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Missao
Elevar a credibilidade do Estado por meio da participacao social, do controle
interno governamental e do combate a corrupcao em defesa da sociedade.

Avaliagao

O trabalho de avaliagdao, como parte da atividade de auditoria interna, consiste
na obtencao e na analise de evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou
conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Objetiva também
avaliar a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de
controles internos relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e contribuir para o
seu aprimoramento.



QUAL FOI O
TRABALHO
REALIZADO
PELA CGU?

Avaliagao da
atuacao do Banco
Nacional de
Desenvolvimento
Econ6mico e Social
F
operacionalizagao
do Programa
Nacional de
Desestatizagao,
dando foco especial
a suficiéncia (a) da
estrutura disponivel
para a conducao do
programa, e (b) dos
procedimentos e
controles adotados
para garantir que
sua implementacao
ocorra de forma
integra e eficiente
nos projetos que
envolvam empresas
estatais federais.

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE TRABALHO?

A avaliagdo foi realizada em virtude do relevante papel exercido
pelo BNDES no Programa Nacional de Desestatizacdo e
considerando que, no ambito do plano tatico referente ao
biénio 2020-21, as desestatizacbes e os desinvestimentos
conduzidos pelos érgdos e entidades do governo federal vem
sendo objeto de acompanhamento e avaliagao pela CGU.

QUAIS AS CONCLUSOES ALCANCADAS PELA
CGU? QUAIS AS RECOMENDACOES QUE
DEVERAO SER ADOTADAS?

A partir dos exames realizados sobre o escopo de auditoria,
concluiu-se que, de um modo geral, o BNDES mantém
estruturas e controles com o objetivo de assegurar o
cumprimento das etapas dos projetos de desestatizacdo sob
sua responsabilidade. Apesar disso, foram apontadas
fragilidades que, se ndo tratadas, podem dificultar ou impedir
gue os projetos de desestatizacdo ocorram de forma integra e
eficiente. Por exemplo, constatou-se a insuficiente atuacao do
Banco: (a) na consecucdo de procedimentos aplicaveis ao
mapeamento e ao tratamento de informacgdes privilegiadas e
de potenciais conflitos de interesse; (b) na documentacdo dos
projetos de desestatiza¢do; e (c) na supervisdo da qualidade dos
estudos contratados. Além disso, constatou-se a aplicacao
abrangente da hipdtese de sigilo estratégico-mercadoldgico as
propostas técnicas e comerciais, bem como aos respectivos
julgamentos, no ambito dos procedimentos de contratacdo de
consultores. Recomendou-se a estatal, entre outros: (a)
implementar ferramenta para dar suporte aos processos de
contratacdo de consultores; (b) implementar estruturas e
controles para o monitoramento de uso indevido de
informacdes privilegiadas; (c) atuar de forma preventiva e
proativa no monitoramento de conflitos de interesses; (d)
manter completo e atualizado o repositério dos documentos
relacionados aos projetos de desestatizacdo; e (e) aperfeigcoar o
processo de supervisdao da qualidade dos estudos desenvolvidos
por consultores externos contratados. Foi recomendado, ainda,
gue o Banco considere sigilosas somente as informacgdes que,
no caso concreto e com a devida justificativa, tiverem o condao
de impactar, em termos estratégico-mercadoldgicos,
participantes de processos de sele¢cdo conduzidos pelo BNDES
e/ou o proprio Banco.
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INTRODUCAO

Neste relatdrio, sdo apresentados os resultados de auditoria realizada pela Controladoria-
Geral da Unido com o objetivo de avaliar a atua¢ao do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social na operacionalizacdo do Programa Nacional de Desestatizagao, dando
foco especial a suficiéncia (a) da estrutura disponivel para a condugao do programa e (b) dos
procedimentos e controles adotados para garantir que sua implementag¢ao ocorra de forma
integra e eficiente.

De acordo com o art. 12 da Lei n29.491, de 9 de setembro de 1997, o PND foi instituido, entre
outros, com os seguintes objetivos fundamentais: (a) reordenar a posicdo estratégica do
Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas
pelo setor publico; (b) contribuir para a reestruturacdo econ6mica do setor publico,
especialmente através da melhoria do perfil e da reducdo da divida publica liquida; e (c)
permitir que a Administracdo Publica concentre seus esforcos nas atividades em que a
presenca do Estado seja fundamental para a consecucdo das prioridades nacionais. No ambito
do citado programa, podem ser objeto de desestatizacdo?, entre outros, empresas, inclusive
instituicoes financeiras, controladas direta ou indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou
ato do Poder Executivo (art. 22 da Lei n2 9.491/97).

O Conselho Nacional de Desestatizacdo - cujas funcgdes, por forga do art. 79, inciso V, alinea
“c”, da Lei n? 13.334/2016, foram absorvidas pelo Conselho do Programa de Parcerias de
Investimentos - tem, entre outras, a atribuicdo de recomendar, para aprovacado do Presidente
da Republica, a inclusdo de empresas estatais no PND (art. 69, inciso |, da Lei n2 9.491/97). Tal
inclusdo, dessa forma, ocorre somente apds a edi¢cdao de decreto presidencial. Com a entrada
da empresa no programa em comento, o BNDES recebe mandato para realizar diversas a¢oes
necessarias a execu¢ao dos projetos de desestatizagao.

Segundo o Banco, internamente, tais projetos sdo divididos nas seguintes etapas: perspectiva,
preparacdo dos estudos, elaboracdo dos estudos, pds-decisdo, pds-leildo e encerramento?.
Essas etapas foram, simplificadamente, descritas no quadro a seguir:

Quadro 1 - Etapas dos projetos de desestatizacdo no ambito do BNDES
Etapa Detalhamento

e Discussées iniciais, entre o BNDES e o érgdo governamental competente, sobre o
Perspectiva potencial projeto.

1 0 BNDES, em seu sitio eletrénico (https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home), apresenta o seguinte
conceito para desestatiza¢do: “venda de ativos ou transferéncia da prestagdo de servigos publicos a iniciativa
privada”. O Banco entende que a desestatizacdo pode ocorrer de duas formas: (a) privatizagdo: “venda de
empresa estatal, com passagem de controle sobre os ativos a iniciativa privada em definitivo”; e (b) concessao:
“transferéncia da presta¢do do servico a iniciativa privada por prazo determinado”. A instituicdo financeira
explicita, ainda, que a concessao pode ser: comum, administrativa e patrocinada.

2 Conforme informado pelo Banco no bojo da Nota AED/SUP n2 005/2020, Nota AEP/SUP n2 008/2020 e Nota
AGOV/SUP n2 005/2020.
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Etapa Detalhamento

e Geralmente, essa etapa termina quando a empresa estatal é qualificada no ambito
do Programa de Parcerias de Investimentos ou do Programa Nacional de
Desestatizagao.

e Tratativas iniciais, entre o BNDES e o 6rgdo governamental competente, sobre o
escopo do servigo a ser executado e as condigdes contratuais do projeto.

e Nessa fase, o BNDES costuma iniciar a elaboragdo da documentagdo (termo de
referéncia e edital) do processo de selegdo dos consultores que analisardo as
alternativas de modelagem para a eventual desestatizagdo.

e Geralmente, a etapa termina com a inclusdo da empresa estatal no Programa
Nacional de Desestatizagdo, por meio da edi¢do de Decreto Presidencial.

Preparagao
dos estudos

e Os consultores contratados realizam os estudos técnicos, incluindo as avaliagdes
econémico-financeiras, a serem utilizados para subsidiar a decisdo sobre a
modelagem da desestatizacdo.

e Nesse momento, ocorrem diversas interacGes entre o BNDES e os consultores
contratados.

e Aetapa, em regra, termina com a entrega dos estudos para o 6rgdo governamental
competente.

Elaboragao
dos estudos

e 0 drgdo governamental competente apresenta sua decisdo sobre a modelagem de
desestatizacdo a ser implementada.

Pds-decisdo e O BNDES inicia, entdo, as atividades de apoio ao leildo, que envolvem audiéncia
e/ou consulta publica, apresentagdo do projeto ao TCU, entre outros.

e Aetapatermina com a publicacdo do Edital de Leildo.

e Execucdo do leildo.
Pds-Leilao e Assinatura dos contratos com os vencedores do leildo, incluindo os eventuais
contratos de concess3o.

e Elaboracdo de relatdrios finais dos projetos.
Encerramento e Realizagdo dos pagamentos finais aos consultores.
e O BNDES recebe a remuneragdo a que faz jus.

Fonte: elaborado pela CGU, a partir de informacdes constantes na Nota AED/SUP n2 005/2020, Nota AEP/SUP n2
008/2020 e Nota AGOV/SUP n2 005/2020 e em apresentacdo realizada pelo Banco a CGU em outubro de 2019.

As atividades descritas no quadro anterior s3ao executadas, em especial, pelas seguintes areas
do Banco, as quais tém as principais fun¢cdes também descritas na sequéncia®:

e Area de Governo e Relacionamento Institucional - AGOV: prospecg¢do e gestdo de
clientes, bem como relacionamento com diversos atores governamentais.

3 A depender do projeto, pode ndo haver contrato de concessdo a ser assinado, ja que, segundo o art. 42 da Lei
n2 9.491/97, além de concessdo, permissdo ou autorizagdo de servigos publicos, as desestatizacées podem ser
executadas mediante, entre outras, as seguintes modalidades operacionais: (a) alienagdo de participagdo
societaria, inclusive de controle acionario, preferencialmente mediante a pulverizagao de ag¢des; (b) abertura de
capital; (c) aumento de capital, com rendncia ou cessdo, total ou parcial, de direitos de subscricdo; e (d)
dissolugdo de sociedades ou desativacdo parcial de seus empreendimentos, com a consequente alienagdo de
seus ativos.

4 De acordo com o previsto na Resolu¢do 3.537/2019-BNDES e conforme consignado pelo Banco em
apresentacgdo realizada a CGU em outubro de 2019.
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Area de Estruturacio de Empresas e Desinvestimento - AED: originacdo e
estruturacao de projetos de desestatizagao e desinvestimento, bem como avaliagao
de empresas.

Area de Estruturagdo de Parcerias de Investimento - AEP: estruturacdo de projetos
de investimentos, concessGes e parcerias publico-privadas, bem como apoio ao
planejamento setorial e de marcos regulatérios.

Departamento Juridico de Desestatiza¢do e Estruturacdo de Parcerias — AJ2/JUDEP:
assessoramento juridico as atividades das areas listadas nos tdpicos precedentes.

Além dessas areas operacionais, convém trazer a baila que os projetos de desestatizacao
conduzidos pelo BNDES passam pelo crivo das seguintes instancias internas®:

Comité de Estruturacdao de Projetos - CEP: aprecia a elegibilidade dos projetos,
aprovando ou nao a sua inclusdo na carteira de estruturacao do BNDES.

Colegiado de Diretores de Estruturagdo de Projetos - CDEP: aprova o sumario
executivo das modelagens de projetos de estruturagao, atuando como instancia final
de avaliagdo da estruturagdo dos projetos coordenados pelo BNDES.

Diretoria Executiva do Banco: aprova, entre outros, (a) o contrato eventualmente
firmado com o cliente governamental; (b) o inicio do processo de contratacdo de
consultores; e (c) o edital de venda do ativo.

Em termos de normatizagao interna, por sua vez, salienta-se que os projetos de desestatizacao
conduzidos pelo Banco estdo sujeitos aos seguintes principais regramentos, os quais amparam
parte das analises realizadas pela equipe de auditoria:

Quadro 2 — Principais normas internas do BNDES aplicaveis aos projetos de desestatizagao

Normativo Assunto

e No art. 10, inciso IX, afirma que o BNDES podera: “prestar
servicos de estruturacdo de projetos de desestatizagao
relativos a ativos da Unido ou de outros entes e entidades da
Administracdo Publica”

Estatuto do BNDES

Resolugdo DIR n2 3.537/2019-BNDES e Organizagdo Interna Bdsica do BNDES

Resolugdo DIR n2 3.466/2019-BNDES

e Politica de Atuacdo na Desestatizacdo e Estruturagdo de
Projetos

Resolugdo DIR n2 3.467/2019-BNDES e  Produto BNDES Servigos Estruturagdo de Projetos

Resolugdo DIR n? 3.685 /2020-BNDES

e Normas e procedimentos para as contratacdes relativas a
estruturacdo de projetos e de medidas de desestatizacao

Resolugdo DIR n2 3.363/2018-BNDES

e Formalizagdo, execucdo e fiscalizacgdo dos contratos
administrativos firmados pelo Sistema BNDES

Resolugdo DIR n2 3.364/2018-BNDES

e Competéncias relativas as contratagcdes administrativas do
Sistema BNDES

Resolugdo DIR n? 3.564/2018-BNDES

e Pardmetros da metodologia para a definicdo da
remunera¢dao do BNDES

5> Segundo consta na Nota AED/SUP n2 007/2020, Nota AEP/SUP n2 009/2020 e Nota AGOV/SUP n2 006/2020.
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Normativo Assunto

e Politica Corporativa de Barreiras de Informagdo do Sistema

R lucdo CAn212/2019-BNDE
esolugido CA n® 12/2019 S BNDES (PCBI)

e Procedimentos a serem observados pelas Empresas
integrantes do Sistema BNDES para o registro, o tramite e o
arquivamento de documentos dos procedimentos
referentes as contratagdes administrativas

Resolugdo DIR n? 3.390/2018-BNDES

Fonte: elaborado pela CGU, a partir de informacgdes prestadas pelo BNDES durante a auditoria e retiradas do sitio
eletronico da instituicdo financeira.

Sobre os normativos arrolados no quadro anterior, faz-se pertinente explicitar que, em 2020,
o BNDES alterou o método de selecdo dos consultores contratados para realizar os estudos e
as avaliacGes que suportam a tomada de decisdo nos projetos de desestatizacdo. Até entdo, a
selecdo era realizada por meio de pregdo eletronico. Segundo o Banco, contudo:

(...) diversos problemas foram identificados, comumente, na contratacdo por meio
de pregdo eletronico, incluindo: alta judicializacdo; limitagGes nas exigéncias dos
atestados de capacidade técnica, que desfavorece a busca por qualidade dos
consultores; custos de transacgdo elevados; dificuldades na analise da exequibilidade
das propostas; regime juridico do contrato administrativo pouco flexivel diante do
contexto, em que sdo inexordveis os riscos politicos e a dinamica privada do
mercado; e a incerteza e a variagdo da qualidade do consultor (trecho extraido da IP
AED/DEPRO3 n2 02/2020)

Diante desse cenario, o BNDES, interpretando o disposto no art. 28, § 32, da Lei n?
13.303/2016, instituiu procedimento préprio para as contratac¢des relativas a estruturacdo de
projetos e de medidas de desestatizacdo. Tal procedimento foi inicialmente regulamentado
no ambito do Banco pela Resolugdo DIR n2 3.592/2020-BNDES. Essa norma, no entanto, foi -
apds compilacao de aprendizados auferidos pela instituicdao financeira por meio da aplicacao
da norma a projetos pilotos — substituida pela Resolugdo DIR n? 3.685/2020-BNDES.

Para os fins deste relatdrio, faz-se pertinente adiantar que, atualmente, o processo de selecdo
de consultores envolve a formacdo de um cadastro de consultores - “banco de dados que
retne as informacbes e/ou avaliacdo de consultores especializados aptos a participar dos
procedimentos de contrata¢do” (art. 39, inciso |, da Resolucdo DIR n? 3.685/2020-BNDES).

Quando precisa selecionar um consultor para determinado projeto, o Banco, a partir do citado
cadastro, envia solicitagdes de propostas (Request for proposal - RFP) a interessados. A RFP
- além de ser um documento de convocacgdo para a apresentacdo de propostas - discorre sobre
as especificacdes técnicas do objeto da contratacao, regula o procedimento de selecao que
serd realizado, estabelece as condi¢des de participacdo e selecdo, e dispde sobre a minuta de
contrato a ser celebrado entre as partes.

De acordo com a Resolucdo DIR n2 3.685/2020-BNDES, antes de enviar a RFP, o Banco deve
encaminhar aos consultores solicitagoes de Informagdes (Request for Information - RF1), “(...)
com o objetivo de colher subsidios para instruir futuros procedimentos de contratacdo (art.
39, inciso XllI, da Resolu¢do DIR n? 3.685/2020-BNDES). Esse instrumento (a RFI) é utilizado
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para a escolha dos destinatarios da RFP®, de forma especial, nos casos em que, em raz3o da
especificidade do projeto, o cadastro de consultores ndo se mostrar suficiente para amparar
um processo minimamente competitivo.

Destaca-se que a escolha do consultor a ser contratado pelo BNDES para determinado projeto
leva em consideragdo aspectos comerciais e técnicos, tendo o ultimo, em regra, o maior
peso’. A andlise das propostas apresentadas é realizada por uma Comissdo de Avaliadores
Técnicos — CAT, responsavel, entre outras atividades, pelos julgamentos, analises técnicas e
conducgdo dos procedimentos de sele¢do. Tal comissdo, por exemplo, tem a atribuicdo de
analisar a aderéncia e relevancia das experiéncias declaradas pelas consultorias concorrentes,
a luz do disposto na RFP.

De forma bem sintética, pode-se afirmar que os objetos dos contratos firmados entre o BNDES
e as consultorias envolvem um ou mais dos seguintes servigos que suportam a tomada de
decisdo a respeito dos projetos de desestatizac3o: (a) avaliagdes econdmico-financeiras?; (b)
due diligences juridicas, contabeis, técnico-operacionais, entre outras; (c) estudo de mercado,
diagnéstico setorial nacional e internacional, estudo regulatério, proposicao de alternativas
de parcerias, modelagem da parceria e outros servicos profissionais especializados; e (d)
assessor financeiro para a validacdo da modelagem da parceria, identificacdo de potenciais
parceiros e lideranca no processo de atracdo de parceiros para o setor, se for o caso, e a
empresa. Para cada projeto de desestatizacdo e de acordo com a complexidade do caso sob
analise, estes servicos sdo agrupados em contratos, os quais recebem, no ambito do BNDES,
as denominagdes de Servigo “A”, Servico “B”, Servigo “C” e Servigo “D”.

Feita essa breve contextualizacdo, importa esclarecer que a seguinte questao direcionou a
realizacdo da presente auditoria: o BNDES mantém estruturas e controles suficientes para
assegurar que as etapas dos projetos de desestatizacdo sob sua responsabilidade, em
especial de empresas estatais federais, ocorram de forma integra e eficiente?

