@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 031.750/2013-3
VOTO

Trata-se de embargos de declaracao opostos pelos srs. Alexandre Penna Rodrigues, Jorge Luiz
Zelada, Guilherme de Oliveira Estrella, Almir Guilherme Barbassa, José Sérgio Gabrielli de Azevedo
e Maria das Gragas Silva Foster ao Acordao 2.449/2023-Plenario, proferido em recurso de
reconsideragdo interposto contra o Acérdao 2.133/2021-Plenario, proferido em relatério de auditoria
(pegas 690, 701, 704, 707 e 713).

2. A auditoria teve por objeto fiscalizar o Convite Internacional 1/10-INTER-CORP/CCG/SDCT
e a execucao do Contrato 6000.0062274.10.2, firmado entre a Petroleo Brasileiro S/A (Petrobras) e a
Construtora Norberto Odebrecht (CNO), em 26/10/2010, no valor original de US$ 825.660.293,79,
para prestacdo de servicos em areas de Seguranca, Meio Ambiente ¢ Saude (SMS) em empresas do
Grupo Petrobras no exterior (pega 64, p. 2-22).

3. Foram pagos US$ 394.543.820,67 no bojo do referido contrato. Em 17/3/2014, o contrato foi
encerrado.

4. Especificamente, o objeto contratual envolvia servigos de reabilitagdo, construgdo e montagem,
diagndstico e remediagdo ambiental, elaboracdo de estudos, diagndsticos e levantamentos nas areas de
seguranca, meio ambiente e saude, bem como aquisicdo de equipamentos de contingenciamento e
combate a incéndios referentes ao Plano de Agdo de Certificagio em SMS da Area de Negocios
Internacional (ANI).

5. Nos presentes autos, foram apontadas as seguintes irregularidades pelas quais os responsaveis
ora recorrentes foram instados a se manifestar:

(1) ocorréncia de restricdo ao carater competitivo do certame:

— utilizacdo da modalidade convite, enviado a poucas empresas; realizacdo de licitacao
unica, sem desmembramento dos sitios e dos servigos; prazo reduzido para a formulacdo das
propostas; auséncia de questionamentos técnicos e auséncia de divulgagdao da documentacao em inglés;

(i1) licitacdo sem projeto basico adequado e sem a caracterizagcdo dos elementos necessarios e
suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar o servigo;

—um ano depois da contratagdo, somente 20% dos projetos previstos estavam em condigdes
de ser iniciados. A maior parte nao dispunha de documentacao técnica adequada para orgamentacao e
definicao dos servicos a serem executados;

(111) ocorréncia de erros no termo de referéncia e no orgamento estimativo em que se baseou a
licitagdo:

—em razao da inexisténcia de detalhamento ou especificagdes dos servigos, a defini¢ao dos
itens das Planilhas de Precos Unitarios (PPU) visou apenas a inclusdo de atividades e fornecimentos
passiveis de execugdo no contrato, sendo suas quantidades estimadas sem fundamentacao valida.

6. A individualizacdo das condutas imputadas aos gestores assim ocorreu:

a) José Sérgio Gabrielli de Azevedo, Paulo Roberto Costa, Almir Guilherme Barbassa, Renato
de Souza Duque, Maria das Gracas Silva Foster, Guilherme de Oliveira Estrella e Jorge Luiz Zelada,
membros da Diretoria Executiva da Petrobras a época dos fatos:

Conduta: aprovar, em 30/9/2010, a contratacdo da Construtora Norberto Odebrecht para a
prestagdo de servicos para a execu¢ao do Plano de Acdo de Certificagio em SMS da Area
Internacional por meio de convite internacional;

b) Aluisio Teles Ferreira Filho, coordenador da comissao especial de contratacdo; Pedro Paulo
Lofego Lobo, Levi Rodrigues de Oliveira Junior, Teofanes de Almeida Elias, Luciano Seixas Pereira,
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Laercio do Prado Freires e Renato Zanette, membros da comissdao especial de contratacao; e Ulisses
Sobral Calile, empregado da Petrobras, a época dos fatos:

Conduta: conduzir, na fase interna da licitacdo, o processo de licitagdo e contratagdo de
servigos de gerenciamento, execu¢do e fiscalizagdo da carteira de projetos de SMS, no ambito da
comissao especial de contratagdo, concebendo o edital e o modelo de contratagao;

c) Alexandre Penna Rodrigues, Gerente Executivo da darea corporativa da Diretoria
Internacional da Petrobras a época dos fatos:

Conduta: permitir a realizacdo de procedimento licitatorio, emitindo parecer favoravel a
contratagdo e o submetendo a Diretoria da Area Internacional da Petrobras,

d) Jorge Luiz Zelada, Diretor da Area Internacional da Petrobras a época dos fatos:

Conduta: Submeter a Diretoria Executiva da Petrobras proposi¢do favoravel a contratacdo da
Construtora Norberto Odebrecht para a prestacdo de servigos para a execu¢do do Plano de Acdo de
Certificagdo em SMS da Area Internacional.

