entendo
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que deva, esta Corte, firmar o entendimento de que sdo inconstitucionais o art. 67 da
Lein®9.478/97 e o Decreto n® 2.745/98, afastando, por conseqiiéncia, sua aplicaco,
dando ciéncia a Petrobras de que os atos doravante praticados com base nos referidos
dispositivos serdo considerados irregulares por esta Corte e implicardo na
responsabilizagdo pessoal dos agentes que lhes derem causa.

31.E oportuno que se diga que o afastamento, por este Tribunal, da aplicago
do art. 67 da Lei n® 9.478/97 e do Decreto n° 2.745/98, ndo implica em dizer que a
Petrobras deve se utilizar, de forma irrestrita, da integralidade dos comandos inseridos
na Lei n® 8.666/93 para toda e qualquer situagdo. Existem particularidades inerentes
as sociedades de economia mista que conduzem a necessidade de solugdes ndo
contempladas naquele diploma.

32.Sobre o assunto, permito-me recordar que este Tribunal, ao apreciar pedido
de reexame interposto pela Petrobras Distribuidora S. A. - BR, manifestou-se
favoravelmente a inexigibilidade de licitagdo para a contratagdo de servigos que
constituam “atividade-fim” da empresa (Acordao n° 121/98 - Plenario, prolatado nos
autos do TC-010.124/1995-0). Da atenta leitura do Relatério e Voto que o
fundamentaram, vé-se que o termo “atividade-fim”, apesar de genérico, foi utilizado
para designar os insumos adquiridos e os produtos vendidos pelas empresas. Reforga
essa convicgdo o magistério de Celso Antonio Bandeira de Mello, entdo transcrito,
que novamente aproveito para registrar:

“Veja-se: ndo faria sentido pretender que uma sociedade de economia mista
ou empresa publica exploradoras de atividade economica (art. 173 ¢ § 1° da
Constituicdo) efetuassem licitagdo para adquirir os insumos que rotineiramente
necessitam para a regularidade da producéo industrial ou comercial a que estejam
legalmente prepostas. Tanto quanto ndo o faria pretender que instaurassem dito
certame para colocarem no mercado o que produzem.” (in Curso de Direito
Administrativo, 1996, p. 330).

33.Novamente, para melhor esclarecer o assunto, valho-me dos ensinamentos
daquele renomado administrativista:

“Assim, se é certamente obrigatorio entender que os contratos das empresas
estatais exploradoras de atividade econdmica evidentemente ndo sdo contratos
administrativos, nem por isto ter-se-a de concluir que, em todo e qualquer caso, as
referidas pessoas estejam isentas do dever de licitar. Sem davida, a adogdo de
procedimento licitatdrio seria inconveniente com a normalidade de suas atuagdes na
atividade econdmica, isto é, ndo seria exeqiiivel em relagdo aos seus rotineiros
procedimentos para operar o cumprimento das atividades negociais em vista da qual
foram criadas. As delongas da licitagdo inibiriam seu desempenho expedito e muitas
vezes obstariam a obtenc¢do do negdcio mais vantajoso. Dela ndo haveria cogitar em
tais casos.
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Entretanto, podem-se por, e por-se-3o, hipoteses em que realiza-la néo traria
inconveniente algum e ndo contenderia com as razdes dbvias pelas quais a Constitui¢do
estabeleceu que as entidades estatais exploradoras de atividade econdomica se
submetem ao regime aplicavel as empresas privadas. Referimo-nos aos casos em que
estas pessoas pretendam, exempli gratia, construir a fabrica onde se instalardo, o
prédio em que funcionarfio seus escritdrios, ou intentem adquirir a maquinaria
necessaria para sua produgfo, ou mesmo os mdveis e equipamentos de suas sedes
ou filiais. Nenhuma destas atividades reclama a desenvoltura que ¢ requerida para a
normal, agil e fluida exploracdo da atividade econdmica a que foram por lei prepostas
e que levou a Constituigéo a dispor que teriam regime correspondente ao das empresas
privadas.

Realizando licitagdo em hipdteses desta ordem, como obrigatoriamente terdo
de realizar, os sujeitos em apre¢o ndo estardo em nada divorciados do espirito
informador do § 1° do art. 173 e, pelo contrario, estardo atendendo a norma contida
no art. 37, XXI, da propria Constitui¢cdo, que fixa, como regra geral para o Poder
Publico ¢ entidades estatais, a adogdo de procedimento licitatério quando se
proponham a adquirir ou alienar bens, contratar obras ou servicos. Ou seja: o § 1°do
art. 173 € uma exceglo (especifica para as entidades governamentais exploradoras de
atividade econOmica) a esta regra geral. Donde, ha de ser entendida nos limites
necessarios ao atendimento das razdes pelas quais existe dita excecdo. Nao ha por
que dilarga-la além do necessario para a observancia do propoésito que a inspira. ”
(op. cit., pp. 114/115).