Para responder a citada questdo de auditoria, foi analisado se o BNDES:

a) instituiu procedimentos, aplicaveis a gestdo de pessoas, capazes de garantir que -
atualmente e a medida que novos projetos de desestatizacao vao sendo incorporados
a carteira do Banco - as areas responsaveis pela condugdo dos projetos desestatizagao
disponham (ou passem a dispor) de recursos humanos suficientes, em termos de
guantidade, formacao e experiéncia profissional;

b) adotou procedimentos suficientes para mitigar o risco de conflito de interesse
envolvendo seus empregados e os consultores contratados no ambito dos projetos de
desestatizacao;

6 0 envio da RFI, portanto, é dispensado quando a RFP é enviada a todos os consultores do cadastro (art. 36, §
42, da Resolugdo DIR n2 3.685/2020-BNDES)

7 Limitado a 70%, segundo o art. 19, § 32, da Resoluc3o DIR n2 3.685/2020-BNDES.

8 Em virtude da previsdo do art. 31 do Decreto n2 2.594/98, hd a necessidade de contratar duas empresas para
realizar a avaliagdo econémico-financeira.
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c) instituiu procedimentos de contratacdo de consultores capazes de assegurar a
mitigagdo dos riscos de insuficiéncia de desempenho dos consultores e de
transparéncia do processo;

d) adotou procedimentos suficientes para mitigar o risco de que seus empregados e os
consultores envolvidos nos projetos de desestatizacdo utilizem indevidamente
informacoes privilegiadas;

e) instituiu e mantém procedimentos suficientes de formalizacdo e documentagdo das
atividades realizadas nos projetos de desestatizacao;

f) instituiu e mantém ferramentas tecnoldgicas suficientes para o acompanhamento do
andamento das atividades dos projetos de desestatizacao; e

g) adotou alcadas e procedimentos de reporte minimos aplicaveis aos projetos de
desestatizagao.

No que concerne ao primeiro aspecto analisado, em que pese a instituicdo de procedimentos
para identificacdo da necessidade de reforco das equipes que conduzem os processos de
desestatizacdo nao advir de uma imposi¢cdo normativa, trata-se de boa pratica para mitigacao
de riscos atrelados (a) a imagem do Banco, (b) ao seu objetivo de se tornar um banco de
servicos, a partir da estruturacdo de projetos, e (c) a consecucdo do programa de
desestatizacdo do governo federal. Considerando a expectativa (existente, pelo menos, a
época em que a presente auditoria foi iniciada) de crescimento do portfdlio de projetos do
Banco, inclusive em virtude de contratos firmados com estados e municipios, a existéncia de
procedimentos de realocacdo é uma forma de mitigar atrasos nas entregas desses projetos.
As verifica¢Oes incluiram, ainda, especificamente no caso do projeto de desestatizacdo da
Companhia Docas do Estado do Espirito Santo (CODESA), a andlise da composicdo - em termos
de formacdo e experiéncias profissionais - das equipes internas do BNDES responsaveis pelo
citado projeto. O caso da CODESA foi escolhido, j& que, no inicio desta auditoria, era um dos
projetos em andamento mais avangado.

Quanto ao segundo aspecto, foram mapeados e analisados os normativos, incluindo politicas
e coédigos de ética aplicaveis, e arranjos (cldusulas de editais e de contratos, por exemplo)
instituidos pelo Banco para a mitigacdao do risco de conflito de interesse no ambito dos
projetos de desestatizacdo. Para balizar a analise foram considerados os seguintes
referenciais: a Lei n2 12.813/2013°; o Decreto n2 2.594/98, em especial o seu art. 481% e o
documento intitulado A Policy Maker's Guide to Privatisation'!, da Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Ressalva-se que ndo constituiu escopo da
presente auditoria a andlise da suficiéncia dos controles instituidos pelo BNDES para mitigar

° Dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e
impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/lei/112813.htm.

100 Decreto n2 2.594, em seu art. 48, prevé que os empregados do BNDES e seus cénjuges e parentes até
segundo grau, diretamente ou por intermédio de sociedade sob seu controle, ndo podem (a) participar das
licitacGes promovidas no ambito do PND; e (b) adquirir participacGes societarias ou elementos do ativo
patrimonial de sociedades incluidas no PND

11 Disponivel em: https://www.oecd.org/corporate/a-policy-maker-s-guide-to-privatisation-ea4eff68-en.htm.
Acesso em: 11/03/21.
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os eventuais conflitos de interesse existentes entre suas funcdes de estruturador e,
eventualmente, financiador de projetos de desestatizacao.

Em relagdo ao terceiro aspecto, a equipe de auditoria analisou:

e a possibilidade juridica do enquadramento do novo procedimento de contratacdo de
consultores adotado pelo BNDES (estabelecido pela Resolugdo DIR n? 3.592/2020-
BNDES, posteriormente, alterada pela Resolugdo DIR n2 3.685/2020-BNDES) ao art. 28,
§ 39, da Lein2 13.303/2016;

e a aderéncia dos dispositivos do novo regulamento aos principios constitucionais que
regem a Administracdo Publica;

e asuficiéncia dos controles instituidos pelo Banco para mitigar os riscos decorrentes da
nova forma de contratacao;

e as seguintes contratagdes ja realizadas sob a égide do novo procedimento de sele¢do
de consultores, mas, na vigéncia da entdo Resolu¢do DIR n? 3.592/2020-BNDES:

o Estudos relativos ao Setor Postal (“Servigo C”);

o Contratagdo de servigos técnicos relacionados a desestatizagao dos Portos de
Santos e de S3o Sebastido (“Servico B”); e

o Contratagdo de estudos relativos a estruturagdo de concessdes rodoviarias em
até 5.348 km de rodovias federais.

Especificamente sobre a possibilidade juridica de se recorrer ao art. 28, § 39, da Lei n?
13.303/2016 para sustentar a inaplicabilidade de procedimento licitatério tipico as
contratacdes dos consultores responsaveis pelos estudos que subsidiam a tomada de decisdo
nos projetos de desestatizacdo, a opinidao emitida neste relatério leva em consideragao
posicionamento da Consultoria Juridica junto a Controladoria-Geral da Unido (Parecer n®
00220/2020/CONJUR-CGU/CGU/AGU, em 29/09/2020). Ademais, o documento da OCDE,
citado anteriormente, também foi utilizado como parametro para a andlise realizada sobre os
procedimentos adotados pelo Banco para a sele¢dao de consultores.

Sobre o risco de uso indevido de informacdes privilegiadas, os testes realizados abrangeram,
especialmente, o mapeamento e a andlise dos procedimentos adotados pelo Banco para
atendimento do art. 4912 do Decreto n? 2.594/98.

No que tange a documentacdo das atividades realizadas pelas equipes do BNDES, foi avaliado
se os procedimentos mantidos pelo Banco permitem (a) a rastreabilidade e a reconstituicdo
do histdérico de cada projeto de desestatizacdo; (b) que as informacdes e documentos sejam
acessados apenas por aqueles que tém autorizacdo; e (c) que os érgdos de controle acessem
tempestivamente as informagdes necessarias as suas atividades.

12 De acordo com o art. 49, ”é vedado aos servidores que participem dos trabalhos do CND, bem como aos
administradores das sociedades e funcionarios do Gestor do FND, valer-se de informagGes sobre o processo de
privatizagdo, as quais tenham acesso privilegiado em razdo do exercicio de seu cargo, relativas a fato ou ato
relevante ndo divulgado ao mercado”. Segundo o paragrafo Unico do mesmo dispositivo, “os participantes
guardardo sigilo sobre as informacdes relativas a ato ou fato referente aos processos de privatizacdo, até sua
divulgagdo ao publico, e ndo se utilizardo de informacgGes as quais tenham acesso em razédo do exercicio do cargo,
de modo a obter, para si ou para outrem, vantagem de qualquer natureza”.
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Foi verificado, ainda, se as ferramentas tecnoldgicas utilizadas ou em desenvolvimento pelo
Banco suportam a execucdo do processo de desestatizacdo. As seguintes ferramentas foram
analisadas®3:

e Suite CRM (Médulo Fomento/Servigos): sistema para registro de acdes de fomento e
relacionamento do BNDES para as areas de estruturacdo de projeto;

e Redmine (Gestdao de Projetos de Desestatizacdo): sistema para registro de dados
basicos, cronograma e andamento dos projetos em estruturagao;

e BNDES Servigos: sistema interno que integra os projetos em estruturagao com demais
sistemas do BNDES, como gestao de documentos, ERP (SAP), etc.;

e Microstrategy: sistema utilizado para a elaboracado de dashboards utilizados na gestao
da carteira de projetos.

Finalmente, foram avaliadas a participacdo e a suficiéncia das informagdes colocadas a
disposicdo das instancias decisdérias do Banco, no que concerne ao tema desestatizacao.

A presente auditoria foi realizada em conformidade com o disposto no Referencial Técnico da
Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal, aprovado pela
Instrucdo Normativa n2 3/2017. Ao longo da execuc¢do do trabalho, nenhuma restricdo foi
imposta a equipe de auditoria.

Além desta Introdug¢do, compdem o presente relatdrio as seguintes se¢cdes Resultados dos
Exames, que contém os apontamentos e os riscos identificados durante a auditoria;
Recomendagdes, que discrimina as medidas corretivas e/ou mitigatdorias para os
apontamentos e os riscos descritos na secdao Resultados dos Exames; e Conclusdo, que
apresenta, dentro do escopo estabelecido, a resposta da questdo de auditoria. As
consideracdes do BNDES a respeito do presente relatdrio - enviadas por meio da Nota
Conjunta AEP/SUP n2 007/2021, AGOV/SUP n2 002/2021, AED/SUP n2 008/2021, AJ2/JUDEP
n2 036/2021 e AIC/SUP n? 014/2021 - foram incluidas no anexo I. No mesmo anexo, constam
as analises realizadas pela equipe de auditoria acerca das considera¢des apresentadas pelo
Banco.

13 As descrigBes das ferramentas foram extraidas Nota AED/SUP n2 007/2020, Nota AEP/SUP n2 009/2020 e Nota
AGOV/SUP n® 006/2020.
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RESULTADOS DOS EXAMES

1. Procedimentos de contratag¢ao dos consultores responsaveis pelos
levantamentos, avaliagdes e modelagens dos processos de
desestatizagao

Conforme explicitado na introducdo deste relatério, por meio da Resolucdo DIR n¢@
3.592/2020, a Diretoria do BNDES aprovou regulamento de contratacdes relativas a
estruturacao de projetos e de medidas de desestatizacdo. A Resolucdo tem como referéncia
a Informagdo Padronizada — IP GT Portaria 187/2019, proposta por Grupo de Trabalho,
instituido pela Portaria PRESI n° 187/2019 — BNDES ("GT 187/2019"), com o objetivo de
estudar e propor um novo modelo de contrata¢dao, pelo BNDES, de servigos de consultoria
para as estruturagdes de projetos e de medidas de desestatizacao.

A adocao desse novo modelo de contratacdo baseou-se nos incisos | e |l do § 32 do art. 28 da
Lei n2 13.303/2016, que elenca casos em que a aplicacdo do Capitulo | (que trata do dever de
licitar) da Lei das Estatais é dispensada. Em outras palavras, os dispositivos em questdo criam
hipoteses de inaplicabilidade da licitacdo.

De acordo com a Informacgdo Padronizada IP n2 GT 187/2019, o objetivo do BNDES com a nova
sistematica é “alcancar um modelo de contratacdes mais eficiente para os servigos técnicos
especializados relacionados a estruturacao de projetos”, de forma a possibilitar “um regime
mais flexivel do que a legislagdo de licitagdes, sobretudo com formas e critérios de julgamento
que, sem descuidar dos principios constitucionais da Administracao Publica, tem por fim
alcancar a melhor proposta”.

Ou seja, o Banco considera, amparado no art. 28, § 32, da Lei n° 13.303/2016%, a licitacdo
como inaplicavel, mas estabelece, por meio de uma resolugdo interna, um processo de selecdo
e critérios para a escolha da melhor proposta.

No que se refere a andlise acerca da legalidade do procedimento de contratacdo de
consultores consignado na Resolu¢do DIR n2 3.592/2020, o assunto foi submetido a
Consultoria Juridica junto a Controladoria-Geral da Unido, que emitiu o Parecer n?
00220/2020/CONJUR-CGU/CGU/AGU, em 29/09/2020, com as seguintes conclusdes:

a) é juridicamente possivel a utilizagdo, pelo BNDES, do artigo 28, paragrafo 3°, inciso
I, da Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, para_considerar inaplicaveis as licitacdes

14 Art. 28 (...)

§ 32 S3o as empresas publicas e as sociedades de economia mista dispensadas da observancia dos dispositivos
deste Capitulo nas seguintes situagoes:

| - comercializa¢do, prestacdo ou execugao, de forma direta, pelas empresas mencionadas no caput, de produtos,
servigos ou obras especificamente relacionados com seus respectivos objetos sociais;

Il - nos casos em que a escolha do parceiro esteja associada a suas caracteristicas particulares, vinculada a
oportunidades de negdcio definidas e especificas, justificada a inviabilidade de procedimento competitivo.
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para contratacdo de projetos e estudos de consultoria destinados a instrumentalizar
operacdes de desestatizacdo, tais como projetos de engenharia, estudos
mercadoldgicos, avaliagGes econémico-financeiras e levantamentos juridicos;

b) ndo é possivel juridicamente a utilizagdo, pelo BNDES, do artigo 28, paragrafo 3°,
inciso 11, da Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, para o mesmo fim consignado na
alinea anterior, pois a contratacdo pretendida pelo BNDES ndo se configura como
uma oportunidade de negdcio;

c) Caso se decida futuramente pela impossibilidade de utilizagdo do artigo 28,
pardgrafo 3°, da Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016 para os fins desejados pelo
BNDES, opinamos ser juridicamente possivel enquadrar a contratacdo de
consultorias técnicas no artigo 30, inciso |l, de modo a considerar inexigivel a
licitacdo. Neste caso, o Regulamento DIR n° 3.592/2020-BNDES somente seria
aplicavel no que ndo conflitasse com as disposi¢Ges da Lei das Estatais aplicaveis a
inexigibilidade de licitagdo;

d) Em qualquer caso, o BNDES deve sempre respeitar os principios da Administracdo
Publica, como, dentre outros igualmente importantes, a impessoalidade, moralidade
e probidade, de modo que o estabelecimento de um processo que garanta o minimo
de isonomia é recomendavel e pode ser objeto de anadlise pela SFC/CGU;

e) Dada a novidade legislativa, caso se admita a inaplicabilidade de licitagdo, a
Resolucdo e os procedimentos levados a efeito pelo BNDES para garantia de
preservacdo dos principios constitucionais devem ser objeto de aferi¢cdo continua
pela Controladoria-Geral da Unido, dentro do escopo de apoio ao gestor publico.
Neste ponto, a CGU pode acompanhar os processos realizados, apresentar as
sugestdes devidas, apontar as oportunidades de melhoramento e eventuais falhas.
(sem grifo no original)

A implementacdo do novo modelo de contratacdo ocorreu por meio dos seguintes projetos
pilotos, definidos pela Diretoria do BNDES: i) Concessdao de 7200 Km de rodovias federais e do
trecho da BR-040 entre Brasilia (DF) e Juiz de Fora (MG), ii) Desestatizacdo do Porto de Santos
e do Porto de S3o Sebastido, iii) Desestatizacdo de Serpro e Dataprev, e iv) Desestatizacdo do
Setor Postal/Correios.

Posteriormente a execugdo dos pilotos, a Resolugdo DIR n? 3.592/2020 foi alterada pela
Resolugdo DIR n? 3.685/2020, de 15/10/2020.

Conforme adiantado na introducao, foram analisados, no ambito desta auditoria, trés projetos
pilotos para a contragdao de consultores com base na metodologia definida no normativo
aplicavel a época, a Resolu¢do DIR n2 3.592/2020. Os seguintes projetos foram objeto de
verificacdo na presente auditoria:

) Request for Proposal (RFP) n2 01/2020 — AED/BNDES: Contratacdo de estudos
relativos ao SETOR POSTAL (“SERVICO C”);

1) Request for Proposal (RFP) n® 01/2020 — AEP/BNDES: Contrata¢do de servicos
técnicos relacionados a desestatizacdo dos Portos de Santos e de S3o Sebastido
(“SERVICO B”); e
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) Request For Proposal (RFP) n2 02/2020 — AEP/BNDES: Contratagdo de estudos
relativos a estruturacdo de concessdes rodovidrias em até 5.348 km de rodovias
federais.

O objetivo da analise registrada neste tépico foi avaliar a metodologia utilizada pelo Banco
para a escolha dos consultores, verificando se a sistematica adotada se baseia em critérios
alinhados aos principios da Administracdo Publica e que permitam a escolha eficiente da
melhor proposta, sendo, consequentemente, capazes de justificar a escolha do contratado.

Nos subitens seguintes, apresentamos os achados de auditoria decorrentes das analises
realizadas:

1.1 Aplicagdo abrangente da hipdtese de sigilo estratégico-
mercadoldgico as propostas técnicas e comerciais, bem como aos
respectivos julgamentos

1.1.1. Da previsdo contida no art. 29, § 22, da Resolugdo DIR n® 3.685/2020

No ambito da nova sistematica de contratacdo de consultores, o BNDES conferiu, em seus
normativos (Resolucdo DIR n? 3.592/2020, alterada, posteriormente, pela Resolugdo DIR n2
3.685/2020), tratamento sigiloso as propostas técnicas e comerciais apresentadas pelos
participantes dos procedimentos competitivos promovidos pelo Banco, bem como aos
julgamentos de tais propostas. A instituicdo financeira, em resumo, entende que toda essa
documentacdo é alcancada pela hipdtese de sigilo estratégico-comercial.

Nesse sentido, inicialmente, o art. 27 da Resolugdo DIR n2 3.592/2020 estabeleceu sigilo para
a documentacgdo dos concorrentes, bem como dos julgamentos realizados pelo BNDES:

Art. 27 A documentacdo dos concorrentes e os julgamentos serdo sigilosos no
procedimento, sendo divulgado ao final:

| — as pontuagdes técnicas perante os seus proprios detentores;

Il — a habilitagdo, a pontuacdo e o valor global ofertado pelo concorrente vencedor
perante todos os concorrentes;

Il — a identidade dos participantes, a ser divulgada apds a homologacdo do
procedimento. (grifo nosso)

A Resolucdo DIR n? 3.685/2020, por sua vez, estabeleceu algumas alteragcdes no
procedimento, mantendo, todavia, a restricdo de acesso a determinadas informacdes,
conforme o art. 29, transcrito a seguir:

Art. 29 Serdo divulgados, antes da fase recursal:

| — nos procedimentos cujo critério de julgamento for “técnica e prego”,
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a) perante o préprio concorrente: a sua pontuagdo técnica acompanhada das
respectivas justificativas de julgamento da CAT, as suas notas da proposta técnica e
da proposta comercial, para fins do recurso previsto no art. 28, inciso |, alinea a, €, a
titulo informativo, a nota média e o desvio padrdo de cada quesito das pontuagdes
técnicas; e

b) perante todos os concorrentes: o valor global ofertado pelo concorrente vencedor
e a sua habilitagdo, para fins do recurso previsto no art. 28, inciso |, alinea b.

Il—Nos procedimentos cujo critério de julgamento for “menor prego”, perante todos
os concorrentes, o valor global ofertado pelo concorrente vencedor e a sua
habilitacdo, para fins do recurso previsto no art. 28, inciso Il.