7. Mediante o Acérdao 2.133/2021-Plenario, os responsaveis sofreram a multa prevista no art. 58,
incisos II e 111, da Lei 8.443/1992, nos seguintes termos:

a) sr. Jorge Luiz Zelada, no valor de R$ 67.854,38;

b) srs. José Sérgio Gabrielli de Azevedo, Almir Guilherme Barbassa, Renato de Souza Duque,
Paulo Roberto Costa, Guilherme de Oliveira Estrella e Maria das Gracas Silva Foster, no valor
individual de R$ 60.000,00; e

c) srs. Alexandre Penna Rodrigues, Aluisio Teles Ferreira Filho e Ulisses Sobral Calile, no
valor individual de R$ 30.000,00.

8. Foi também aplicada a sangdo de inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissiao ou fungio
de confianca no ambito da Administracdo Publica Federal de que trata o art. 60 da Lei 8.443/1992,
seguintes termos:

a) str. Jorge Luiz Zelada, pelo periodo de oito anos;

b) srs. José Sérgio Gabrielli de Azevedo, Almir Guilherme Barbassa, Renato de Souza Duque,
Paulo Roberto Costa, Guilherme de Oliveira Estrella e Maria das Gragas Silva Foster, pelo periodo de
sete anos; €

c) srs. Aluisio Teles Ferreira Filho e Ulisses Sobral Calile, pelo periodo de cinco anos.
9. Mediante o Acordao 2.449/2023-Plenario (ora embargado):

a) foi negado provimentos aos recursos interpostos pelos srs. Alexandre Penna Rodrigues e
Jorge Luiz Zelada;

b) foi dado provimento parcial aos recursos interpostos pelos srs. Almir Guilherme Barbassa,
Guilherme de Oliveira Estrella, Jos¢ Sérgio Gabrielli de Azevedo, Maria das Gragas Silva Foster e
Renato de Souza Duque de forma a reduzir o valor da multa a cada um aplicada para R$ 40.000,00 e
reduzir a pena de inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou fun¢do de confianca no
ambito da Administracao Publica Federal para o periodo de cinco anos.

10.  Observo que os presentes embargos de declaragdo preenchem os requisitos de admissibilidade
previstos no art. 34, caput e § 1°, da Lei 8.443/1992, razdo pela qual devem ser conhecidos.

11
11.  Em esséncia, os embargantes apontam as seguintes omissoes, obscuridades e contradi¢cdes que

afetariam o acordao em questio:
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A) srs. José Sérgio Gabrielli de Azevedo, Almir Guilherme Barbassa, Maria das Gragas Silva
Foster e Guilherme de Oliveira Estrella, membros da Diretoria Executiva da Petrobras a época dos
fatos (pegas 701 e 704):

— nada foi tratado sobre o argumento apresentado de que as irregularidades somente passaram
desapercebidas pelo colegiado da Diretoria Executiva devido a urgéncia “fabricada” unilateralmente
pela Diretoria Internacional, o que impediu que os demais diretores pudessem analisar a matéria em
circunstancias normais;

— ha contradi¢do no acordao, pois se afirma que os ora embargantes foram levados a erro e, ao
mesmo tempo, houve uma conduta omissiva grave; e

— deve ser considerado o disposto na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) e na Lei 6.404/1976, no sentido de que ndo estdo presentes os pressupostos para as suas
responsabilizagdes;

B) sr. Alexandre Penna Rodrigues, Gerente Executivo da area corporativa da Diretoria
Internacional da Petrobras a época dos fatos (pega 707):

—nao foi apreciada a prescrigdo a luz do entendimento do Supremo Tribunal Federal, devendo
ser considerado como marco inicial a data da ocorréncia dos fatos, 26/1/2010 e 23/8/2010, ¢ a
ocorréncia de apenas um marco interruptivo;

— conforme entendimento da Petrobras e da CGU, ndo existiu culpa grave do embargante, de
forma que nao se pode utilizar as manifestagdes dessas entidades para se chegar a um entendimento
diverso;

— nao houve culpa grave, pois sua atuacdo foi meramente formal em razdo da posi¢ao que
ocupava;