34.0 trabalho desenvolvido pela 1* SECEX incluiu a realizac¢do de analise de
dispositivos constantes do Decreto n® 2.745/98, em confronto com os principios
constitucionais consagrados no art. 37 da Carta Magna. Ao término da analise, concluiu
a Unidade Técnica pela violagdo dos principios da publicidade, da igualdade, da
isonomia e da impessoalidade.

35.Considerando, entretanto, que conclui ja pela inconstitucionalidade daquela
norma, deixo de tecer comentarios sobre dispositivos especificos inseridos em seu
bojo.

%

36.0 Relatorio de Auditoria apresenta, ainda, situagdes diversas em que foram
destacadas “irregularidades frente a Lei n® 8.666/93”. Considerando o disposto no
item 29 deste Voto - presungio de legitimidade dos atos entdo praticados sob o
manto de norma até entdo tida como legal -, deixo de tecer considerag¢des sobre o
assunto, destacando que também a 1* SECEX opinou por que fossem relevadas as
falhas verificadas.
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37.Diferentes sdo as situacdes em que a Unidade Técnica aponta o
descumprimento de dispositivos constantes do proprio Decreto n®2.745/98, ou, ainda,
as situagdes em que - independentemente da fundamentacéo legal utilizada (Decreto
n®2.745/98 ou Lei n® 8.666/93) - os atos praticados no ambito da Petrobras revelaram
imprevidéncia. Enquadra-se nessa situagdo a contratagdo, por emergéncia, da empresa
IBM do Brasil, com dispensa de licitacdo, fundamentada na exigiiidade de tempo,
para certificagdo das adaptagdes promovidas nos sistemas aplicativos da empresa,
feitas com vistas a evitar ocorréncias decorrentes do chamado “bug do milénio”.
Como bem assinalou a equipe de auditoria, o “bug do milénio” ja era esperado a
anos; a contratag@o, com a caracterizag¢do de uma situagdo de emergéncia, demonstra
a inexisténcia de planejamento.

38.Manifesto, assim, minha integral aquiescéncia as propostas de mérito
apresentadas pela 1* SECEX, inclusive quanto a solugdo processual por ela
apresentada - de que as audiéncias sejam realizadas em processo apartado.
Compreendo que tal procedimento conferira maior celeridade ao exame das respostas
as referidas audiéncias, uma vez que ndo se sujeitara aos atrasos provocados por
eventuais recursos que venham a ser interpostos contra as medidas de carater
definitivo que constardo da Decisdo que agora submeterei ao Colegiado.

39.Por fim, gostaria de elogiar o minudente trabalho elaborado pela equipe de
auditoria, integrada pelos AFCEs Francisco Eduardo Carrilho Chaves e Michelle
Gloria Coelho Pinto, ambos da 1* SECEX, em vista da qualidade e profundidade com
que foram abordadas as questdes de maior relevancia.

40.Em tempo, destaco que este processo ja foi trazido anteriormente ao egrégio
Plenario. Primeiramente, na Sessdo de 24.10.2001, quando houve pedido de vista
formulado pelo Exmo. Sr. Ministro Iram Saraiva, que devolveu os autos a meu Gabinete
no dia 11.04.2002; e novamente na Sess@o de 24.04.2002, quando novo pedido de
vista foi formulado, daquela feita pelo Exmo. Sr. Ministro Guilherme Palmeira, que
restituiu os autos a meu Gabinete em 11.06.2002. Considerando que ambos os revisores
deixaram de apresentar qualquer manifestacio a respeito das questdes discutidas
nos autos, novamente inclui o processo na pauta desta Sessdo, sem proceder a
qualquer alteragdo em relagdo a proposta que originalmente havia formulado.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a deliberacdo que
ora submeto ao Colegiado.

DECISAO N° 663/2002 -TCU - PLENARIO!