§12 O acesso a documentacdo de habilitagdo do concorrente vencedor serd
franqueado a qualquer interessado, salvo informagdes protegidas por sigilo
empresarial, justificadamente.

§22 Ressalvados os casos previstos neste Regulamento, a documentacao de proposta
comercial e técnica dos concorrentes e os respectivos julgamentos serdo sigilosos, a
fim de preservar informagGes estratégicas mercadoldgicas dos concorrentes e do
BNDES. (grifo nosso)

Observa-se, assim, que a previsdo de conferir tratamento sigiloso as propostas técnicas e
comerciais apresentadas pelos participantes do processo competitivo conduzido pelo BNDES,
e as anadlises feitas pelo Banco no ambito do julgamento de tais propostas consta nas versdes
inicial (art. 27 da Resolugdo DIR n2 3.592/2020) e revisada (art. 29, § 22, da Resolugdo DIR n?
3.685/2020) do normativo que regulamentou a nova sistematica de contratacdo de
consultores pela instituicao financeira. Em razao de tal previsdao normativa, tais informacoes,
mesmo apds a conclusdo do processo competitivo, somente podem ser acessadas (a) pelas
areas envolvidas do préprio BNDES, (b) pelos 6rgaos de controle e (c) pelos participantes do
processo de selecdo. Ressalva-se que, conforme previsto no art. 29, I, “a” e “b”, da Resolugdo
DIR n? 3.685/2020, os participantes podem acessar apenas as suas proprias avaliacbes e
pontuac¢des, bem como a nota média e o desvio padrdo de cada quesito de pontuagao técnica,
e o valor global ofertado pelo concorrente vencedor.

1.1.2. Dos argumentos adotados pelo BNDES para justificar a previsdo contida no art. 29, §
22, da Resolugéo DIR n® 3.685/2020

De forma sintética, o Banco, ao longo da auditoria, adotou os seguintes principais
argumentos'® para justificar o disposto no art. 29, § 22, da Resolucdo DIR n? 3.685/2020:

e aprevisdo de divulgacdao da documentacao em comento desestimularia a participacao
de parte das consultorias em novos procedimentos competitivos conduzidos pelo
BNDES;

e anecessidade de sopesar os principios da eficiéncia e da publicidade;

15 Esses argumentos constam, em especial, na Nota Conjunta AJ2/JUDEP n2 49/2020, AED/SUP n2 05/2020,
AEP/SUP n2 010/2020 e AGOV/SUP n2 07/2020, de 01/07/2020, e na Nota Conjunta AEP/SUP n2 007/2021,
AGOV/SUP n2002/2021, AED/SUP n2008/2021, AJ2/JUDEP n2036/2021 e AIC/SUP n2 014/2021, de 10/05/ 2021.
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e o procedimento adotado pelo BNDES estd em linha com o adotado, por exemplo, pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco Mundial;

e a previsdo encontra respaldo no art. 173, § 19, inciso |, da Constituicdo Federal, e nos
artigos 52, § 12, e 6, inciso |, do Decreto n2 7.724/2012, bem como nas orientac¢des da
propria Controladoria-Geral da Unido sobre a Lei de Acesso a Informacgdo (Lei n2
12.527/2011);

e o art. 32, § 19, inciso IV, da recém aprovada Lei de Licitagcdes (Lei n2 14.133/2021)
poderia ser, com as devidas ressalvas, utilizado como argumento favoravel a
possibilidade de a Administracdo Publica ndo divulgar informacdes sigilosas de
concorrentes em procedimentos de contratagao; e

e 0s pareceres dos professores doutrinadores contratados atestam a adequacao juridica
do dispositivo em debate.

No que concerne ao primeiro argumento, o Banco ponderou que:

(...) sempre recebeu preocupagdes de empresas que atuam no mercado de estudos
técnicos no sentido de que a exposicdao das informagdes empresariais detalhadas
constantes das propostas bem como a sua avaliagdo e julgamento por parte do
BNDES pudessem lhes representar um prejuizo a reputacdo e imagem, além de
revelar informacdes sensiveis acerca de suas estratégias e segredos comerciais. A
maioria dos servigos prestados no setor privado envolvem dados estratégicos e
sigilosos das empresas contratantes, que requerem dos consultores compromisso de
confidencialidade. Esse compromisso representa ndo apenas uma obrigacdo legal
como também uma necessidade para a manutencdo da sua credibilidade
mercadoldgica.

O novo modelo de contratagdo busca também atrair as principais consultorias do
mercado que nao participam de licitages por discordarem da sua sistematica. Pode-
se citar como exemplo as consultorias Mckinsey e BCG, Roland Berger dentre outras
que figuram entre as mais renomadas do mundo e que se posicionaram
expressamente para o BNDES no sentido da ndo participagdo em licitagcdes
tradicionais. Um fator positivo do novo modelo de contratacdo visto na propria
formagdo do cadastro de consultores foi a participagdo dessas consultorias. Vale
ressaltar que, mesmo ao longo do procedimento de cadastro, a Mckinsey procurou
o BNDES mais de uma vez ressaltando a sua preocupagao com o fornecimento de
informacdes sigilosas.

E de interesse do BNDES e, consequentemente, dos seus clientes titulares dos
projetos a serem estruturados, que os consultores mais qualificados do mercado
sejam atraidos pelo processo de contratacdo e se sintam seguros em fornecer
informagdes importantes sobre suas experiéncias. Espera-se que os concorrentes
submetam a anadlise do BNDES informacdes detalhadas acerca das metodologias,
proprietarias ou ndo, para execugao dos servigos.

Reforca-se que o ambiente mercadoldgico de consultoria é altamente competitivo,
e o conhecimento técnico e as experiéncias sdo os grandes ativos das sociedades de
consultoria. Como nos processos com julgamento por “técnica e prego” as
consultorias sdo obrigadas a expor seus maiores ativos, é necessario que o BNDES
esteja sensivel a essa preocupacdo. Acredita-se que da forma configurada no
regulamento o processo de contratacdo serd mais exitoso em captar as melhores
experiéncias do mercado, o que se refletira em ganhos para os projetos. O
regulamento buscou conciliar os vetores da publicidade e da eficiéncia, assim
entendida sob a ética finalistica do projeto, e ndo apenas da contratagdo. Por isso,
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buscou-se a referéncia nas licitagdes ao se assegurar que as informagdes do
concorrente vencedor fossem divulgadas e preservou-se as demais informacdes,
cujo interesse é naturalmente menor, pois dizem respeito a concorrentes que ndo
serdo contratados. (excerto extraido da Nota Conjunta AJ2/JUDEP n2 49/2020,
AED/SUP n? 05/2020, AEP/SUP n¢ 010/2020 e AGOV/SUP n2 07/2020, de
01/07/2020)

Quanto ao segundo argumento, o BNDES defendeu que “(...) o Regulamento balanceia o
principio da publicidade com o da eficiéncia, na medida em que prevé a divulgagdo, ao final
do processo, da documentagao relativa ao concorrente vencedor, permitindo com isso a
verificacdo do efetivo atendimento as exigéncias e do valor global ofertado”'®. O Banco ainda
sugere que a previsdo contida no art. 29, § 29, da Resolugdo DIR n? 3.685/2020 “(...) se
assemelha com a ldgica dos pregdes eletronicos, uma vez que a maior aten¢do naturalmente
recai sobre o concorrente que sera contratado”'’.

No que toca ao terceiro argumento, o BNDES explicitou, por meio da Nota Conjunta AEP/SUP
n? 007/2021, AGOV/SUP n2 002/2021, AED/SUP n? 008/2021, AJ2/JUDEP n2 036/2021 e
AIC/SUP n2 014/2021, de 10/05/ 2021, que, no processo de construcdo da nova sistematica
de construcdo, realizou benchmarking com outros bancos de desenvolvimento. De acordo
com o BNDES, ao analisar as regras de contratacdo adotadas pelo BID e pelo Banco Mundial,
observou que: “(...) ndo divulgam as propostas técnicas e os julgamentos entre todos os
concorrentes, tendo o concorrente acesso somente a sua propria nota”!®. Diante disso, o
banco publico brasileiro entende que “(...) esta alinhado com seus pares ao adotar sistematica
de avaliacdo de consultores que maximiza a obtencdo de boas propostas ao conferir
segurancga para os concorrentes de que suas informagdes estratégicas e sua inteligéncia
mercadoldgica estardo protegidas”*®.

Em relagdo ao quarto argumento, o Banco, também no bojo da Nota Conjunta AEP/SUP n?
007/2021, AGOV/SUP n2002/2021, AED/SUP n2 008/2021, AJ2/JUDEP n2 036/2021 e AIC/SUP
n2 014/2021, de 10/05/ 2021, explora que:

e o0 art. 52, § 19, do Decreto n? 7.724/2012 trata de forma diferenciada as empresas
estatais que atuam em regime de concorréncia, materializando, inclusive, dispositivo
previsto no art. 173, § 19, inciso |, da Constituicdo Federal;

e o0 art. 69, inciso |, do mesmo Decreto preserva, entre outras, as hipéteses de sigilo
comercial e industrial;

e o0 art. 29, § 29, da Resolucdo DIR n? 3.685/2020 busca preservar informac&es
comerciais e profissionais de terceiros (consultores);

e 0 Guia de Aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo na Administracao Publica Federal
(22 edicdo), produzido pela CGU, orienta que o acesso a informacdo pode ser negado

16 Trecho extraido da Nota Conjunta AJ2/JUDEP n? 49/2020, AED/SUP n.2 05/2020, AEP/SUP n.2 010/2020 e
AGOV/SUP n.2 07/2020, de 01/07/2020.

17 Trecho extraido da Nota Conjunta AJ2/JUDEP n? 49/2020, AED/SUP n.2 05/2020, AEP/SUP n.2 010/2020 e
AGOV/SUP n.2 07/2020, de 01/07/2020.

18 Trecho extraido da Nota Conjunta AEP/SUP n2 007/2021, AGOV/SUP n2 002/2021, AED/SUP n2 008/2021,
AJ2/JUDEP n2 036/2021 e AIC/SUP n2 014/2021, de 10/05/ 2021.

1% Trecho extraido da Nota Conjunta AEP/SUP n2 007/2021, AGOV/SUP n2 002/2021, AED/SUP n2? 008/2021,
AJ2/JUDEP n2 036/2021 e AIC/SUP n2 014/2021, de 10/05/ 2021.
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guando se comprova o risco a competitividade ou a estratégia comercial da empresa
estatal, ou em casos em que a divulgacdo de informacdo sensivel possibilite que
terceiros se apropriem da “inteligéncia industrial” de determinada organizacao,
causando prejuizos a livre iniciativa e a ordem econémica.

No que tange ao quinto argumento, o Banco utilizou a previsao contida no art. 32, § 12, inciso
IV, da Lei n? 14.133/2021 - segundo o qual, nas contratagGes realizadas na modalidade de
didlogo competitivo, “a Administracdo nao podera revelar a outros licitantes as solugdes
propostas ou as informag¢les sigilosas comunicadas por um licitante sem o seu
consentimento” - para defender que “(...) esta positivada no ordenamento juridico brasileiro
a possibilidade de a Administragdo Publica nao divulgar informagdes sigilosas dos
concorrentes em procedimentos de contratacdo”?°.

Finalmente, o BNDES se utiliza de excertos de pareceres dos professores doutrinadores
contratados para reiterar “(...) a adequacdo juridica da sistemdtica da Resolu¢cdo DIR n?
3685/2020-BNDES que restringe a divulgacdo das propostas dos concorrentes a proposta
comercial do consultor vencedor”?!,

1.1.3. Da andlise da previséo contida no art. 29, § 22, da Resolugéio DIR n® 3.685/2020

Sobre a previsdo contida no art. 29, § 22, da Resolugdo DIR n? 3.685/2020 e toda a
argumentac3do apresentada pelo BNDES??, explicita-se, de inicio, que - para que a instituicdo
financeira possa selecionar o consultor ou o consércio de consultores mais adequado para
realizar os estudos que dardo suporte a determinado processo de desestatizacdo - entre
outras, as seguintes informacbes podem ser requeridas dos participantes do processo
competitivo:

e experiéncias sobre servicos relacionados ao objeto a ser contratado;

e experiéncias e qualificacdes da equipe que serd alocada ao projeto;

e planos de trabalho, metodologias, tecnologias e softwares que serdo utilizados na
execucao dos servicos contratados; e

e entendimento sobre o setor, a empresa, os estudos e os objetivos relacionados ao
escopo da contratagdo.

Diante disso, faz-se mister reconhecer que, no ambito do processo de sele¢cdo conduzido pelo
BNDES, os participantes podem ser instados a disponibilizar ao Banco informac¢des capazes de
revelar diferenciais de mercado (técnicas ou metodologias, por exemplo). E, de fato, é
razodvel considerar que a previsao de divulgacao dessas informacdes a concorrentes poderia
desincentivar a participacdo de determinados atores nas selecbes realizadas pelo BNDES,
impactando o nivel de concorréncia e, até mesmo, a qualidade dos estudos.

20 Trecho extraido da Nota Conjunta AEP/SUP n2 007/2021, AGOV/SUP n2 002/2021, AED/SUP n2 008/2021,
AJ2/JUDEP n2 036/2021 e AIC/SUP n® 014/2021, de 10/05/ 2021.

2! Trecho extraido da Nota Conjunta AEP/SUP n2 007/2021, AGOV/SUP n2 002/2021, AED/SUP n2 008/2021,
AJ2/JUDEP n2 036/2021 e AIC/SUP n® 014/2021, de 10/05/ 2021.

22 salienta-se que os quatro Ultimos argumentos foram apresentados e analisados individualmente no anexo .
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Na mesma toada, ha de se observar que o preceito geral da publicidade (previsto no art. 39,
inciso I, da Lei n? 12.527/2012) comporta excec¢bes, em especial no caso das empresas
estatais??, desde que comprovado, no caso concreto, por exemplo, o risco a competitividade
ou a estratégia comercial dessas organizacdes. Nesse sentido, o Guia de Aplicacdo da Lei de
Acesso a Informacdo na Administracdo Publica Federal (42 edic3o)?* traz as seguintes
orientacgdes:

Sigilo empresarial

A aplicagdo da Lei n2 12.527/11, no ambito das empresas estatais — género no qual
se inserem as empresas publicas e as sociedades de economia mista (empresas com
controle estatal, mas que contam com participagdo de entes privados) — apresenta

particularidades. {...)

Ressalva-se que, excepcionalmente, o acesso a informacdo podera ser negado, como
guando se comprova o risco a sua competitividade ou sua estratégia comercial, bem
como quando existe sigilo legal sobre a informagdo (bancario, fiscal, judicial etc).

Sigilo das Sociedades An6nimas

(...) Sendo assim, as informagGes produzidas por sociedades anénimas podem vir a
estar protegidas pelo sigilo da Lei n2 6.404/76. De outro lado, a Comissdo de Valores
Mobilidrios (CVM) estabelece, em sua Instrugdo Normativa de n2 480/2009, um rol
extenso de informagdes que devem necessariamente ser publicadas.

Sendo assim, deve haver restricio de acesso nas hipéteses em que a divulgacdo da
informacdo possa trazer riscos a atividade empresarial.

A CGU ja decidiu que a lista estabelecida pela CVM (de informacgdes que devem ser
disponibilizadas) é meramente exemplificativa. (...)

Ou seja, o fato de uma informagdo ndo constar na lista da CVM ndo significa, por si
so, que a informacdo ndo pode ser divulgada.

Sigilo decorrente de risco a competitividade e a governanga empresarial

O Decreto n2 7.724/2012, com fundamento no art. 173 da Constitui¢do, previu duas
hipéteses em que o risco a competitividade e a governanca empresarial pode
embasar negativas de acesso a informacgdo. Conforme o artigo 52 do referido
Decreto:

§ 12 A divulgagdo de informagbes de empresas publicas, sociedade de economia
mista e demais entidades controladas pela UniGio que atuem em regime de
concorréncia, sujeitas ao disposto no art. 173 da Constitui¢do, estard submetida as
normas pertinentes da Comissdo de Valores Mobilidrios, a fim de assegurar sua

B A Lei das Estatais (Lei n2 13.303/2016), em seu art. 86, § 52, contém previsdo de que “os critérios para a
definicdo do que deve ser considerado sigilo estratégico, comercial ou industrial serdo estabelecidos em
regulamento”. O Decreto n2 8.945/2016, por sua vez, em seu art. 46, § 52, remeteu o 6nus da defini¢cdo de tais
critérios para “decreto especifico”. Até o momento, contudo, a normatizacédo nao foi editada.

24 Disponivel em: https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/central-de-
conteudo/publicacoes/arquivos/aplicacao-da-lai-2019.pdf.
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competitividade, governanga corporativa e, quando houver, os interesses de
acionistas minoritdrios.

§ 22 Ndo se sujeitam ao disposto neste Decreto as informagdes relativas a atividade
empresarial de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado obtidas pelo Banco
Central do Brasil, pelas agéncias reguladoras ou por outros drgéos ou entidades no
exercicio de atividade de controle, regulagéo e supervisdo da atividade econémica
cuja divulgagdo possa representar vantagem competitiva a outros agentes
econbémicos.

Sendo assim, no que diz respeito ao paragrafo 12, a CGU tem entendido que algumas
informagOes de empresas publicas, sociedades de economia mista e outras
entidades que atuem em regime de concorréncia, podem ser negadas, desde que
seja demonstrada a presenca de risco a competitividade nessa divulgacdo.

Ja no paragrafo 29, o objetivo foi proteger informacdes de empresas privadas (ou
mesmo individuos empresarios) que depositam, em entidades publicas, informacdes
acerca de suas atividades econémicas. (...)

Na andlise da aplicabilidade do art. 52 do Decreto n? 7.724/2012, portanto, a CGU
tem decidido que deve haver uma analise do caso concreto para decidir se ha
restricdo a regra da publicidade. Deve-se analisar, concretamente, se a
disponibilizacdo das informacgSes solicitadas acarretard prejuizo a atividade
econdmica da empresa. Dessa forma, a mera mengao ao art. 52, §12, do Decreto n?
7.724/12 n3o constitui fundamentag3o suficiente para restringir a publicidade. (sem
grifo no original)

Dessa forma, entende-se que, no ambito do processo de contratacdo de consultores, o Banco
pode receber e utilizar informag¢des de cunho estratégico-mercadolégico, as quais - se
reveladas - teriam o cond3o de acarretar prejuizos as organizagdes que forneceram tais
informacgdes e ao préprio BNDES. E, sendo assim, o tratamento sigiloso, porventura, dado a
essas informacdes encontra guarida na legislagao nacional.

E preciso ressalvar, contudo, que o eventual tratamento sigiloso deve se limitar as
informacgdes de cunho estratégico-mercadoldgico e ser realizado em cada caso, de modo que
seja possivel avaliar se a divulgacdo de tais informacdes acarretara prejuizo a atividade
econdmica da empresa ou de terceiros. Ou seja, hd de se evitar a aposicdo genérica e
abrangente de sigilo a integra de um conjunto de documentos relevantes.