— as escolhas dos membros da comissdo de contratagdo recairam em profissionais experientes
da Petrobras, os quais tiveram sua responsabilidade afastada pelo TCU;,

— ha erro material nos paragrafos 41 e 42 do voto;

C) sr. Jorge Luiz Zelada, Diretor da Area Internacional da Petrobras a época dos fatos (pega
713):

— ndo foi apreciada a prescri¢do a luz do entendimento do Supremo Tribunal Federal, devendo
ser considerada a ocorréncia de apenas um marco interruptivo;

— ndo se considerou que, em agdo judicial, que se prestou a apurar os mesmos fatos objeto dos
presentes autos, concluiu-se pela auséncia de responsabilidade do embargante;

— se ¢ reconhecido que incumbiria a ele uma “minima supervisdo hierarquica”, que seria
suprida at¢ mesmo com a “nomeacao de pessoas de sua confianga para a execugdo das tarefas”, nao €
possivel que, ao final, se conclua por sua responsabiliza¢do, por ter endossado o trabalho de pessoas de
sua confianca € com inquestionavel experiéncia; e

—ndo houve a caracterizagdo de erro grosseiro, em contrariedade ao disposto na LINDB.

III

12.  Acerca das alegagdes acerca da analise da prescri¢do, registro que a matéria, no bojo do
acordao embargado, foi analisada a luz da Resolugdo 344 TCU 344/2022, a qual estabelece os
parametros para tal espécie de analise.

13. E certo que ha precedentes do Supremo Tribunal Federal (STF) que ndo se amoldam
completamente ao disposto nessa norma. Entretanto, em que pese a busca por esta Corte de Contas em
se alinhar aos entendimentos do STF, o que se tem, até o presente momento, sao precedentes isolados
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que nao permitem antever um entendimento pacifico da Suprema Corte sobre determinadas questdes
envolvendo o assunto da prescri¢do no ambito do TCU.

14.  Desta feita, considerando o principio da independéncia das instancias, ndo vislumbro reparos a
fazer acerca da analise da prescri¢do efetuada no voto condutor da decisdo ora embargada. De acordo
com esse principio, também ndo deve prosperar o argumento de que em agao penal, em que se tratou
dos mesmos fatos aqui tratados, ndo foi efetuada dentincia contra o sr. Jorge Luiz Zelada.

v

15.  Continuando a anélise dos argumentos do sr. Jorge Luiz Zelada, entio Diretor da Area
Internacional da Petrobras, registro que a conduta a ele imputada foi assim caracterizada:

“o processo de contrata¢do, com as gravissimas irregularidades antes apontadas, foi
desenvolvido no ambito da diretoria do responsavel.

52, Por mais que se diga que ndo cabia ao entdo diretor a responsabilidade pela elabora¢do do
or¢amento estimativo e condu¢do da licitagdo, é fato que cabia a ele uma minima supervisdo
hierarquica que afastaria as irregularidades verificadas, nem que fosse pela nomeacdo de pessoas de
sua_confianca para a execucdo das tarefas. O vulto da contratagdo, US$ 825 milhoes, exigia um
acompanhamento mais de perto por parte do titular da diretoria pertinente.

53.  Ademais, ndo é crivel que o responsavel ndo tenha participado de decisoes referentes a alta
geréncia do processo de contratagdo. Por exemplo, verifico que a op¢do por uma contratacdo unica,
em vez de optar pela obvia opcdo do parcelamento, foi derivada de orientacdo especifica do sr.
Zelada (pega 465, p. 15).

54. As irregularidades da licitacdo, como prazo reduzido para a apresentacdo de propostas,
inadequabilidade das empresas convidadas, sdo também fatos que dificilmente ndo seriam de
conhecimento do responsavel, exceto em um contexto de grave omissdo.

55. Outrossim, ao aprovar o projeto e encaminhd-lo para a diretoria executiva, o responsavel
endossou o trabalho de seus subordinados e contribuiu também dessa forma para que a
irregularidade ocorresse.

56. Conta também nos autos o Relatorio da Comissdo Interna de Apuragdo, onde consta que (pe¢a
465):

— o sr. Zelada assumiu para si a conducdo do projeto,

— houve a formacdo de uma equipe informal, diretamente ligada ao sr. Zelada” (grifou-se)

16. Questiona o embargante o seguinte trecho do voto:

“cabia a ele uma minima supervisdo hierarquica que afastaria as irregularidades verificadas,
nem que fosse pela nomeagdo de pessoas de sua confian¢a para a execugdo das tarefas”

17.  E fato que esse trecho pode levar a impressdo de que a simples nomeagao de pessoas de sua
confianga seria suficiente para eximir o embargante de suas responsabilidades. Nao € isso que ocorre,
entretanto.