1. Processo TC-016.176/2000-5 — ¢/ 09 volumes

2. Classe de Assunto: V - Relatério de Auditoria

3. Responsaveis: Alceu Barroso Lima Neto (Superintendente do Servigo de
Engenharia), Antonio Carlos de Souza Sampaio Filho (Chefe de Setor), Antonio Carlos
Sobreira de Agostini (Diretor), Arnaldo Leite Pereira (Diretor), Aurilio Fernandes
Lima (Diretor), Carlos Frederico Leipnik Kotouc (Chefe do Setor de Operagdes), Joel

! Publicada no DOU de 08/07/2002.
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Mendes Renné (ex-Presidente), José Carlos Avila Betencourt (Superintendente de
Servico), José Carlos da Fonseca (Superintendente do Servico de Engenharia), Luiz
Carlos Quintella Freire (Superintendente Adjunto da Engenharia e Empreendimentos
do SEGEN), Nelson Taveira da Costa (Chefe de Divisdo de Coordenacéo da Rede de
Informatica), Orlando Galvao Filho (Diretor), Percy Louzada de Abreu (Diretor),
Roberto Fernandes Orzechowsky (Chefe do Empreendimento para Construgio das
Plataformas e Dutos de Barracuda) e Sebastido Henriques Vilarinho (Diretor).

4. Entidade: Petroleo Brasileiro S. A. - Petrobras

5. Relator: MINISTRO UBIRATAN AGUIAR

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: 1* SECEX

8. Decisdo: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, com
fulcrono art. 71, IV, da Constituigdo Federal c/c art. 43, 11, da Lei n°® 8.443/92, DECIDE:

8.1. determinar & Petrobras que se abstenha de aplicar as suas licitagdes 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¢iio da lei de que trata o § 1° do artigo 173 da Constituicdo
Federal, na redagdo dada pela Emenda Constitucional 19/98;

8.2. aceitar como legitimos os procedimentos praticados, no ambito da
Petrobras, com arrimo nas referidas normas, ante a presun¢do de legalidade entdo
operante;

8.3. dar ciéncia a Petrobras do entendimento consignado no item 8.1 retro,
alertando-a de que os atos doravante praticados com base nos referidos dispositivos
serdo considerados como irregulares por esta Corte e implicardo na responsabilizaggo
pessoal dos agentes que lhes derem causa, devendo a entidade valer-se, na realiza¢do
de suas licitagdes e celebracdo de seus contratos, das prescricdes contidas na Lei n°
8.666/93;

8.4. determinar a Petrobras, desde logo, que:

8.4.1. efetue o langamento, na Base de Dados de Contratos - DBC ou em outro
sistema que venha a substitui-lo, de todos os contratos assinados em seu ambito,
inclusive o de n° GEII 92902, ja existente;

8.4.2. no prazo de 45 (quarenta e cinco) dias, insira, no site Contas Publicas da
empresa, os dados faltantes a seguir relacionados, em consondncia ao preceituado
na Lein®9.755/98 e na IN/TCU n° 28:

a) quanto aos instrumentos de contratos e aditivos:

a.1) fundamento legal da licitaggo, dispensa ou inexigibilidade;

a.2) modalidade da licitaco;

a.3) nimero do processo de licitag@o, dispensa ou inexigibilidade;

a.4) nimero do processo relativo ao aditivo;

a.5) nome e CNPJ/CPF do contratado;

a.6) datas de assinatura e de publicagdo do resumo do instrumento no
respectivo Diario Oficial,

a.7) vigéncia;
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a.8) programa de trabalho, quando cabivel, dos recursos orgamentarios
relativos ao objeto.

b) quanto as compras:

b.1) nome e CNPJ/CPF do fornecedor;

b.2) preco unitario de aquisi¢cdo do bem;

b.3) quantidade adquirida do bem.

8.4.3. numere e rubrique, obedecida a ordem cronologica de inclusio, todos
os processos/pastas de documentos de qualquer de suas areas;

8.5. determinar a 1* SECEX que constitua processo apartado, mediante o
desentranhamento, destes autos, das pegas pertinentes, para que sejam realizadas
audiéncias dos responsaveis a seguir especificados, para que apresentem, no prazo
de quinze dias, razdes de justificativa acerca das seguintes ocorréncias:

8.5.1. contratagdo (contratos 600.2.047.99-3 € 600.2.066.99-1) sem a realizacio
prévia de licitag@o, sob a alegacdo de emergéncia, enquadrada no item 2.1, b, do
Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrobras, para situagéo
de facil previsibilidade, caracterizando falta de planejamento.