Nessa direcdo, observa-se que a atual redacao do § 22 do art. 29 da Resolug¢ao DIR n?
3.685/2020 carece de aperfeicoamentos ou, no minimo, deve ser interpretada de forma a
garantir que o sigilo seja imposto apenas na parte da documentacao que, de fato, esteja
suportada pela hipdtese de sigilo estratégico-mercadoldgico. Da forma como atualmente
posta, a redacdo do dispositivo em discussdo - em uma interpretacdo meramente literal -
impde, de forma abrangente e indiscriminada, sigilo a toda documentacdo relativa as
propostas comerciais e técnicas dos concorrentes e aos respectivos julgamentos, o que, na
visdo da equipe de auditores, poderia abarcar trechos ndo necessariamente cobertos pela
hipdtese de sigilo estratégico-mercadoldgico.

Nessa toada, é importante destacar que a Lei de Acesso a Informacdo (Lei n? 12.527/2011)
deixa explicito, em seu art. 792, § 29, que, “quando ndo for autorizado acesso integral a
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informacdo por ser ela parcialmente sigilosa, é assegurado o acesso a parte nao sigilosa por
meio de certiddo, extrato ou cdpia com ocultacdo da parte sob sigilo”. Entende-se que esse é
o tratamento correto a ser dado as informacbes de cunho estratégico-mercadoldgicas
constantes nas propostas comerciais e técnicas apresentadas ao Banco, bem como nos
julgamentos realizados pelas equipes da instituicdo financeira acerca de tais propostas, ainda
gue seja forcoso reconhecer que, em alguns casos concretos, existe a possibilidade de parte
significativa - e, no limite, a totalidade - das informacgdes ser justificadamente coberta pela
hipdtese de sigilo estratégico-mercadoldgico.

Além desse ajuste pontual, para o qual foi feita recomendagdo especifica, entende-se
importante que o BNDES - a medida em que va aplicando a nova sistematica de contratacdo
de consultores - busque identificar formas de conferir maior transparéncia ao processo de
selecdo de tais agentes, de forma especial no que concerne as razées da escolha realizada.

A transparéncia na selecdo dos consultores é uma boa pratica e pode contribuir para a
aceitabilidade dos processos de desestatizacdo. Sobre o assunto, o documento A Policy
Maker's Guide to Privatisation), publicado pela Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Economico (OCDE) em 2019, traz as seguintes observacoes:

Transparéncia em torno da selegdo de consultores

A transparéncia do processo ajuda a garantir que as decisGes nao sejam arbitrarias e
tenham sido baseadas em certas regras e critérios e sdo aplicadas de maneira justa
e aberta. Por esse motivo, um conjunto preciso e claro de regras e procedimentos é
definido e seguido. Estabelecimento de regras e processos claros para os leilGes,
critérios especificos para o processo de avaliagdo no contexto de licitagGes, uso de
procedimentos abertos na selecdo de consultores do setor privado e requisitos
rigorosos de publicidade contribuem para a aceitabilidade do processo, certificando-
se de que as escolhas ndo tenham sido conduzidas por interesses e que eles foram
alcancados no contexto de condicdes equitativas. (tradugdo livre) (sem grifo no
original)

Assim, a despeito de ser importante reconhecer que - especificamente no que toca as
propostas técnicas e comerciais e as analises realizadas sobre tais propostas - o BNDES precisa
levar em consideracdo os efeitos de eventuais alternativas de incremento de transparéncia
sobre o nivel de competitividade dos procedimentos de sele¢do de consultores, vislumbra-se
qgue, sem tal incremento, dificilmente, ficara claro para a sociedade e, até mesmo, para os
proprios participantes da selecdo o racional adotado pelo Banco para a escolha de
determinada consultoria ou consércio.

Nessa direcdo, vale citar que, nos trés projetos pilotos analisados durante a auditoria, o
critério de julgamento estabelecido foi a combinacdo de técnica e preco, com pesos de 70%
para as propostas técnicas e 30% para as propostas de preco. Os critérios de pontuacdo
aplicaveis as propostas técnicas estdo detalhados em cada RFP e consistem, sinteticamente,
na atribuicdo de notas para (a) experiéncias das empresas concorrentes sobre servicos
relacionados aos objetos contratados; (b) as experiéncias e qualificacdes da equipe que sera
alocada aos projetos; (c) os planos de trabalho, metodologias, tecnologias, softwares e visao
a serem implementados na execucdo dos servicos contratados; (d) o entendimento
demonstrado por cada concorrente sobre o setor, a empresa, os estudos e objetivos
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relacionados aos escopo de cada contratacdo; e (e) a adequacdo da equipe a execucgdo do
projeto. Os critérios estabelecidos em cada processo foram decompostos em diversos topicos
de avaliagao.

A aplicagdo dos critérios de pontuacgdo técnica, conforme explicitado na introducdao deste
relatério, foi realizada por uma Comissao de Avaliadores Técnicos (CAT) designada para cada
processo, com base nas propostas apresentadas e na documentagao comprobatéria dos itens
solicitados. As CATs designadas produziram diversas planilhas auxiliares para o registro e a
totalizacdo das notas atribuidas. Nessas planilhas, sao registradas as avaliagdes das CATs, as
justificativas para cada pontuac¢ao, os descontos realizados e as suas motivagées, bem como
as opinides sobre a aderéncia e a qualidade dos itens apresentados pelos concorrentes em
suas propostas.

Portanto, a andlise de tais planilhas e dos documentos comprobatdrios é imprescindivel para
se entender a razao pela qual determinada empresa ou consércio de empresas foi contratada.
S3do nessas planilhas auxiliares que ficam registradas a aplicacdo dos critérios de avaliacao
técnica que formaram a nota técnica das propostas, tendo essa nota, como ja adiantado, o
peso de 70% na pontuacdo total dos concorrentes. Assim, somente é possivel concluir que
uma proposta é a melhor entre todas as apresentadas, a partir do acesso as informacdes que
demonstram que tal proposta tem diferenciais frente as demais, considerando os critérios
preestabelecidos.

O citado incremento de transparéncia, na visdao da equipe de auditoria, além dos esperados
efeitos positivos para a aceitabilidade do correlato projeto de desestatizacdo, adicionaria
camadas de controle ao processo de selecdo de consultores, ao possibilitar o exercicio de
autocontrole entre os participantes?® e do controle social, e a consequente mitigacdo do risco
de ndo deteccao de eventual direcionamento na contratacdo. A despeito dessa expectativa,
nesse momento, nao foi expedida recomendacado especifica sobre esse assunto, considerando
gue, na visdo da equipe de auditoria, apenas a partir da consolidacdo da aplicacdo da nova
sistematica de contratacdo do BNDES, serd possivel avaliar, com maior clareza, se a ado¢do de
mecanismos adicionais de transparéncia em relacdo as propostas técnicas e comerciais e as

%5 Sobre esse argumento, durante a auditoria, o BNDES apresentou o seguinte ponto de vista:

(...) o interesse de um consultor em saber o juizo feito pelo BNDES em relagdo ao seu concorrente (no sentido
mercadolégico sobretudo) ndo merece prosperar sobre o interesse da sociedade em conferir o maior grau de
seguranga e qualidade aos projetos em estruturagdo. Entende-se, naturalmente, a legitimidade do interessado
em saber como o BNDES o avaliou, inclusive para possibilitar melhorias nas suas propostas, e isso o regulamento
enderegou expressamente.

Ademais, considera-se estar também em segundo plano o interesse de um consultor em rebaixar eventual nota
que o BNDES concedeu ao seu concorrente, uma vez que ndo se pode permitir que o ambiente de contratagdo de
um projeto de estruturacdo seja utilizado para disputas mercadoldgicas que possam prejudicar o bem social
almejado pelo projeto. Repita-se a exaustdo que o regulamento ndo exime que todos os critérios e julgamentos
sejam devidamente justificados e estejam adequadamente registrados no procedimento para escrutinio dos
controles interno e externo. (excerto extraido da Nota Conjunta AJ2/JUDEP n2 49/2020, AED/SUP n2 05/2020,
AEP/SUP n2 010/2020 e AGOV/SUP n2 07/2020, de 01/07/2020)
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analises realizadas sobre tais propostas, de fato, acarretaria efeitos deletérios sobre o nivel
de competitividade das sele¢des conduzidas pelo Banco. Entende-se, porém, que a nao
expedicdo de recomendacdo especifica ndo retira do Banco a responsabilidade de buscar
formas de avancar na questao.

1.2 Fragilidades operacionais identificadas na execug¢ao dos projetos
pilotos

A andlise dos projetos pilotos evidenciou algumas fragilidades relacionadas a execug¢ao do
procedimento. Considerando a caracteristica experimental dos projetos, é compreensivel que
tenham ocorrido lacunas na sua realizagcdo. Todavia, tendo em vista a relevancia das
contratacdes de consultores para a estruturagao dos projetos de desestatizagao, cumpre
registrar os pontos que necessitam de melhorias.

Os procedimentos estabelecidos pelo Banco para contratacdes relativas a estruturacdo de
projetos devem ser transparentes e permitir a escolha de consultores qualificados. Além disso,
devem ser suficientemente claros e adotados pelas equipes responsaveis pela execuc¢do dos
processos de selecdo, garantindo a organizacdo, seguranca e rastreabilidade das informacdes.

As seguintes fragilidades foram identificadas, representando pontos de melhoria para
proximos procedimentos de sele¢ao a serem realizados:

a) Asinformagées ndo estdo organizadas sob a forma de um processo

A documentacdo relacionada as contratacdes ndo estd organizada sob a forma de um
processo. Nao ha, portanto, um repositério Unico e segregado para cada procedimento, assim
como nao hd autua¢do, com numeragao de pdaginas ou de documentos.

Tal situagdo implica em riscos para a rastreabilidade dos documentos e decisdes do processo,
podendo causar impactos nas atividades das linhas de defesa constituidas pelo Banco (Area
de Compliance/Integridade, Comités e Colegiados, Auditoria Interna) e dos 6rgdos de
controle.

b) Inexisténcia de ferramenta para dar suporte ao novo modelo de contratagdo

Para a realizacdo dos projetos-pilotos, ndo havia uma ferramenta para dar suporte a execugao
dos procedimentos de contratacdo. Dessa forma, houve a realizacdo de varias tarefas de
forma manual, com a utilizagdo de planilhas eletronicas, configuracdao de caixas de e-mails
por projetos, customizacao de formularios em sistemas de aplicagdo de questionarios.

Sobre o assunto, a Resolugdo DIR n2 3592/2020-BNDES estabelecia o seguinte (o art. 40 da
Resolucdo DIR n? 3.685/2020 possui redacdo similar):

Art. 39 Deverdo ser desenvolvidos sistemas de tecnologia da informagdo para
registro dos procedimentos de que trata este Regulamento, assegurado acesso aos
orgdos de controle.
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Os gestores do Banco, durante a auditoria, apresentaram as seguintes informacodes, indicando
que as ferramentas para o registro das contratagdes ainda ndo estavam em funcionamento:

Atualmente esta em processo de contratagdo uma solugcdo de mercado para
suportar a “fase externa” do procedimento seletivo. O status atual é justamente o
levantamento de requisitos e avaliagdo dos requisitos de seguranca, o que esta
sendo realizado pelo Departamento da Inteligéncia da AGOV (DIPGOV/AGOV) junto
com a Area de Tecnologia da Informagdo. Para a fase interna do procedimento de
contratagdo estd sendo estruturada pelas mesmas equipes uma adaptagdo na
ferramenta SAP, atualmente utilizada para as contratagdes por licitagdo. Para os
pilotos, as equipes estruturaram solu¢des com as ferramentas existentes,
configurando caixas de email para o recebimento de parte da documentagdo e
formuldrio Lime Survey, com as devidas cautelas de acesso e seguranga. As propostas
comerciais, por seu turno, sdo recebidas mediante formuldrio eletronico
disponibilizado aos participantes do processo seletivo, permanecendo indisponiveis
para leitura durante a etapa de avaliagdo das propostas técnicas, sendo abertas
pelos membros da CAT somente em momento posterior. A realizagao das sessdes de
apresentacdo das propostas técnicas sera feita de forma virtual, com a realizagdo de
gravacdo para manutencdo dos registros. Dada a sistemdtica de acesso as
informagGes comerciais sigilosas ja abordada acima, ndo ha previsdo de realizagdo
de sessdo com todos os interessados. Ressalta-se que, ao término dos pilotos e em
caso confirmacdo pela Diretoria do BNDES da utilizacdo da Resolugdo 3592/2020
para todas as contratagdes de consultores relativas a estruturagao de projetos, as
equipes de tecnologia intensificardo os esforgos para a construgao das solugdes que
assegurem a rastreabilidade e a seguranca das informagdes. (trecho extraido da Nota
Conjunta AJ2/JUDEP n2 49, de 01/07/2020, AED/SUP n2 05, de 01/07/2020, AEP/SUP
n2 010, de 01/07/2020 e AGOV/SUP n2 07, de 01/07/2020)

A inexisténcia de uma ferramenta de suporte para os processos de sele¢cdo de consultores
aumenta os riscos em relagdo a seguranga e integridade das informacdes.

c) Falhas na formalizagdo de atas

Na execucdo dos procedimentos, as decisdes das Comissoes de Avaliadores Técnicos foram
formalizadas por meio de atas de reunido. Todavia, foram identificados casos em que a
assinatura dos documentos ocorreu em data posterior as datas de suas emissdes, e, também,
as datas de comunicacdo aos concorrentes das decisdes adotadas, conforme demonstrado a

seguir:
Quadro 3 - Atas de Reunido RFP 001/2020-AED (Setor Postal)
Documento Data Data Data Comunica¢ao
Documento Assinaturas aos concorrentes

Ata de Reunido n2 01/2020 (julgamento 17/07/2020 16e 20/07/2020
propostas técnicas) 17/08/2020
Ata de Reunido n? 03/2020 (versio final 06/08/2020 14 a 06/08/2020
planilha pds-recursos) 17/08/2020
Ata de Reunido n2 04/2020 (julgamento 06/08/2020 14 a 07/08/2020
propostas comerciais) 17/08/2020
Ata de Reunido n2 05/2020 (julgamento 11/08/2020 12 a 12/08/2020
propostas comerciais — 22 rodada) 13/08/2020

Fonte: Elaborado pela CGU
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Quadro 4 — Atas de Reunido RFP 001/2020-AEP (Portos de Santos e Sdo Sebastido)

Documento Data Data Data Comunicagao
Documento Assinaturas aos concorrentes
Ata de Reunido n2 01/2020 (julgamento 04/08/2020 18 e 28/07/2020
propostas técnicas) 19/08/2020
Ata de Reunido n2 02/2020 (julgamento dos 11/08/2020 18 e 12/08/2020
recursos) 19/08/2020
Decisdo SUP/AEP N2 01/2020 (julgamento 12/08/2020 19/08/2020 12/08/2020
dos recursos)
Ata de Reunido n2 03/2020 (abertura 12/08/2020 18 e 13/08/2020
propostas comerciais) 19/08/2020
Ata de Reunido n?2 04/2020 (abertura 17/08/2020 24 e 24/08/2020
propostas comerciais — 22 rodada) 25/08/2020
Ata de Reunido n2 05/2020 (julgamento 24/08/2020 24 e 24/08/2020
habilitacdo) 25/08/2020
Ata de Reunido n2 06/2020 (encerramento 27/08/2020 Arquivo Decisdo Diretoria
do processo de selegdo) encaminhado em 27/08/2020
nao contém
assinaturas

Fonte: Elaborado pela CGU

Além do registrado no quadro acima em relagdo as datas de assinatura das atas, registra-se
gue a Comissdao nomeada para o projeto do setor portudrio teve a participacdo da Diretora de
Programa da Secretaria de Transportes da SPPI. Todavia, ndo ha a assinatura da representante
do PPI nas atas formalizadas pela Comissao.

As falhas na formalizacdo de documentos também representam riscos a seguranca do
processo.

d) Defini¢do de metodologias no decorrer do processo

Nos trés projetos-pilotos analisados, verificou-se que algumas premissas e metodologias de
avaliacdo foram definidas no decorrer do processo, apés o recebimento das propostas. Podem
ser mencionados como exemplos: (a) a realizacdo de avaliacbes por meio de comparacdo
entre as propostas; (b) a definicdo de descontos na pontuacdo em funcdo do numero de
experiéncias apresentadas; (c) a consideracdo ou ndo de pontuacdo para projetos em
andamento; e (d) a realizacdo de desconto de pontos em funcdo do tempo transcorrido da
experiéncia apresentada.

Na Nota Técnica AED/DEPRO3 n? 016/2020, de 01/10/2020, que tratou da avaliacdo do
processo de selecao para o Servico C do Projeto-piloto Setor Postal, encontram-se registradas
observagdes que demonstram a situacao verificada:

Considerando que o formato escolhido para a contrata¢do de consultores do Projeto
Setor Postal é algo inédito no BNDES, ndo havia um procedimento estabelecido para
a analise e pontuacgdo das Propostas Técnicas, para além das disposi¢cdes da RES DIR
n2 3.592/2020 — BNDES. Todo o processo, nas lacunas da referida Resolugdo, foi
sendo construido e testado ao longo dos meses de maio, junho, julho e agosto de
2020, durante a selecdo dos participantes, pela Equipe de Andlise da
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AED/DEPRO3/GEPRO12 (responsdvel pelo gerenciamento do Projeto Setor Postal no
BNDES), CAT, Equipe da AJ2 e Diretoria do BNDES.

Por um lado, é compreensivel que, dado o ineditismo da forma de contratacdo e por se tratar
de um projeto piloto, premissas e metodologias sejam construidas ao longo do processo. Por
outro, tal situacdo aumenta os riscos de insucesso do processo e deve ser evitada nas
préximas contratacdes. Os procedimentos para andlise e pontuacdo das propostas devem ser
definidos com antecedéncia a sua aplicacdo e ser de conhecimento de todos os participantes
do processo, propiciando aos concorrentes a elaboracdo das propostas com as melhores
informacoes.

e) Participagdo da Unidade demandante no procedimento de contratagdo

Relativamente a RFP n2 001/2020-AED — Contratacdo para o Setor Postal, verificou-se que a
equipe responsdvel pelo gerenciamento de todo o projeto de desestatizacdo
(AED/DEPRO3/GEPRO12) participou ativamente do processo de contratagdo, executando as
seguintes atividades:

i.  Envio das RFPs as empresas selecionadas;
ii. Envio das respostas aos pedidos de esclarecimentos formulados pelas
concorrentes;
iii.  Encaminhamento de solicitacdao de documentos adicionais aos concorrentes;
iv.  Comunicagado aos concorrentes do resultado do processo; e
v.  Organizagao das reunides de abertura das propostas comerciais.

N3o é possivel avaliar se a participacdo da equipe responsavel pelo gerenciamento do projeto
(AED/DEPRO3/GEPRO12) limitou-se a um apoio administrativo e operacional, ou se houve
alguma influéncia nas decisGes tomadas pela CAT. De qualquer forma, deve ser destacado que
a Comissdo instituida para avaliacdo das propostas técnicas deve ter atuacdo segregada da
equipe diretamente interessada na contratagdo, de forma a se evitar possiveis conflitos de
interesse.