18.  Veja-se que as condutas ilicitas estdo devidamente delineadas, quer de carater omissivo, por
ndo detectar irregularidades de grande magnitude, quer de carater comissivo, por participar do
processo decisério da contratacdo em questdo. Ou seja, a nomeacao das pessoas por parte do entdo
diretor da area internacional da Petrobras ndo repercute nas conclusdes acerca da pratica de atos
ilicitos por sua pessoa.

19.  Outrossim, tratam-se de condutas eivadas de erro grosseiro que justificam a responsabilizagido
pessoal do agente, nos termos do art. 28 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (Lindb)
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(““O agente publico respondera pessoalmente por suas decisoes ou opinioes técnicas em caso de dolo
ou erro grosseiro”).

\%

20. O sr. Alexandre Penna Rodrigues, entdo Gerente Executivo da area corporativa da Diretoria
Internacional da Petrobras, teve sua conduta assim delineada:

40. “Rememoro que o recorrente foi instado a se manifestar por permitir a realizacdo de
procedimento licitatorio, emitindo parecer favoravel a contratacdo e o submetendo a Diretoria da
Area Internacional da Petrobras.

4]. Por meio da elaboragdo do documento DIP-Inter-Corp-1 46/2Q] 0, de 14/5/2010, o responsadvel
emitiu parecer favoravel a contratacdo e o submeteu a Diretoria da Area Internacional da Petrobras,
por meio do DIP Inter-Corp 213/2010, de 23/8/2010.

42. No primeiro memorando, o recorrente fez as seguintes consideragoes ao aprovar o inicio do
processo licitatorio (peg¢a 110, p.5):

— reconhece que nomeou os integrantes da comissdo de licitagcdo,

— aprovou as empresas a serem convidadas;

43.  No segundo memorando, o responsavel afirma que esta de acordo com os procedimentos até
entdo _adotados e recomenda a formalizacdo do contrato com a Construtora Norberto Odebrecht

(peca 61, p. 33).

46.  Entretanto, mesmo que ndo tenha participado dos processos decisorios, da elaborag¢do do
termo de referéncia ou da condugdao de licitagdo, é fato que ele anuiu com os procedimentos
anteriores e propos o seu acolhimento pela diretoria executiva. Ora, ele agiu, no minimo, com culpa
grave ao se manifestar de acordo com algo de que nao detinha conhecimento. Principalmente, quando
se considera que se tratava de uma contrata¢do de US$ 825 milhoes.

47. Quanto a apurag¢do no ambito da CGU, registro que foi reconhecida a sua conduta irregular
preliminarmente, porém optou-se pelo ndo seguimento do processo em razdo da existéncia de puni¢do
anterior pelos mesmos fatos:

48.  Nesse sentido, ao apresentar recomendagoes de medidas disciplinares, referida comissdo da
Petrobras registrou em relagdo ao Sr. Alexandre Penna Rodrigues (peg¢a 465, p. 55): “possibilidade
de aplica¢do da sangdo disciplinar de adverténcia em razdo da desidia, de menor gravidade,
caracterizada pela inadequada avaliacdo e aprovacdo de documentos que lhe foram confiados”™
(grifou-se).

21.  Quanto ao argumento de que a CGU e a Petrobras entenderam nao ter havido culpa grave,
registro que essas manifestagdes ndo vinculam esta Corte de Contas. Ademais, o juizo de valor acerca
da conduta do embargante, concluindo-se pela existéncia de culpa grave, ocorreu independentemente
do contetido dessas analises do controle interno e da estatal.

22.  Ja quanto ao argumento de que os membros da comissdo de contratacdo tiveram sua
responsabilidade afastada pelo TCU, entendo que esse fato nao repercute no juizo de valor efetuado
por esta Corte. Isso porque a constatacdao de que o embargante anuiu com os procedimentos irregulares
independe de ele ter ou ndo nomeado os mencionados membros da comissao de contratagao.

23.  Emrelacdo ao erro material apontado, assim constou do voto condutor da decisdo embargada:
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4]. Por meio da elaboragdo do documento DIP-Inter-Corp-1 46/2Q] 0, de 14/5/2010, o responsavel
emitiu parecer favoradvel a contratagdo e o submeteu a Diretoria da Area Internacional da Petrobras,
por meio do DIP Inter-Corp 213/2010, de 23/8/2010.