Responsaveis: José Carlos Avila Betencourt, Carlos Frederico Leipnik Kotouc
e Nelson Taveira da Costa;

8.5.2.contratagdo (contrato 600.2.017.00-6), por inexigibilidade de licitagdo
fundamentada no item 2.3 do Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado
da Petrobras, sem que estivesse caracterizada a inviabilidade de competic@o.

Responsaveis: José Carlos Avila Betencourt ¢ Antdnio Carlos de Souza
Sampaio Filho;

8.5.3. nfo realizagcdo de procedimento licitatdrio para a contratacdo das
plataformas P38 e P40.

Responsaveis: Joel Mendes Rennd, Antonio Carlos Sobreira de Agostini,
Arnaldo Leite Pereira, Aurilio Fernandes Lima, Orlando Galvao Filho, Percy Louzada
de Abreu, Sebastido Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes Orzechowsky, Alceu
Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella Freire;

8.5.4. promogao de alteracdo contratual, por meio de instrumento ilegitimo
para tal finalidade (Carta SEGEN/EMBAR-021/97, de 08/04/97, as fls. 30, Volume 8,
que atribuiu @ BRASOIL a responsabilidade pelo fornecimento dos Sistemas de
Geraglo de Energia Elétrica e de Ancoragem da plataforma P40)

Responsavel: Roberto Fernandes Orzechowsky;

8.5.5. desidia, caracterizada pela ndo informacéo, a Diretoria Executiva, da
exclusdo dos Sistemas de Geragdo de Energia Elétrica e de Ancoragem, no decorrer
das negociagdes diretas da P40, gerando aditivos da ordem de US$ 47,2 milhdes.

Responsaveis: Sebastidio Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes
Orzechowsky, Alceu Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella
Freire;

8.5.6. assinatura de aditivos contratuais para inclusdo dos Sistemas de Geragdo
de Energia e de Ancoragem para a plataforma P40, quando esses sistemas ja estavam
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contemplados na proposta original feita pelo fornecedor, podendo tal fato vir a
caracterizar a realizacdo de ato antiecondmico passivel de restituig¢éo.

Responsaveis: Joel Mendes Rennd, Antonio Carlos Sobreira de Agostini,
Arnaldo Leite Pereira, Aurilio Fernandes Lima, Orlando Galvao Filho, Percy Louzada
de Abreu, Sebastido Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes Orzechowsky, Alceu
Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella Freire;

8.5.7. adogdo de estrutura de negocio deficiente, para os contratos de
afretamento das unidades P38 e P40, com o ndo-resguardo dos interesses da Petrobras
na operacdo, ja que a ela ficava imputada integralmente os riscos pela conversdo das
unidades, embora a responsabilidade pela contrata¢do fosse da MITSUBISHI (PETRO
DIA), que se encontrava, contratualmente, eximida de qualquer risco relacionado a
conversdo e os instrumentos de que a BRASOIL dispunha para controlar a conversao
ndo alcancavam as verdadeiras executoras, visto que seus campos de utilizagdo ndo
abrangiam a atuacdo das respectivas pessoas juridicas.

Responsaveis: Sebastido Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes
Orzechowsky, Alceu Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella
Freire;

8.5.8. deficiéncia na andlise econdmica da proposta de contratagdo da P40,
decorrente de utilizagdo da taxa de juros acima do valor de mercado, subavaliando o
Valor Presente (VP) da unidade em US$ 46 milhdes.

Responsaveis: Sebastido Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes
Orzechowsky, Alceu Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella
Freire;

8.6. remeter copia desta Decisdo, acompanhada do Relatorio e Voto que a
fundamentam, a Presidéncia da Republica, a Presidéncia do Congresso Nacional, a
Comissdo de Fiscaliza¢do Financeira e Controle da Camara dos Deputados, a Comissao
de Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, ao Ministro de Estado de Minas ¢
Energia, ao Presidente da Petrobras, a Juiza de Direito do 1° Cartdrio Civel de Novo
Hamburgo, no Estado do Rio Grande do Sul, em atendimento a solicitacdo contida no
TC-013.195/2001-5, apenso, e a Sra. Silvana Batini Cesar Gdes, Procuradora da
Republica no Estado do Rio de Janeiro, em atendimento a solicitagdo contida no
Oficio n® 081/02/PR/RJ/GAB/SG, daquela procedéncia.

9. Atan®21/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 19/06/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga, Iram Saraiva, Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar
Rodrigues, Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar (Relator) e Benjamin Zymler.
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11.2. Auditores presentes: Lincoln Magalhdes da Rocha, Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

UBIRATAN AGUIAR
Ministro-Relator
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