Os itens aqui expostos devem ser analisados em seu conjunto, a fim de serem visualizados os
riscos existentes a integridade e a seguranca dos processos e, entdo, sempre que necessario,
adotadas medidas para sua melhoria. Na opinido da equipe de auditores, o Banco deve (a)
realizar agcOes para aperfeicoar a organizacao e a rastreabilidade das informacdes, (b) tomar
os cuidados necessarios com a formalizacdo tempestiva de documentos; (c) definir, prévia e
exaustivamente, as regras a serem aplicadas no momento das avaliagdes das propostas; e (d)
observar a segregacdo de fungdes entre os executores e os interessados na contratagdo. A
implantacdo de uma ferramenta tecnolégica para suporte das contratacdes e que considere
tais premissas, possivelmente, contribuird para essas adequacdes.
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2. O BNDES possui diretrizes sobre a proibicao do uso indevido de
informagoes obtidas ao longo dos projetos de desestatizacao, mas as
estruturas internas para a aplicagdo e o monitoramento dessas
diretrizes nao estao devidamente implementadas e atuando
conforme o previsto

O art. 49 do Decreto n? 2.594/98 afirma que é vedado, entre outros, aos empregados do
BNDES, “(...) valer-se de informac&es sobre o processo de privatizacdo, as quais tenham acesso
privilegiado em razao do exercicio de seu cargo, relativas a fato ou ato relevante nao divulgado
ao mercado”. O pardgrafo Unico do mesmo dispositivo alerta que os empregados do BNDES
nao poderdo se utilizar de “(...) informagdes as quais tenham acesso em razdo do exercicio do
cargo, de modo a obter, para si ou para outrem, vantagem de qualquer natureza”.

Sendo assim, é desejavel que o Banco possua diretrizes claras sobre a proibicdo do uso
indevido de informagBes obtidas ao longo dos projetos de desestatizacdo e que essas
diretrizes sejam aplicaveis a empregados, consultores e representantes do governo federal.

Mais do que ter as diretrizes, deve ocorrer a verificacdo periddica e constante de seu
cumprimento ao longo da execucdo dos projetos.

Além disso, os editais, contratos e plataformas utilizados pelo Banco devem possuir clausulas
ou controles para mitigar o risco de uso indevido de informacdes obtidas ao longo dos
processos, devendo ser monitorada a efetiva aplicagcdo dessas cldusulas e controles.

Durante a auditoria, verificou-se que as diretrizes relacionadas as salvaguardas aplicaveis ao
manuseio e a utilizacdo de informacdes privilegiadas encontram-se consignadas no Cédigo de
Etica do Sistema BNDES (Capitulo Il — Das Informagdes Privilegiadas) e na Politica Corporativa
de Barreiras de Informacdo (PCBI) do Sistema BNDES (aprovada pela Resolugdo CA n?
12/2019-BNDES, de 25/10/2019).

Além do disposto na prdpria PCBI, as seguintes politicas e normativos internos do Banco
tratam do assunto:

| - Politica Corporativa de Seguranca da Informacao do Sistema BNDES;

Il - Politica de Divulgacdo de Informacdes do Sistema BNDES;

Il - Politica de Atuacdo em Mercado de Capitais do Sistema BNDES;

IV - Politica de Indicacdo do Sistema BNDES em Colegiados; e

V - Politica de Atuacdo na Desestatizacdo e Estruturacdo de Projetos.

A Politica Corporativa de Barreira de Informacao estabelece que as barreiras de informacao
incluirdo (a) controles de segregacdo fisica; (b) controles de acesso légico; e (c)

monitoramento e controle interno de informacdes privilegiadas. A PCBI prevé também uma
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estrutura especifica, denominada Unidade de Controle (Control Room), responsavel pelo
monitoramento e disseminacdo de informacdes privilegiadas no ambito do Sistema BNDES e
pelo gerenciamento das barreiras de informacao.

O art. 10 da Resolugdo CA n? 12/2019-BNDES?® estabelece os papéis e responsabilidades da
PCBI. Além das atribui¢cdes da Unidade de Controle, sdo definidas atribui¢des, entre outros,

26 Art. 10. Compete:

(...)

1l — Ao Diretor de Compliance:

a) aprovar critérios para inclusdo de informagdes na Lista de Observagdo e na Lista de Negociagdo Restrita pela
Unidade de Controle;

b) avaliar os pardmetros adotados pela Unidade de Controle para a gestdo da Lista de Observagdo e da Lista de
Negociagao Restrita; e

¢) monitorar o funcionamento da Unidade de Controle e avaliar periodicamente os critérios e precedentes
aplicados pela referida unidade.

IV - A Unidade de Controle (Control Room):

a) identificar as UAPs do Sistema BNDES que pertencem ao Lado Publico com a finalidade de prevenir eventual
risco de Insider Trading, bem como outras UAPs com restricdo de recebimento de Informagdes Privilegiadas
relativas a servigos de estruturacdo de projetos e de desestatiza¢do e, quando for o caso, informa- las de que o
Sistema BNDES recebeu Informacgdes Privilegiadas;

b) monitorar o tratamento e a tramita¢do de Informacgdes Privilegiadas no Sistema BNDES;

c) gerir as restrigdes vigentes nos periodos de vedagdo em relagdo a negociagdo de Valores Mobiliarios;

d) manter registro sobre os Participantes do Sistema BNDES que receberam Informagées Privilegiadas no
exercicio de atividades relacionadas ao Sistema BNDES e registrar a ado¢do dos procedimentos adequados no
caso de acesso acidental a Informacgao Privilegiada;

e) avaliar prontamente a materialidade das Informacdes Privilegiadas recebidas pelos Participantes do Sistema
BNDES e das informacgdes sobre as quais residam duvidas sobre o seu carater privilegiado encaminhadas pelos
Participantes do Sistema BNDES;

f) manter atualizadas a Lista de Observacdo e a Lista de Negociacdo Restrita;

g) gerir os mecanismos de Transposi¢do de Barreiras de Informacgdo (Wall Crossing);

h) gerir a lista de acesso as salas fisicamente segregadas e a lista de ramais telefonicos gravados do Lado Publico;
i) monitorar, a partir dos registros disponibilizados pela unidade gestora de tecnologia da informagdo, os
registros de ligacGes telefonicas encaminhadas e recebidas pelos ramais sujeitos ao referido controle, conforme
regramento interno;

j) orientar os Participantes do Sistema BNDES quanto ao cumprimento das responsabilidades previstas nesta
PCBI;

k) reportar-se periodicamente a Diretoria e ao Conselho de Administracdo;

1) propor o desenvolvimento e o aprimoramento de procedimentos e de controles relacionados a Barreiras de
Informagdo do Sistema BNDES; e

m) manter atualizada a PCBI, de forma a garantir que sejam observadas alteragBes regulatérias/legais, de
diretrizes, de instrumentos ou praticas.

(...) )

XI - A Area de Integridade e Gestao de Riscos - AIGR:

a) promover a andlise periddica de riscos para realizar adaptagGes necessarias as Barreiras de Informacao;

b) monitorar sistematicamente a implementagdo das Barreiras de Informagdo no Sistema BNDES e encaminhar
reportes a Alta Administragao; e

c) propor o desenvolvimento e o aprimoramento de procedimentos e de controles relacionados as Barreiras de
Informacgdes para o Sistema BNDES.

Xll - A Auditoria Interna: verificar o cumprimento desta PCBI e das demais normas internas e externas aplicaveis
ao assunto e avaliar, periodicamente, o sistema de controles internos do Sistema BNDES relacionados as
Barreiras de Informacdo.
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para o Diretor de Compliance, a Area de Integridade e Gest3o de Riscos (AIGR) e a Auditoria
Interna.

No decorrer da auditoria, foram solicitadas informag¢des adicionais a respeito (a) dos critérios
para classificagdo das informagGes como privilegiadas, especificamente no ambito dos
projetos de desestatizacao, e (b) da atuagao das linhas de defesa, considerando os papéis e
responsabilidades previstos na Politica.

As informacBes apresentadas pela Area de Integridade e Compliance (Nota SUP/AIC n?
019/2020, de 10/09/2020) indicam que as diretrizes estabelecidas quanto ao uso indevido de
informacdes obtidas ao longo dos projetos de desestatizacdo ainda sdo incipientes. A Unidade
de Controle ainda ndo foi efetivamente criada, estando atualmente vinculada ao
Superintendente da Area de Integridade e Compliance. A implantacdo da 4rea depende, ainda,
de resposta de pleito efetuado a Area de Gestdo de Pessoas e Cultura Organizacional (APEC),
para a criacdo da unidade e a definicdo de quantitativo de pessoal. Por conseguinte, tarefas
chave para o estabelecimento das barreiras de informagao ainda nao foram concluidas, tais
como o mapeamento do fluxo de informagdes que circulam no Sistema BNDES e a
identificacdo de unidades que atuam no lado publico das barreiras de informacao.

Quanto aos controles de acesso ldgico, até o momento, a atuacdo das linhas de defesa tem se
limitado a elaborac¢do de recomendacgdes. Tais recomendag¢des nao correspondem ao previsto
na PCBI, que disp6s sobre a criagdo de uma estrutura independente (a Unidade de Controle)
para gerir e monitorar os controles que devem ser estabelecidos.

As ac¢Oes de orientagdo sdo pontuais, ndo havendo um programa de treinamento ou um
planejamento de comunicacdo estabelecido para disseminar as previsdes da PCBI junto as
estruturas do BNDES.

3. Prevengao e tratamento de conflitos de interesses

De acordo com o art. 48 do Decreto n2 2.594/98, é vedado, entre outros, aos empregados do
BNDES e respectivos cOnjuges e parentes até segundo grau, diretamente ou por intermédio
de sociedade sob seu controle: (a) participar das licitacdes promovidas no ambito do PND; e
(b) adquirir participacdes societarias ou elementos do ativo patrimonial de sociedades
incluidas no PND. Além disso, a Lei n? 12.813/2013 deixa explicito que o conflito de interesse
é “a situacdo gerada pelo confronto entre interesses publicos e privados, que possa
comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de maneira imprdpria, o desempenho da
funcdo publica” (art. 32, inciso I). O art. 52 e o art. 62 da citada Lei dispdem sobre situacdes
qgue podem configurar conflito de interesses, respectivamente, durante ou apdés o exercicio
do emprego publico. Ademais, o ja citado documento da OCDE, A Policy Maker's Guide to
Privatisation, apresenta boas praticas para mitigacdo do risco de conflito de interesse,
inclusive na selecdo de consultores.

Durante a auditoria, foram analisados normativos do BNDES a fim de verificar a ocorréncia de
dispositivos para prevencdo e tratamento de situacbes de conflitos de interesses,
especialmente nos processos de desestatizacdo (secdo 3.1). Apds analise documental sobre a
existéncia de normativos relativos a prevencao e ao tratamento de situacdes de conflitos de
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interesses, passou-se a verificacdo sobre a aplicacdo dos referidos normativos pelas instancias
do BNDES (se¢do 3.2).

3.1 Normativos internos, treinamentos e apurag¢ao de dentncias

O Estatuto Social do BNDES - 2019 traz diretrizes sobre conflitos de interesse de forma geral.
Especificamente, em seu paragrafo Unico do art. 16, determina o dever de abstencdo de
“discussdes e delibera¢des” dos membros de seu Conselho de Administracdo em caso de
conflito de interesses. O conselheiro deve ainda “fazer consignar, em ata de reunido, a
natureza e a extensdo de seu interesse.” Essa regra ainda é vdlida para os membros da
Diretoria (art. 20, paragrafo 32) e do Conselho Fiscal (art. 25, paragrafo 49). Por fim, o Estatuto
ainda atribui a Area de Integridade (art. 37, inciso VIII) o dever de avaliar os controles internos
e propor medidas para seu aprimoramento, “de forma a evitar conflitos de interesses e
fraudes”.

J4 o0 Cédigo de Etica do BNDES, aprovado em abril de 2016, esta aderente ao inciso |, paragrafo
19, art. 92 da Lei de Estatais, o qual prevé que tal documento deve possuir dispositivo que vise
a prevencio de situacdes de conflitos de interesses. O referido Cédigo de Etica possui capitulo
especifico e detalhado sobre situagdes de conflitos de interesses, e trata, ainda, de temas
recorrentes, como atividades paralelas (Secdo Il), participacdo em empresas (Secdo lll),
transacdes com valores mobilidrios (Secao 1V) e hospitalidades, brindes e presentes (Secao V).

Ademais, foram analisados outros normativos especificos.

A Resolucdo n?2 3.363/2018 do BNDES, que trata da aprova¢do do regulamento de
formalizacdo, execucdo e fiscalizacdao dos contratos administrativos firmados pelo Sistema
BNDES, destaca, em seu art. 2227, a necessidade de observancia do Cédigo de Etica, da Politica
Corporativa Anticorrupc¢ao - PCA, da Politica de Conduta e Integridade e de outras normas,
conforme o caso.

A Resolucgdo n? 3.466/2019 do BNDES, a qual trata da Criacdo da Politica de Atuacdo na
Desestatizacdo e Estruturacdo de Projeto, em seu item 5 (Compliance), define o carater
sigiloso dos processos de desestatizacdo coordenados pelo Banco.

J& a Resolugdo n? 3.537/2019 do BNDES, que trata da organizagdo interna da instituicdo
financeira, em seu Item 3, define a competéncia da Area de Integridade para avaliar a
qualidade dos controles existentes no BNDES e em suas subsididrias, a definicado de
responsabilidades, a segregacdao de fungdes, os riscos envolvidos e a conformidade dos

27 Resolugdo 3363 BNDES - 2018

Art. 2. Os contratos administrativos do Sistema BNDES subordinam-se ao estabelecido nesta Resolugdo e em
seus demais normativos, especialmente os relacionados ao Cédigo de Etica, a Politica Corporativa Anticorrupcdo
- PCA, a Politica de Conduta e Integridade em matéria de licitagdes e contratos administrativos e a Norma de
procedimentos a serem observados em Contratagcdes Administrativas que envolvam a Execuc¢do Indireta de
Servigos, devendo observancia também ao disposto na Lei no 13.303/2016, aos preceitos de direito privado e as
diretrizes tragadas pelos 6rgdos de controle.
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processos aos hormativos internos e externos, propondo medidas para o seu aprimoramento,
de forma a evitar conflitos de interesses e fraudes.

Diante do exposto, entende-se que os normativos do BNDES abordam a prevengao e o
tratamento de conflito de interesses.

Em sentido similar, ao longo da auditoria, foi possivel verificar, junto ao BNDES, que a Area de
Gestdo de Pessoas e Cultura Organizacional (APEC)?® promoveu treinamentos junto aos
empregados do Banco afetos ao macroprocesso de Desestatizacdes. Vale citar o treinamento
online sobre o Guia de Conduta e Integridade do BNDES, com participacdo obrigatdria dos
empregados; a disponibilizagao de curso online especifico sobre conflito de interesses; e a
elaboracdo de plano de capacitacao especifico para as areas afetas a desestatizacao.

Ademais, verificou-se que a Ouvidoria do BNDES tem recebido e tratado manifestagdes sobre
o tema desestatiza¢cdes?®.

3.2 Insuficiéncia da atuacao de instancias responsaveis pelo
acompanhamento da aplicacao dos normativos relacionados a
conflitos de interesses, especificamente no ambito do processo de
contratagao de consultores

Durante a auditoria, foram realizados testes com o objetivo de verificar se o Banco —além da
previsdo normativa, da capacitacdo (controle de carater preventivo) e da apuragdo de
denuncias (controle de cardter repressivo) - instituiu mecanismos capazes de detectar
potenciais situacdes de conflito de interesse. Considerando o atual estagio dos projetos de
desestatizacdo, os testes focaram na identificacdo de potenciais conflitos de interesse
atinentes a contratacao dos consultores.

Sobre a tematica, vale trazer a baila que o documento A Policy Maker's Guide to Privatisation,
da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico, aponta medidas a serem
tomadas de forma a evitar ou mitigar o risco de integridade no processo de contratacdo de
consultores externos. De acordo com o citado documento: “algumas areas merecem atencdo
especial para garantir que o trabalho com consultores externos ndo comprometa a
integridade do processo de privatizacdao” (traducao livre).

28 Nota APEC/SUP n2 009/2020 de 23/09/2020
2% Nota Ouvidoria n2 002/2020 de 17/09/2020
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Figura 1 - Integridade no processo de privatizacao e a relagao com consultores externos

A few areas deserve particular attention to ensure that working with external advisors does not compromise
the integrity of the privatisation process.
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Fonte: A Policy Maker's Guide to Privatisation, figure 4.2.

Ao longo dos exames, nao identificamos que o BNDES adote mecanismos suficientes no
sentido de atuar preventiva e proativamente na sele¢do e no monitoramento de consultores
externos, o que dificulta que o Banco mapeie e trate, adequada e tempestivamente,
potenciais situacdes de conflito de interesse. Além disso, de forma geral, observou-se que as
instancias de controle do Banco, por diversos motivos, ndo vém atuando de forma prospectiva
sobre o tema:

a) A Area de Integridade e Compliance (AIC) n3o realizou testes relativos ao assunto e
ndo informou haver planejamento para tanto3’;

b) A Comissdo de Etica do Sistema BNDES (CET/BNDES) informou que processa os pedidos
de consulta sobre conflitos de interesse quando submetidos ao seu crivo; e

c) A Superintendéncia de Auditoria Interna informou a previsdo, em seu planejamento,
de duas auditorias com temas afetos a desestatiza¢cdo: DTZ Estruturar Projetos; e DTZ
Modelos Operacionais (Desestatizacdo, incluindo Fomento e Leildo). Destacou ainda a
previsdo de atuacdo complementar aos trabalhos da Controladoria-Geral da Unido.

Nessa direcdo, com o objetivo apenas de apresentar um exemplo em que uma atuacdo
preventiva poderia induzir a criacdo e a aplicacao de controles adicionais visando a mitigacao
de potencial conflito de interesse, pode-se citar que, no ambito do processo de desestatizacdo
dos Portos de Santos e de Sdo Sebastido, a empresa lider (DTA Engenharia LTDA) do consércio
(DAGNL) selecionado para a realizagdo de estudos e o desenvolvimento de modelagem é

30 Memo AIC/SUP n2 58/2020 de 24/09/2020
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também fornecedora da estatal que administra o Porto de Santos (a Santos Port Authority -
SPA), em servico de engenharia, atualmente em execucgao.

Abaixo, listam-se os contratos (valores, referéncias, datas, contratante e objeto) em que a DTA
Engenharia participa, ainda que apenas como lider de consdrcio.