42.  No primeiro memorando, o recorrente fez as seguintes consideragoes ao aprovar o inicio do
processo licitatorio (peg¢a 110, p.5):

— reconhece que nomeou os integrantes da comissdo de licitacdo,

— aprovou as empresas a serem convidados;

24, Com efeito, o DIP-Inter-Corp-146/2010, de 14/5/2010, refere-se 2 nomeagdo da comissdo de
contratacdo e nao de licitagdo, como constou equivocadamente no voto. Embora ndo repercuta no
encaminhamento final do acordao embargado, cabe reconhecer essa ocorréncia.

VI

25.  Os srs. Jos¢ Sérgio Gabrielli de Azevedo, Almir Guilherme Barbassa, Maria das Gragas Silva
Foster e Guilherme de Oliveira Estrella, entdo membros da Diretoria Executiva da Petrobras, tiveram
suas condutas assim delineadas:

“A respeito, verifico que, mediante a Ata 4.385/2010, a_Diretoria Executiva aprovou a
contratacdo da Construtora Norberto Odebrecht (peca 61).

61.  No documento submetido a Diretoria Executiva constam as empresa convidadas e as que
apresentaram propostas. Aqui, ja surgiria um alerta para os responsdveis, 0s servi¢os seriam feitos no
exterior e nenhuma empresa internacional apresentou proposta.

62. Caso tivessem sido minimamente diligentes, teriam verificado as causas para tanto. prazo de
apresentacdo de propostas incompativel com a complexidade do objeto, inadequacdo das empresas
convidadas e auséncia de edital em inglés.

63. Ou seja, uma andlise adequada teria afastado as irregularidades referentes a licitacdo.

64. Destaco também que a diretoria executiva teve ciéncia de que a contrata¢do abrangeria a
execugdo de servicos em nove paises. Ora, diante de tal situagdo, seria de se esperar que exigisse
esclarecimentos robustos que justificassem a auséncia de parcelamento do objeto, o que ndo
aconteceu, pois se contentou com afirmacoes genericas como ‘‘ganho de escala e unificacdo de custos
indiretos” (peca 58, p. 3).

65.  No minimo deveria se questionar quais os ganhos de escala relevantes aconteceriam, por
exemplo, em servigos realizados no Paraguai e nos Estados Unidos.

66. Veja-se que a auséncia de parcelamento contribuiu para a realizag¢do de licitagdo com minima
ou sem competividade.

67.  Por outro lado, ¢ de se presumir que os membros da diretoria executiva tinham ciéncia das
possiveis lacunas do projeto basico, pois até mesmo reconheceram, em suas alegacoes de defesa na
instancia a quo, ‘“a inexisténcia de tempo habil para o detalhamento das necessidades de SMS em
cada site da PETROBRAS” (pegas 250, p. 17 e 297, p. 9).

68. Destaco também que, consoante relatorio gerencial da Petrobras, tratou-se de uma forma de
contrata¢do que era unica na estatal e que se mostrou bastante equivocada durante a execugdo
contratual (passados 21 meses da assinatura do contrato, somente tinham sido executados 12% do
previsto e por meio de subcontratagoes).

69. Ou seja, a especificidade da forma de contratacdo também demandava maiores preocupacoes
dos membros da diretoria executiva.
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70.  Assim, efetivamente, entendo que houve uma conduta omissiva grave de forma a justificar a
aplicagao de sangoes por esta Corte de Contas.

X

71. Veja-se que ha uma grande disparidade entre a conduta do sr. Zelada e a dos demais membros
da diretoria executiva. O primeiro deu causa direta_as irregularidades aqui tratadas, enquanto os
segundos foram omissos no seu dever de adequadamente decidir e tiveram suas condutas atenuadas
por terem sido levados a erro pelo primeiro” (grifou-se).

26.  Registro que a culpabilidade desses embargantes estd devidamente demonstrada com a
caracterizagdo de erro grosseiro suficiente a atrair o disposto no art. 28 da Lindb, bem como o art. 158,
§1° da Lei 6,404/1976: “O administrador ndo é responsavel por atos ilicitos de outros
administradores, salvo se com eles for conivente, se negligenciar em descobri-los ou se, deles tendo
conhecimento, deixar de agir para impedir a sua pratica”.

27. O fato de a diretoria internacional ter falseado a documentacao foi considerado como atenuante
da gravidade da conduta dos demais diretores, sem, contudo, afastar a omissdo/negligéncia grave,
como antes exposto. Ou seja, mesmo diante da falta de fidedignidade dos dados apresentados, uma
atuacdo minimamente diligente detectaria as irregularidades.

28.  As contradi¢des apontadas por esses embargantes, portanto, nao subsistem.

VIl
29.  Diante do exposto, voto por que o Tribunal adote o acérdao que ora submeto a deliberagcdo
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 3 de abril de 2024.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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