Tabela 1 - Contratos com participacao da DTA., ainda que apenas na condi¢ao de

consorciada
Dat Val
Contratante Cliente Final Objeto Tipo Contrato .aa Prazo ator
Assinatura Contratual
Pregao
Sl Syet iU engenra derionco osoiaon 2, S4T0
u & = ne 27/2019
Consultoria de
Desestatizagao
dos Portosde  Consorcio Contrato
Ministéri 1 RS 6,
BNDES In;:"::::;:; Santos (Santos de 0CSne  11/09/2020 fes mifh?sffn
Port Authority) Consultoria  195/2020
e Sao
Sebastido

Fonte: Elaborado pela CGU a partir de dados publicos, disponiveis nos sitios eletronicos do BNDES
(https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home) e da SPA (http://www.portodesantos.com.br/)

Verifica-se que a referida empresa, no papel de lider do consércio de consultoria externa
(valor total de RS 6,56 milhdes), terd acesso direto e amplo a informacdes privilegiadas? da
SPA, ao mesmo tempo em que estard atuando como fornecedora desta em contrato de
servico de dragagem (valor de RS 274,70 milhdes). Vislumbra-se, nesse caso, o risco de conflito
de interesse, podendo a DTA se beneficiar do acesso a informacdes privilegiadas:

a) na gestdo do contrato de dragagem, por conhecer detalhadamente a estrutura
de custos e a estratégia comercial da estatal, colocando esta dultima
em desvantagem em eventual disputa; e

b) se obter informacgdes sobre possivel descontinuidade ou mesmo expansao do
projeto de dragagem, o que colocaria a empresa em posi¢ao privilegiada em
eventual conflito ou licitacdo, respectivamente.

Ha o risco, ainda, de a DTA, por ser parte interessada nos dois contratos citados acima, evoluir
de uma situacdo de conflito de interesse potencial ou aparente para efetivo/real,
prejudicando, no limite, o dever de prestacdo de um servico profissional, objetivo e imparcial.

O BNDES e a SPA informaram, ao longo da auditoria, que nao identificaram conflito de
interesses na atuacdo concomitante da DTA como (a) lider do consércio responsavel pelos
estudos que suportardo o processo decisdrio relativo a eventual desestatizacao dos Portos de

31 valor total do contrato firmado com o consércio DAGNL.

32 De acordo com o art. 32 da Lei n? 12.813/2013, considera-se informacdo privilegiada: a que diz respeito a
assuntos sigilosos ou aquela relevante ao processo de decisdo no ambito do Poder Executivo federal que tenha
repercussao econdmica ou financeira e que nao seja de amplo conhecimento publico.
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Santos e de S3o Sebastido e (b) prestadora de servicos de dragagem para a SPA. O motivo
apontado é que o escopo dos referidos contratos seria totalmente distinto e que por isso ndo
haveria conflito.

Contudo, o BNDES informou que tem adotado a¢Oes para que, no caso analisado, evite-se a
evolugao para um conflito de interesses efetivo. Entre as a¢des citadas pelo Banco, destaca-
se a realizacdo de reunides especificas e individualmente com integrantes do consércio
DAGNL, inclusive a DTA, com o objetivo de “(...) conhecer melhor a sua atuagdao em servigos
de assessoria de outros relacionados, de alguma forma, ao Porto de Santos”.

Ademais, como medidas de cunho mais estruturante, a instituicdo financeira informou que
passara a incluir nos instrumentos juridicos aplicaveis a contratacdo dos consultores que
atuam sobre os projetos de desestatizacdo, entre outras, as seguintes disposi¢cdes que dizem
respeito a:

(..)

(i) atuagdo do prestador do servigo voltada para o atendimento do melhor interesse
do cliente, que, diante de situagcGes de conflitos, devera prevalecer;

(i) transparéncia, incluindo-se disposicdo que estabelega o compromisso do
prestador do servico de informar tempestivamente ao BNDES a ocorréncia de
possivel situacdo de conflito de interesses e o tratamento dado a mesma;

(iii) limitagdo quanto ao uso das informagdes obtidas no ambito do contrato,
devendo ser estabelecido que qualquer informacgdo recebida pelo prestador do
servico no ambito do contrato somente podera ser empregada para outra finalidade
mediante aquiescéncia expressa do cliente; e

(iv) adocgdo, pelo prestador de servigos, de medidas voltadas para evitar a circulagdo
indevida de informagdes recebidas e, quando for o caso, de segregacdo de fungdes.

Com base no exposto, conclui-se que o BNDES precisa - em linha, inclusive, com o ja proposto
pelo préprio Banco - adotar mecanismos de controle adicionais, de modo a mitigar o risco de
integridade no processo de desestatizacao, atuando de forma preventiva e proativa na selecao
e no monitoramento de consultores externos, com a finalidade de detectar de forma
tempestiva e tratar adequadamente potenciais conflitos de interesses, decorrentes, por
exemplo, de relacionamentos societarios ou vinculos contratuais de consultores.
Especificamente sobre o caso da DTA, entende-se que o Banco deve manter o adequado
monitoramento do contrato com o consdrcio em que a citada empresa é lider, de modo a
evitar a materializacao do risco de conflito de interesses apontado neste relatério.

4. Ferramentas tecnoldgicas e procedimentos de documentagao
aplicaveis aos projetos de desestatizagdao conduzidos pelo Banco

Foi avaliado se o Banco instituiu e mantém ferramentas tecnolégicas suficientes para o
acompanhamento do andamento das atividades dos projetos de desestatizacdo, bem como

se instituiu e mantém procedimentos suficientes de documentacado das atividades realizadas
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nos projetos de desestatizacdo, tendo, neste caso, a analise sido limitada ao projeto da
CODESA.

Cabe destacar que a gestao financeira dos contratos firmados entre o Banco e os consultores
responsaveis pela elaborac¢do dos estudos nao fez parte do escopo ora analisado.

4.1. Ferramentas tecnoloégicas que suportam, no ambito do Banco, o
processo de desestatizacao

Verificou-se, em principio, que o Banco adota, pelo menos, 5 (cinco) sistemas para gestdo dos
projetos de desestatizacdo:

o Redmine: gestdo de atividades, com controle de etapas e prazos;

e Microstrategy: elaboracdo de painéis de reporte a gestao;

e BNDES Servigos: principal repositorio para armazenamento da documentagdo dos
projetos;

e CRM Suite: registro de acoes de fomento e relacionamento do BNDES para as areas de

estruturacdo de projeto;

SAP: gestdo financeira dos contratos administrativos.

O acesso aos sistemas, disponibilizado a equipe de auditoria no decorrer dos trabalhos,
permitiu a conclusdo de que as ferramentas tecnoldgicas existentes sdo suficientes para o
controle dos projetos, ressalvando-se, conforme abordado no subitem 1.2 deste relatodrio, a
inexisténcia de uma ferramenta especifica para dar suporte ao novo modelo de contratacdo
de consultores.

No que se refere ao repositério para armazenamento dos documentos relacionados aos
projetos desestatizagdo, registra-se que o Sistema BNDES Servicos foi desenvolvido e
implementado no decorrer da presente auditoria. Anteriormente a adog¢do do citado sistema,
os documentos eram arquivados em pastas de rede com restricdes de acesso e controlados
por meio de planilha, conforme estabelecido no normativo interno “Procedimento de
Arquivamento de Documentos da AD33,

Considerando a alteracdo da sistematica, o normativo de referéncia se encontra
desatualizado, por ndo prever a utilizacdo de sistema especifico para repositério de
documentos. Dessa forma, o Banco, ao reconhecer o fato, informou que (a) ird atualizar o
referido normativo na medida em que for necessério e (b) as pastas de rede citadas no
Procedimento foram substituidas pelo sistema BNDES Servicos3*. Considera-se, no entanto,

3 Trata-se de normativo interno que orienta sobre procedimentos para arquivamento adequado da
documentacdo referente aos processos de desestatizacdo. Este normativo ndo possui numeragdo, porém, foi
recebido pela equipe de auditoria em resposta a Solicitacdo de Auditoria n204/820808 (Anexo IV da Nota
Conjunta da AED, AEP, AGOV de 20 de agosto de 2020).

34 Conforme Nota AED/SUP n2 021/2020, Nota AEP/SUP n2 021/2020 e Nota AGOV/SUP n2 014/2020, de
06/11/2020
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gue a manutencdo do normativo sem a devida atualizacdo pde em risco a seguranca,
padronizacdo e eficiéncia do processo de documentacdo dos projetos de desestatizacdes.

Ap0ds acesso e testes no Sistema BNDES Servigos, principal repositdrio de arquivos produzidos
na gestao dos processos de desestatizacao, considera-se que o sistema é apto a arquivar o
material produzido e recebido durante a execuc¢do dos projetos. Verificou-se, contudo, em
outubro/2020, que nem todas as informagdes estavam devidamente atualizadas no referido
sistema, conforme seus modulos®.

Em sua maioria, foi verificada a auséncia de documentos chave nos projetos, como os
contratos com clientes e consultores (Terceiros); e, em outros casos, os estudos produzidos
pelos consultores externos. Tal situacdo implica em fragilidade no critério de tempestividade
e rastreabilidade de informacdes para atuacdo de instancias de controle do préprio BNDES e
externas, como CGU e TCU.

Ha que se destacar, finalmente, outra fragilidade que prejudica a sistematizacdo dos projetos
de desestatizagdo. Trata-se da gestao da documentagdo sob um prisma de processo, cuja
rastreabilidade, fundamental sob o aspecto da accountability, deve se dar por meio de sistema
que traga, de forma cronoldgica, a completude dos documentos produzidos e recebidos
durante o projeto, proporcionando uma visdo do todo. Dessa forma, nos projetos de
desestatizacdo, nao ha uso de tal sistema.

4.2. Insuficiéncia da documentagao da interlocugao ocorrida entre o
Banco e os consultores no projeto de desestatizacao da CODESA

Sobre o projeto de desestatizacdo da CODESA, especialmente com relacdo a utilizacdo de
consultoria externa, foram realizados testes de auditoria, de forma a verificar a suficiéncia de
sua documentacdo e o suporte de informacodes e analises tecnicamente embasadas e capazes
de justificar as decisOes até entdo tomadas, sendo a atuacdo do Banco na revisdo dos produtos
entregues pelos consultores fator critico.

A equipe de auditoria verificou que as versdes dos estudos ndo estao organizadas de forma
sistematica, em formato de processo. Dessa forma, ndo é possivel verificar as principais
mudancas ocorridas ao longo do processo, com a devida cronologia inclusive, as motivacdes
para as mudancas e, tampouco, identificar ou evidenciar a atuacdao do BNDES no processo.
Somente foi possivel verificar troca de alguns e-mails entre o Banco e os consultores. Por
exemplo, no BNDES Servicos, ndo foram identificadas as versdes dos relatérios dos
consultores externos e tampouco as andlises técnicas revisionais elaboradas pelo BNDES.

35 Dados Béasicos, Dados Complementares, Equipe, Cronograma, Contrato com Cliente, Contrato com Terceiros,
Documentos, sdo os médulos do Sistema BNDES Servicos, criado para gerenciamento da documentagédo dos
projetos de Desestatizagao.
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Ainda sobre a documentacdo, ndo se verificou o registro, no BNDES Servicos, de algumas
anadlises e planilhas que fundamentam os cdlculos e conclusdes da consultoria externa nos
produtos apresentados3®.

A etapa final dos estudos é representada pelo Sumdrio Executivo, elaborado pela equipe
técnica do BNDES, o qual compila todos os estudos realizados pela consultoria externa e as
consideragdes finais do banco, para, no caso da CODESA, encaminhamento ao Ministério da
Infraestrutura. Esse Sumadrio possui ficha de avaliagdo que tem como escopo os estudos
entregues pela consultoria externa. Porém, tal ficha foi considerada superficial e inadequada
pela equipe de auditoria®’.

Para que haja uma avaliacdo eficaz do servico prestado é necessdria a evolucdo da ficha de
avaliacdo, de forma que esta contemple critérios especificos para cada tipo de relatério
entregue (i.e. due diligence contdbil, due diligence juridico, avaliacdo previdencidria etc),
permitindo a utilizacdo de critérios técnicos e objetivos para cada situacdo encontrada.
Conforme ja mencionado, o trabalho de documentacdo da revisdo da qualidade desses
produtos apresentou fragilidades ndo sé em sua fase final (Sumario Executivo), mas também
ao longo do projeto, durante as entregas das versdes dos relatdrios32,

Ainda, no caso da CODESA, essa ficha indica, por meio de campo de observagao, que houve
problemas na execugdo dos servicos, especialmente na qualidade desses produtos. Porém,
nao estd claro quais as deficiéncias dos estudos e se foram sanadas a contento ou mesmo se
alguma sancdo contratual foi aplicada aos consultores externos em virtude desse fato.

A documentacdo de cada etapa do projeto é ponto fundamental na garantia da sua qualidade,
por facilitar o processo de revisdao, e deve contribuir para uma melhor tomada de decis3o.
Assim, tem-se o risco de tomada de decisdo prejudicial ao projeto por fragilidade na
documentacdo base.

De outro lado, verificou-se, em consulta ao BNDES Servicos, que - ao longo do processo de
producao dos estudos por parte dos consultores externos - versdes desses estudos foram
encaminhadas ao Ministério da Infraestrutura. Este por sua vez produziu documentacdo3 que
indica sua atuacao no sentido de revisar as versdes intermediarias, com comentarios e
definicdo de requisitos minimos de qualidade para cada documento.

36 Exemplos de situacdes em que deveria haver documentacdo de suporte anexadas, mas que n3o foram
encontradas no BNDES Servicos: a. Item 4.8. (Recélculo) Compromisso Atuarial do Relatério de Avaliacdo
Previdenciaria; b. Itens 5.3 e 5.4 Despesas com Saude do Relatério de Avaliagdo Previdencidria (projecGes para
2019, 2020 e 2021); c. Item Qualidade dos Ativos Liquidos do Relatério de Due Diligence Contabil; d. Item 2.2.
Identificagdo dos Principais Fluxos (dados extraidos do Ministério da Economia sobre exporta¢do de graos) do
Relatério — Estudo de Mercado.

37 S30 6 critérios, pouco objetivos, de avaliacdo do trabalho global dos consultores: 1. Qualidade; 2. Prazo; 3.
Qualidade de servicos acessorios; 4. Disponibilidade; 5. Atendimento a solicitagGes; 6. Comprometimento com o
Projeto.

38 Falta de sistematizac3o em forma de processo, auséncia de registro de notas técnicas de avalia¢cdes de versdes,
auséncia de padronizacgdo de registro de interagcdes com o contratado, reuniGes sem atas de registro.

39 Nota Técnica n? 01/2021/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA, Ministério da Infraestrutura, de 05 de janeiro de 2021.
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Considerando a atuacdo do BNDES e a atuacdo do Ministério da Infraestrutura no processo de
supervisdao e revisao dos trabalhos da consultoria externa na desestatizagdo da CODESA,
identifica-se oportunidade de melhoria no tocante ao BNDES. Verificou-se que o Banco tem
atuado no aperfeicoamento do seu processo de selecdo e contratacdo dos consultores
externos. Porém, considerando a documentacao analisada, ndo foram encontradas evidéncias
de um processo sistematizado de monitoramento da qualidade dos estudos encomendados,
ao contrdrio do Ministério da Infraestrutura (cliente do BNDES), para o qual encontrou-se
documentacdo estruturada desse processo.

A situacdo apontada pode ocasionar deficiéncias de qualidades nos estudos contratados em
outros projetos de desestatizagdo em que o BNDES atua. Especialmente nos casos em que o
cliente (entidade publica como governo estadual, prefeitura ou mesmo outros ministérios a
nivel federal) ndo possua estrutura suficiente para essa supervisao.
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RECOMENDACOES

1 - Na aplicagdo do § 22 do art. 29 da Resolugdo DIR n? 3.685/2020 — BNDES, considerar
sigilosas somente as informagbes que, no caso concreto e com a devida justificativa, tiverem
o condao de impactar, em termos estratégico-mercadoldgicos, participantes de processos de
selecdo conduzidos pelo BNDES e/ou o préprio Banco. Na préxima revisdo da Resolugdo DIR
n2 3.685/2020 — BNDES, incorporar essa diretriz ao normativo em questao.

Achadon®° 1.1

2 - Implementar ferramenta tecnoldgica para dar suporte a execucao dos procedimentos de
contratacdo relativos a estruturacdo de projetos e de medidas de desestatizacdo. Tal
ferramenta deverd se constituir em um repositdrio, organizado e seguro, dos documentos
produzidos durante o processo de contratagao.

3 - Definir e divulgar - previamente a realiza¢cdo dos processos de sele¢ao de consultorias para
a realizacdo de estudos e modelagens de desestatizacdo - as regras aplicdveis a consecucao
das anadlises e a atribuicdo da pontuacdo para as propostas apresentadas pelos participantes
da competicao.

Achado n° 1.2

4 - Implementar efetivamente as estruturas internas previstas na Politica Corporativa de
Barreiras de Informagdao, para que sejam institucionalizados os controles previstos no
normativo interno do Banco.

Achado n2 2

5 - Com o objetivo de mitigar o risco de integridade no processo de desestatizacdo gerido pelo
BNDES, atuar de forma preventiva e proativa na selegdo e no monitoramento de consultores
externos, com a finalidade de detectar e, se for o caso, tratar potenciais conflitos de interesse,
decorrentes, entre outros, de relacionamentos societarios ou vinculos contratuais mantidos
por tais consultores.

Achado n2 3.2

6 - Manter a atualizacdo dos sistemas utilizados nos processos de desestatizacdo,
acrescentando, no BNDES Servicos ou no sistema aplicavel, os documentos chave de cada
projeto, e definindo, de forma clara, como serdo arquivadas as interagdes existentes entre as
equipes do BNDES e os consultores externos, inclusive no que concerne ao tramite de versodes
preliminares de estudos e suas respectivas analises.

Achado n24.1

7 - Aperfeicoar o processo de supervisio e monitoramento da qualidade dos estudos
desenvolvidos por consultores externos contratados, especialmente, definindo (a) requisitos
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minimos de qualidade, baseados em boas praticas de mercado, para cada estudo a ser
entregue, e (b) rotinas para que a atuacdo da equipe técnica possua tempestividade nas
correcOes de desvios de qualidade dos estudos.

Achado n2 4.2
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CONCLUSAO

A partir dos exames realizados e considerando apenas o escopo declarado na introdugao deste
relatério, pode-se concluir que, de um modo geral, o BNDES mantém estruturas e controles
com o objetivo de assegurar o cumprimento das etapas dos projetos de desestatiza¢cao sob
sua responsabilidade. Essa conclusao, contudo, ndo exime o Banco do dever de avaliar e, se
for o caso, corrigir as fragilidades apontadas no presente relatério, uma vez que estas, se
nao tratadas, podem dificultar ou impedir que os projetos de desestatizacao ocorram de
forma integra e eficiente.

Durante a auditoria, foi possivel verificar que, em 2019, o Banco adotou medidas no sentido
de prover as dreas responsaveis pelos projetos de desestatizacdo com os recursos humanos
suficientes para atender a demanda, bem como instituiu procedimentos minimos, ainda que
ndo formalizados, para a identificacdo de necessidade e, quando for o caso, reforco das
equipes que conduzem os citados projetos. Além disso, analisando especificamente o caso da
CODESA, entendeu-se que, em seu conjunto, a equipe do Banco responsavel pelo projeto tem
formacao e experiéncia profissional adequadas a conducdo dessa desestatizacdo. Em relacdo
aos demais projetos, considerando consultas realizadas ao Sistema “BNDES Servicos” e as
diversas interacdes ocorridas ao longo da auditoria, ndo foram identificados indicios de
deficiéncia nos aspectos de formacao e experiéncia profissional dos colaboradores do BNDES.

Quanto ao processo de contratagdo dos consultores responsaveis pela realizagdo dos servigos
(estudos e avaliagGes) que sustentardo a tomada de decisdo no ambito dos projetos de
desestatizacao, o que se observou foi que o BNDES - apds a realizacdao de analises internas
que indicaram as dificuldades de se contratar parte desses servicos por meio de pregao
eletrénico — decidiu adotar procedimentos préprios de contratacdo, os quais foram
consignados, inicialmente, na Resolugdo DIR n2 3.592/2020, e, posteriormente, na Resolugdo
DIR n? 3.685/2020. Sobre esse assunto, cabe reconhecer que o Banco, no processo de
alteracdo da sistematica de contratacdo, adotou postura prudente, tendo optado por aplicar
o novo modelo a projetos pilotos (realizados sob a égide da Resolu¢do DIR n2 3.592/2020) e,
a partir da experiéncia adquirida em tais projetos, aperfeicoar a normatizacdo interna sobre o
assunto (com a edig¢do da Resolucdo DIR n2 3.685/2020). Além disso, salienta-se que, durante
a realizacdo dos pilotos, o BNDES buscou manter continua interlocu¢do com os drgaos de
controle.

Sobre a legalidade dessa nova sistematica de contratacao adotada pelo Banco, concluiu-se -
apos posicionamento emitido pela Consultoria Juridica junto a Controladoria-Geral da Unido
(Parecer n2 00220/2020/CONJUR-CGU/CGU/AGU) - que seria “(...) juridicamente possivel a
utilizacdo, pelo BNDES, do artigo 28, paragrafo 3°, inciso |, da Lei n® 13.303, de 30 de junho de
2016, para considerar inaplicaveis as licitacdes para contratacdo de projetos e estudos de
consultoria destinados a instrumentalizar operacdes de desestatizacdo”. Restou consignado,
contudo, que a adocao de tal dispositivo legal ndo afastaria a obrigacao de o Banco seguir os
principios da Administracao Publica.

Nessa toada, ao avaliar o conteddo do normativo (Resolu¢do DIR n? 3.685/2020) que
regulamenta o novo modelo de contratacdo de consultores adotado pelo BNDES, verificou-se
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qgue o art. 29, § 22 do citado normativo, impde, de forma abrangente e indiscriminada, sigilo
a toda documentacdo relativa as propostas comerciais e técnicas dos concorrentes e aos
respectivos julgamentos. Sobre esse dispositivo, entendeu-se que o eventual tratamento
sigiloso deve se limitar as informacdes de cunho estratégico-mercadolégico e ser realizado em
cada caso, de modo que seja possivel avaliar se a divulgacado de tais informacdes acarretara
prejuizo a atividade econOmica da estatal ou de terceiros. Ademais, ponderou-se a
importancia de o BNDES - a medida em que va aplicando a nova sistematica de contratacao
de consultores - busque, sem prejuizo a protecao de informacdes de cunho estratégico-
metodoldégico, identificar formas de conferir maior transparéncia ao processo de selecdo de
tais agentes, de forma especial no que concerne as razdes da escolha realizada. Essa acao, na
visdo da equipe de auditores, tem o condao de impactar positivamente a aceitabilidade da
sele¢do e a legitimidade dos resultados dos projetos de desestatizagao.

Ainda sobre o processo de contratacdao de consultores, durante a analise de 3 (trés) projetos
pilotos (RFP n2 01/2020 — AED/BNDES, RFP n2 01/2020 — AEP/BNDES e RFP n2 02/2020 —
AEP/BNDES), observou-se que (a) algumas premissas e metodologias de avaliagdo das
propostas apresentadas pelas consultorias ndao foram previamente definidas, mas, sim,
desenvolvidas apds o recebimento de tais propostas; (b) uma insuficiente segregacao de
funcdes entre a equipe responsavel pelo gerenciamento dos projetos e a Comissao instituida
para avaliacdo das propostas técnicas (especificamente, no caso da RFP n2 01/2020 —
AED/BNDES); e (c) ndo havia um sistema para dar suporte a execucdo dos procedimentos de
contratacgao.

No que concerne ao tratamento dado pelo Banco ao tema conflito de interesses, verificou-se
gue a instituicao financeira aborda o assunto em diversos normativos internos, bem como
busca oferecer aos seus colaboradores treinamentos sobre a questdo. No entanto, observou-
se que a atuacdo das linhas de defesa na verificagdo do cumprimento dos dispositivos que
versam sobre o assunto é incipiente. Em especial, entendeu-se que o BNDES, com o objetivo
de mitigar o risco de integridade no processo de desestatizacdao, precisa atuar de forma
preventiva e proativa na selegdo e no monitoramento de consultores externos, com a
finalidade de detectar e, se for o caso, tratar potenciais conflitos de interesse, decorrentes,
entre outros, de relacionamentos societarios ou vinculos contratuais mantidos por tais
consultores.

Quanto as salvaguardas adotadas pelo Banco em relacdo ao recebimento, guarda e tramitacao
de informagbes privilegiadas, foi possivel verificar que a instituicdo financeira possui
diretrizes sobre a proibicdo do uso indevido de informacdes obtidas ao longo dos projetos de
desestatizacdo, bem como inclui dispositivos pertinentes ao tema nos termos de referéncia e
nos contratos firmados com os consultores. Constatou-se, contudo, que as estruturas internas
para aplicacdo e monitoramento dessas diretrizes ndo estdo devidamente implementadas e
atuando conforme o previsto.

Em relagdo a formalizagdao e a documentagao das atividades realizadas no bojo dos projetos
de desestatizacdo, observou-se que o sistema “BNDES Servicos” é o principal repositério de
documentos produzidos na gestdo dos projetos em questdo. Durante a auditoria, contudo,
verificou-se, a partir de teste realizado em outubro de 2020, que o sistema nao estava
devidamente atualizado com os principais documentos dos projetos.
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Ainda em relac¢do a formalizacdo e a documentacdo, a (ja relatada) auséncia de ferramenta
capaz de suportar o processo de contratacdo de consultores exigiu que o Banco utilizasse,
entre outros, planilhas eletronicas, caixas de e-mails (configuradas por projetos) e formuldrios
customizados para conduzir as selecdes. No mais, além de fragilidades pontuais atinentes a
formalizacdo de atas das Comissdes de Avaliadores Técnicos, restou configurado que as
equipes técnicas do Banco ndo documentam suficientemente as intera¢des realizadas com os
consultores com o objetivo de incrementar a qualidade dos produtos entregues.

No que diz respeito as ferramentas tecnoldgicas adotadas pelo BNDES para o
acompanhamento do andamento das atividades dos projetos de desestatiza¢do, verificou-se
que os sistemas existentes sdao adequados para a execugdo desse controle, ressalvando-se,
conforme ja reportado, no que toca a inexisténcia de uma ferramenta especifica para dar
suporte ao novo modelo de contrata¢dao de consultores.

Finalmente, quanto as algadas e aos reportes, o que se verificou é que estes existem e tém
sido respeitados.

Para as fragilidades e os riscos apontados no presente relatoério, foram feitas recomendacdes,
as quais tém, entre outros, os seguintes objetivos: (a) incrementar a transparéncia e conferir
maior robustez aos processos de selecao e acompanhamento dos servigos prestados pelos
consultores; (b) mitigar riscos de utilizacao indevida de informacao privilegiada e de conflitos
de interesses; e (c) aprimorar o processo de formalizacdo e documentagdo das etapas dos
projetos de desestatizacdo. Espera-se, a partir de tais recomendag¢des, aumentar a
probabilidade de éxito dos projetos em andamento e vindouros, bem como incrementar a
confianca das partes interessadas quanto a atua¢ao do Banco no ambito das desestatiza¢des.
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ANEXO

| - MANIFESTACAO DA UNIDADE EXAMINADA E ANALISE DA EQUIPE
DE AUDITORIA

Os gestores do BNDES apresentaram manifestacdo?®’ sobre o teor do Relatério Preliminar, por
meio de Nota Conjunta AEP/SUP n2 007/2021, AGOV/SUP n2 002/2021, Nota AED/SUP n2
008/2021, Nota AJ2/JUDEP n2 036/2021 e Nota AIC/SUP n2014/2021, de 10 de maio de 2021.

Achado n? 1.1 Aplicagdo abrangente da hipétese de sigilo estratégico-mercadoldgico as
propostas técnicas e comerciais, bem como aos respectivos julgamentos

MANIFESTAGAO DA UNIDADE EXAMINADA
RECOMENDAGAO 01

Alterar as disposi¢cdes da Resolugéo DIR n® 3.685/2020 — BNDES, de modo a restringir o acesso
a documentacdo de proposta comercial e técnica dos concorrentes e aos respectivos
julgamentos efetuados pelas ComissGes de AvaliacGo apenas em casos justificadamente
classificados como sigilosos.

Inicialmente, vale relembrar que o aumento da eficiéncia foi o principal objetivo que o BNDES
perseguiu ao promover o aprimoramento do seu modelo de contratacdo. A qualidade dos
consultores que respondem aos procedimentos de contrata¢ao e a consisténcia das suas
propostas sdao fundamentais para atingir esse objetivo.

Nesse contexto, a experiéncia obtida pelo BNDES em contratacdes anteriores e durante o
processo de transicdo para o novo modelo demonstra que os consultores, sobretudo os mais
qualificados, entendem como fundamental a preservacdo do sigilo sobre as propostas que
oferecem nos procedimentos, sobretudo as técnicas.

A elaboracado de propostas é uma inteligéncia valiosa para as consultorias e sua divulgacao
causa-lhes prejuizos mercadolégicos perante seus concorrentes. Essa sensibilidade também
recai sobre o juizo que o BNDES faz sobre as propostas técnicas, pois ele pode ser utilizado
como um sinalizador de qualidade (ou falta de) perante clientes. Essas preocupagdes foram
repassadas para o BNDES diversas vezes pelas consultorias mais qualificadas do mercado.

Nessa premissa, o BNDES teve que ajustar seu procedimento de contratacdo a realidade do
mercado para atrair as consultorias mais qualificadas e aumentar a qualidade dos projetos da
sua carteira.

40 Esclarece-se que, em sua manifestacdo, o Banco fez referéncia aos nimeros das propostas de recomendacdes
constantes na versdo preliminar deste relatério, os quais ndo coincidem necessariamente com os desta versdo,
ja que, apds andlise do arrazoado apresentado pela instituicdo financeira, algumas daquelas recomendagdes ndo
permaneceram no relatodrio final, tendo, consequentemente, as demais sido renumeradas.
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Desse exercicio saiu a solugdo disposta na Resolugdo DIR n2 3685/2020- BNDES que, no nosso
entendimento, restringe a publicidade em casos excepcionais e devidamente justificados, em
consonancia com a diretriz exposta na recomendacao.

A seguir, serdao expostos os caminhos percorridos e os fundamentos juridicos que embasam a
legalidade da excecgao estipulada pelo BNDES.

a) Benchmarking

Dentre os exercicios de gestdo que foram realizados destaca-se o estudo das praticas de
mercado para a mesma atividade. O benchmarking com os bancos de desenvolvimento pares
do BNDES envolveu diversos pontos do processo de contratacdo e adiante sera aprofundado
o ponto da divulgacdo das propostas técnicas dos concorrentes e seus respectivos
julgamentos.

Nesse ponto, pode-se destacar as diretivas procedimentais do Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID e do Banco Mundial, que regulamentam as contratacdes de
consultores realizadas por aqueles bancos, maiores referéncias em estruturacdes de projetos
junto com o BNDES. Da andlise dos seus regulamentos, extrai-se que os dois bancos de
desenvolvimento adotam procedimentos semelhantes e somente divulgam os julgamentos
das propostas técnicas para seus respectivos detentores.

Em resumo: o BID e o Banco Mundial ndo divulgam as propostas técnicas e os julgamentos
entre todos os concorrentes, tendo o concorrente acesso somente a sua prépria nota. O
modelo desses bancos de desenvolvimento é uma referéncia consagrada de boas praticas
internacionais para contratacao de consultores, e foi utilizado pelo BNDES para a construcao
do seu novo modelo de contratagdao. Assim, verifica-se que o BNDES esta alinhado com seus
pares ao adotar sistematica de avaliagcdo de consultores que maximiza a obtengao de boas
propostas ao conferir segurancga para os concorrentes de que suas informacgdes estratégicas e
sua inteligéncia mercadoldgica estarao protegidas.

b) A adequacgao legal

A adequacdo da pratica adotada pelo BNDES a sistematica legal estabelecida pela Lei de
Acesso a Informacao fica evidente pela redacdo do paragrafo primeiro do Decreto 7.724/2012
(Regulamento da Lei 12.527/2011). Vejamos:

Art. 52 Sujeitam-se ao disposto neste Decreto os érgaos da administragao direta, as
autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Uniao.

§ 12 A divulgacdo de informacdes de empresas publicas, sociedade de economia
mista e demais entidades controladas pela Uniao que atuem em regime de
concorréncia, sujeitas ao disposto no art. 173 da Constituicdo, estara submetida as
normas pertinentes da Comissdo de Valores Mobilidrios, a_fim de assegurar sua
competitividade, governanca corporativa e, quando houver, os interesses de
acionistas minoritdrios.
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A redacdo legal materializa a regra estabelecida na Constituicdo Federal, que estipula para as
estatais “a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios” (Art. 173, §19, II).

Na mesma dire¢do de inaplicabilidade do acesso a informagao ao ponto ora em debate estd o
Art. 62 do mesmo Decreto, que no inciso | estipula:

Art 62 O acesso a informacdo disciplinado neste Decreto ndo se aplica:

| - as hipdteses de sigilo previstas na legislagdo, como fiscal, bancario, de operagdes
e servigos no mercado de capitais, comercial, profissional, industrial e segredo de
justica;

Relembre-se que o ponto em questdo é a preservacdo de informacGes comerciais e
profissionais de terceiros (consultores), o que esta expressamente excepcionado no Decreto.
A divulgacdo dessas informacOes sensiveis pode causar aos consultores prejuizos
concorrenciais. O receio desse efeito negativo prejudica as contratacoes feitas pelo BNDES,
pois afasta consultores dos procedimentos e prejudica o fornecimento de informacdo
daqueles que nele comparecem, pois suas experiéncias sdao protegidas por acordos de
confidencialidade com seus clientes.

Assim, verifica-se que a exceg¢do prevista pelo BNDES no regulamento de contratacdes estd
em consonancia com o regramento legal da Lei de Acesso a Informacao, seja pela disciplina
do Art. 52 quanto do Art. 62. Frise-se que a natureza juridica das contrata¢des de consultores
no ambito da Resolugdo DIR n? 3685/2020- BNDES ndo é de contratacdo administrativa, mas
sim de contratacdo privada relacionada ao objeto social da empresa, que também recebe a
incidéncia da equiparacgao constitucional das estatais frente as empresas privadas.

c¢) Guia de aplicagdo da LAI

Nos debates relativos a aplicacao da Lei de Acesso a Informacgao deve-se sempre buscar como
referéncia as orientacBes produzidas pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral Da Unido, 6rgao institucionalmente competente para monitorar a
aplicagdo da LAl na Administracdo Publica Federal.

Nesse exercicio, buscou-se a leitura do Guia de Aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo na
Administracdo Publica Federal (22 edicdo), produzido pela CGU. Na pdgina 71 do referido
documento inicia-se o tratamento do sigilo empresarial, e é destacada justamente a mitigacdo
de aplicacdo da LAl as empresas estatais que atuam em concorréncia, nos seguintes termos:

A aplicacdo da Lei n® 12.527/11, no ambito das empresas estatais - género no qual
se inserem as empresas publicas (cujo capital é inteiramente de propriedade do
Estado) e as sociedades de economia mista (empresas com controle estatal, mas que
contam com participacdo de entes privados) apresenta particularidades. Trata-se de
entidades hibridas, que ora se submetem a um regime juridico de direito publico (no
qual se incluiria as obrigacdes de publicidade decorrentes da LAl), ora se submetem
a um regime juridico de direito privado (regime em que, tal como ocorre com as
empresas privadas, ndo ha incidéncia da obrigagdo de observar a regra da
publicidade estabelecida pela LAl).
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(...) Ressalva-se apenas que excepcionalmente o acesso a informagdo poderd ser
negado, como quando se comprova o risco a sua competitividade ou sua estratégia
comercial, bem como quando existe sigilo legal sobre a informag&o (bancario, fiscal,
judicial etc).

A questdo ora em debate é justamente uma exce¢do a regra de divulgacdo integral
fundamentada no risco de prejuizo a competitividade do BNDES. Como visto acima, o
procedimento do BNDES estd em linha com os dos seus pares bancos de desenvolvimento.
Dada a sensibilidade dessas informacGes para as consultorias, a sua divulgacdo prejudica a
atratividade das contratacoes do BNDES e, com isso, impacta na sua eficiéncia e
competividade.

Vale lembrar que o procedimento da Resolugdo DIR n? 3685/2020-BNDES prima pela
publicidade e transparéncia, sendo o ponto das propostas o Unico sobre o qual recai a
necessidade de imposicao de sigilo.

O Guia possui outra orientagao que também pode corroborar a legalidade do procedimento
adotado pelo BNDES na Resolu¢do DIR n2 3685/2020-BNDES. Na pagina 75, o tdpico “Sigilo
decorrente de risco a competitividade e a governanca empresarial”, traz uma diretriz e um
exemplo que se aplicam ao caso concreto:

Muitas vezes, empresas (ou mesmo individuos empresarios) depositam, em
entidades publicas, informacSes acerca de suas atividades econdmicas. A
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus, por exemplo, como entidade
responsavel por criar um modelo de desenvolvimento comercial, industrial e
agropecudrio da regido, coleta e armazena informagdes importantes acerca das mais
diversas atividades economicas locais. Ainda que se trate de informagGes
importantes para que o governo planeje, monitore e avalie as suas politicas nesta
area, ndo se pode considera-la publica, pois isso acarretaria prejuizos para a
competitividade destas empresas. A divulgacdo de informac&es sensiveis de certas
empresas poderia fazer com que outras se apropriassem da sua inteligéncia
industrial, causando prejuizos a livre iniciativa e a ordem econémica. (grifamos)

As propostas técnicas dos consultores constituem uma inteligéncia fundamental para sua
atuacdo comercial. Além disso, o juizo que o BNDES faz delas também é sensivel na medida
em que seus concorrentes podem se utilizar dele para obter vantagens concorrenciais no
mercado. Por isso, as consultorias mais qualificadas do mercado tém resisténcia em participar
de procedimentos que as exponha dessa forma, o que ndo ocorre quando participam das
contratacdes feitas pelos pares do BNDES que fazem estruturacdo de projetos.

Conforme o caso exposto no Guia, o BNDES recebe as informacdes dos consultores para
exercer suas atividades e deve resguarda-las para que lhes ndo gere prejuizos comerciais. Caso
ndo o faca, o BNDES sera o prejudicado na sua atividade institucional, pois afastard
consultores dos seus procedimentos e podera receber informagdes incompletas daqueles que
optem em participar, pois os consultores ndo colocardo em risco sua competividade
mercadoldgica para concorrer em uma contratacao especifica.

O tdpico do Guia é concluido assentando que a CGU entende que deve haver analise do caso
concreto para se decidir sobre a sua adequacdo. Diante do exposto, extrai-se que a excecdo
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pontual a publicidade feita pela Resolugdo DIR n2 3685/2020-BNDES encontra consonancia
com as orientagdes contidas no Guia de aplicagdo da LAI.

d) Paradigma interpretativo na Lei de Licitacdes - Lei 14.133/2021

Entende-se valioso trazer para este exercicio de hermenéutica sobre o sistema normativo da
LAl o paradigma da Lei de Licitagdes, invocado sob a método da analogia, visto que ela nao
possuiincidéncia sobre a Resolugdo DIR n23685/2020- BNDES por ndo ser aplicavel as estatais.

Mesmo o método hermenéutico da analogia deve ser aqui aplicado com temperamentos, haja
vista que as contratacGes reguladas pela Resolugdo DIR n? 3685/2020-BNDES ndo possuem
natureza juridica de contrata¢cdes administrativas, caracteristica daquelas oriundas de
licitacdo. Como ja debatido, as contratacdes ora em debate sdo relativas a execucdo do objeto
social do BNDES, e, portanto, regem-se integralmente pelas normas de direito privado,
conforme o §32 do Art. 28 da Lei das Estatais e com esteio no inciso Il do §12 do Art. 173 da
Constituicao Federal.

Dito isso, o exercicio de analogia aqui proposto é valido como referéncia do que a legislagao
admite como excecdo a regra de publicidade para as contratacdes administrativas, que
naturalmente recebem uma carga maior da incidéncia do direito publico do que as
contratacgodes finalisticas das empresas estatais.

Nessa premissa, traz-se a sistematica do didlogo competitivo, nova modalidade de licitacdo
introduzida no ordenamento juridico pela Lei 14.133/2021. Em relacdo ao tema em debate, a
lei permite que a Administracao Publica nao divulgue informagdes sigilosas dos licitantes.
Vejamos:

Art. 32. § 12 Na modalidade didlogo competitivo, serdo observadas as seguintes
disposic¢oes:

IV - a Administragdo ndo poderd revelar a outros licitantes as solugdes propostas ou
as informacdes sigilosas comunicadas por um licitante sem o seu consentimento;

Verifica-se, portanto, que esta positivada no ordenamento juridico brasileiro a possibilidade
de a Administracdo Publica ndo divulgar informacbes sigilosas dos concorrentes em
procedimentos de contratacdo. Como visto, a positivacdo é para as contratacoes
administrativas promovidas pela administracdo direta. Dada a prevaléncia do direito publico
nas licitacOes, essa positivacdo possui elevado valor juridico para legitimar tal excecdo a regra
da publicidade.

Porém, para as contratacdes finalisticas das empresas estatais é desnecessario haver
comando positivo especifico para legitimar tal excecdo, haja vista a sujeicdo destas
contratacbes ao direito privado ser expressamente prevista na Lei das Estatais e na
Constituicao Federal.

Diante dessa disposicdo expressa sobre o sigilo de informacdes dos licitantes no didlogo
competitivo previsto na lei geral de licitacGes, entender como ilegitima a sistematica da
Resolucdo DIR n2 3685/2020 BNDES sobre o julgamento das propostas poderia criar uma
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incongruéncia juridica e uma afronta ao tratamento que a Constituicdo e a legislacdo
infraconstitucional conferiram as estatais.

e) Pareceres de doutrinadores contratados

Considerando a complexidade e a sensibilidade institucional da mudanga do modelo de
contratacdao, uma das medidas de prudéncia realizadas pelo BNDES foi a contratagdo de
especialistas para contribuir nesse processo. Foram contratados pareceres de professores
renomados, maiores referéncias do pais no tema contratacdes publicas.

Os juristas aprofundaram todos os principais pontos do regulamento, e, em relagdo ao ponto
especificamente em debate, atestaram a adequacao juridica da sistematica da Resolucdo DIR
n2 3685/2020 BNDES que restringe a divulgacdo das propostas dos concorrentes a proposta
comercial do consultor vencedor.

Nas palavras de um desses professores:

”545. O sigilo quanto a documentac¢do e ao julgamento das propostas dos outros
concorrentes ndo configura infragdo a publicidade. A dimens3o restrita e limitada do
processo competitivo afasta a necessidade de acesso de todo e qualquer sujeito.

549. Esse direito esta devidamente consagrado pelo Regulamento, que assegura o
acesso do concorrente ao julgamento e respectiva fundamentagao relativamente a
proposta e a documentagdo. O Regulamento veda o acesso de um concorrente a
documentacao e julgamento de outro concorrente. A referida vedagao configura-se
como juridicamente adequada diante da natureza do procedimento competitivo em
questdo.”

No mesmo sentido, assevera outro professor disse:

"Para evitar esses problemas, e para tornar a competicdo o mais transparente
possivel, dispde o regulamento que havera a divulgacdo da “nota média” e do
“desvio padrdao de cada quesito das pontuagdes técnicas” (art.29, I, a, do
regulamento). Tal mecanismo permite aos proponentes contrastar seu desempenho
com o dos demais, de modo que possam compreender, com alto grau de
objetividade, as razdes pelas quais ndo foram selecionados - e, reflexamente, os
motivos que justificaram a selegao do proponente tal ou qual.

Em sintese, o BNDES respeita sim o principio da publicidade quando, ponderadas as
coisas em face de outros valores juridicos empresarialmente importantes, adota
graus diferentes de divulgacdo no decorrer do procedimento, de modo que so se
tenha acesso a informagdes sensiveis nas etapas mais avangadas, na medida do
possivel, diminuindo-se o risco de terceiros oportunistas se apropriarem de segredos
da empresa.”

A andlise dos consagrados juristas pode servir como mais um elemento que refor¢a a
legitimidade da sistematica de publicidade da Resolu¢cdo DIR n2 3685/2020-BNDES que
preserva as informacdes sensiveis dos concorrentes visando a eficiéncia das contratacdes do
BNDES.

f) Conclusdo
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Em conclusdo, reforga-se que a Resolugdo DIR n2 3685/2020-BNDES tem a publicidade como
regra, sendo a excecdo quanto as propostas dos concorrentes pontual, justificada e
legalmente embasada. Em resumo, vimos que:

a) as propostas técnicas e comerciais dos consultores sao parte da sua inteligéncia empresarial
e sua revelagdo pode causar prejuizos concorrenciais. Esse risco afasta concorrentes e diminui
a qualidade das propostas daqueles que comparecem nos procedimentos, o que prejudica a
eficiéncia e a competitividade do BNDES;

b) o benchmarking revela que os pares do BNDES adotam o mesmo procedimento e nado
abrem as propostas de um concorrente para o outro;

c) a excecdo a publicidade adotada pelo BNDES encontra amparo na sistematica legal da LAI,
nos termos do § 12 do Art. 52 e inciso | do Art. 62 do Decreto 7.724/2012;

d) O Guia de aplicagcdo da LAl elaborado pela CGU contém orientagdes que sustentam a
legitimidade do procedimento do BNDES;

e) a Lei de Licitacoes contém disposicdo expressa que permite a Administracdo Publica
preservar informacdes sigilosas de licitantes, o que por analogia refor¢ca o cabimento do
mesmo procedimento feito por estatal em atividade finalistica;

f) foram contratados pareceres de doutrinadores, dentre os maiores especialistas em
contratagdes publicas do pais, que emitiram parecer pela legalidade da excecdo a publicidade
prevista na Resolugdo DIR n2 3685/2020-BNDES.

Independentemente do juizo da legalidade da excecdo a publicidade prevista na Resolucdo
DIR n2 3685/2020-BNDES para assegurar a qualidade e a eficiéncia dos projetos que estrutura,
ressalta-se a disposicdo do BNDES para aprofundar os debates com esta Controladoria com o
objetivo de aprimorar os procedimentos e previsdes do normativo. As interacées
institucionais com os orgaos de controle estdo sendo fundamentais para que o BNDES avance
no aprimoramento do seu novo modelo de contratagao.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

De inicio, cabe sintetizar que, ao longo da auditoria, o Banco enfatizou que a divulgacdo de
propostas técnicas e comerciais apresentadas pelas consultorias, bem como de andlises e
julgamentos realizados, pelo BNDES, em relacdo a tais propostas, em tese, poderia (a)
impactar negativamente as organizacdes participantes do processo de contratacdo, em
virtude, por exemplo, de eventual revelacdo de diferenciais de mercado a potenciais
concorrentes; (b) desestimular que tais entidades encaminhem a instituicdo financeira
informacdes suficientes para que a escolha do Banco recaia sobre a melhor proposta; e (c)
desincentivar a participacdo de tais consultorias nos processos competitivos realizados pelo
BNDES. Além disso, o Banco externou preocupacdo sobre os eventuais efeitos negativos da
divulgacao das analises, dos julgamentos e da pontuacdo atribuida pela instituicdo financeira
as propostas apresentadas pelas consultorias. Com base nesses argumentos e recorrendo,
ainda, as hipodteses legais de excecdo ao principio da publicidade, o BNDES buscou, no
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decorrer da auditoria, defender a op¢do contida no art. 29, § 29, da Resolucdo DIR n2
3.685/2020 — BNDES.

Sobre os argumentos apresentados no paragrafo precedente, entende-se que, de fato, no
ambito do processo de selecdo promovido pelo BNDES, as consultorias podem ter que
encaminhar ao Banco informag¢Ges de cunho estratégico-mercadoldgico, cuja divulgacao
poderia acarretar prejuizos a essas organizagées e/ou impedir/dificultar que a prépria
instituicdo financeira estatal atinja o objetivo de contratar uma assessoria qualificada para
promover os estudos que suportardao a tomada de decisdo em um determinado processo de
desestatizacao. E, nesse sentido, entende-se que a legislagdao nacional permite que o acesso a
esse tipo de informacao seja restringido.

Ha de se tratar, contudo, tal restricdo de acesso como excepcionalidade, devendo ser aplicada
apenas a parte da documentacdo que contém informacao cuja revelacdo tenha o potencial de
prejudicar o Banco e/ou seus parceiros comerciais. E esse entendimento encontra guarida (a)
no art. 7, § 22, da Lei n? 12.527/2011, segundo o qual, “quando ndo for autorizado acesso
integral a informacdo por ser ela parcialmente sigilosa, é assegurado o acesso a parte ndo
sigilosa por meio de certiddo, extrato ou cdpia com ocultacdo da parte sob sigilo”, e (b) no
Guia de Aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo na Administracao Publica Federal (42 edicdo),
do qual se extrai a importancia da andlise do caso concreto para decidir se ha restricdo a regra
da publicidade.

Nessa direcao, sopesando os argumentos trazidos pelo BNDES e a ponderagdo consignada no
pardgrafo anterior, foram realizados ajustes no achado de auditoria e na correlata
recomendacado, de modo a deixar claro que, na aplicacao do § 22 do art. 29 da Resolugao DIR
n? 3.685/2020, o Banco deve considerar sigilosas somente as informacgdes que, no caso
concreto e com a devida justificativa, tiverem o condao de impactar, em termos estratégico-
mercadoldgicos, participantes de processos de selecdo conduzidos pelo BNDES e/ou o préprio
Banco.

Além disso, o apontamento de auditoria foi ajustado, para explicitar a importancia de o Banco
- sem prejuizo a protecdo de informacdes cobertas pela hipdtese de sigilo estratégico-
mercadoldgico - buscar, a medida da aplicagdo a Resolucdo DIR n? 3.685/2020, identificar
formas alternativas de incrementar o nivel de transparéncia dos processos de selecdo dos
consultores que atuardo nos projetos de desestatizacdo, propiciando a sociedade e aos
préprios concorrentes o entendimento do racional adotado, pelo BNDES, para a escolha de
determinado parceiro comercial.

Feitas as consideragdes iniciais, passa-se a andlise pontual dos argumentos apresentados pelo
BNDES.

a) Benchmarking

Sobre o benchmarking que o BNDES alega ter realizado junto ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento e ao Banco Mundial, considera-se a iniciativa salutar, em que pese ser
importante ponderar que as diretrizes de contratacdo de consultores utilizadas por tais
organizacdes devem ser consideradas com parcimonia, posto que se aplicam em contextos
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diversos do caso concreto em analise. De todo o modo, cabe explorar algumas das disposicoes
contidas nos documentos que o BNDES cita em sua manifestagao.

Do documento “Solicitacdo Padrdo de Propostas”, do Banco Mundial*!, destacam-se os
seguintes trechos:

18.1 A partir do momento em que as Propostas forem abertas até o momento da
outorga do Contrato, o Consultor ndo deve entrar em contato com o Cliente acerca
de qualquer assunto relacionado a sua Proposta Técnica e/ou Financeira. As
informag0es relativas a avaliagdo das Propostas e as recomendagdes sobre outorga
nado serdo divulgadas para os Consultores que tenham apresentado as Propostas
nem para qualquer outra parte que ndo esteja oficialmente relacionada com o
processo, até a publicacdo das informacGes sobre a outorga do Contrato. (grifo

nosso) (...)

19.1 A comissdo de avaliacdo do Cliente conduzira a abertura das Propostas Técnicas
na presenca dos representantes autorizados dos Consultores da lista curta que
decidirem comparecer (pessoalmente ou online, caso essa opg¢do seja oferecida na
Folha de Dados). A data, hora e o enderego da abertura estdo especificados na Folha
de Dados. Os envelopes com a Proposta Financeira permanecerdo lacrados e serdo
guardados em forma segura com um auditor publico idoneo ou autoridade
independente até serem abertos em conformidade com a Clausula 23 do IAC. (grifo
nosso) {(...)

23.1 Depois que a avaliagdo técnica for concluida e o Banco Mundial tiver emitido
sua ndo objecdo (se aplicavel), o Cliente notificard os Consultores cujas Propostas
tenham sido consideradas inadequadas para a SDP e os TDR ou que ndo tenham
alcangcado a pontuacdo técnica minima exigida para a qualificagdo (e fornecera
informac¢do relativa a pontuagdo técnica geral do Consultor, bem como as
pontuagdes obtidas para cada critério e subcritério) que suas Propostas Financeiras
serdo devolvidas lacradas apds o término do processo de selecdo e assinatura do
Contrato. O Cliente notificard simultaneamente, por escrito, aqueles Consultores
gue tenham alcangado a pontuacgdo técnica geral minima e os informara sobre a
data, hora e local da abertura das Propostas Financeiras. A data de abertura deve
permitir que os Consultores tenham tempo suficiente para tomar providéncias para
comparecer a abertura. A presenga do Consultor na abertura das Propostas
Financeiras (pessoalmente ou online se essa opg¢do estiver indicada na Folha de
Dados) é opcional e fica a critério do Consultor. (...)

23.2 As Propostas Financeiras serdo abertas pela comissao de avaliagao do Cliente
na presenca dos representantes daqueles Consultores cujas propostas tenham
alcancado a pontuagdo técnica minima. Na abertura, os nomes dos Consultores e as
pontuacdes técnicas gerais, incluindo a pontuacdo por critério serdo lidas em voz
alta. As Propostas Financeiras serdo entdo inspecionadas para confirmar que
permaneceram lacradas e ndo abertas. Essas Propostas Financeiras serdo entdo
abertas e os precos totais lidos em voz alta e registrados. Serdo enviadas cépias do
registro a todos os Consultores que enviaram Propostas e ao Banco Mundial. (grifo
nosso)

41 http://documentsl.worldbank.org/curated/en/903621468191346688/pdf/96799-WP-PORTUGESE-
Box391455B-PUBLIC-SDP-Outubro-2011-abril-2015.pdf
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Do documento “Politicas para a selecao e contratacdo de consultores financiados pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento*?, do BID, destacam-se os seguintes trechos:

2.19. No final do processo, o Mutuario preparard o Relatdrio de Avaliagdo Técnica
(RAT) da “qualidade” das propostas, inclusive a proposta recomendada, e, no caso
de contratos sujeitos a revisdo ex ante, submeté-lo ao Banco para sua revisao e “ndo
objecdo”. O relatdrio deve explicar os resultados da avaliagdo e descrever os pontos
fortes e fracos das propostas. Todos os registros relativos a avaliagao, como a folha
de classificagdo de cada proposta, devem ser mantidos até a conclusdo do projeto e
sua auditoria.

2.20. Concluida a avaliacdo de gualidade e emitida a “ndo objecdo” do Banco, devera
o Mutuario informar a pontuagdo técnica atribuida a cada um dos consultores que
enviaram propostas, notificando aqueles consultores cujas propostas ndao tenham
atendido aos requisitos minimos de qualificacdo ou ndo se ajustaram a SP e aos
Termos de Referéncia, e que os envelopes contendo as respectivas propostas de
preco serdo restituidos sem que sejam abertos, apds a assinatura do contrato. O
Mutuario, simultaneamente, notificara aos consultores que tenham atingido a
pontuagdo minima para qualificagdo a data, hora e local de abertura das propostas
de precgo. A data de abertura devera permitir aos consultores tempo suficiente para
gue tomem as providéncias necessarias para comparecer a abertura das propostas
de preco. As propostas de preco serdo abertas em sessdo publica, ante os
representantes dos consultores que decidirem comparecer (pessoalmente ou on-
line). Quando da abertura das propostas, serdo lidos em voz alta e registrados (e
publicados on-line se as propostas forem enviadas eletronicamente) o nome do
consultor, a nota técnica e 0s precos propostos, e uma cépia desse registro serd
imediatamente enviada ao Banco. O Mutuario deve também preparar uma ata dessa
sessdo publica, cuja cépia serd enviada prontamente ao Banco e a todos os
consultores que tenham apresentado propostas. {...)

2.28. Apds a adjudicagdo do contrato, o Mutuario devera publicar na versdo on-line
de UNDB, no site do Banco e, se for o caso, no site oficial do pais do Mutudrio a
seguinte informacdo: (a) os nomes de todos os consultores que apresentaram
propostas; (b) as notas técnicas atribuidas a cada consultor; (c) os precos avaliados
de cada consultor; (d) a classificacdo final dos consultores; (e) o nome do consultor
vencedor e o preco; (f) informacdo sobre beneficidrio final do licitante vencedor, se
for o caso; e (g) duracdo e resumo do objeto do contrato. A mesma informacdo
deverad ser enviada a todos os consultores que apresentaram propostas.

2.36 Salvo o disposto nos pardgrafos 2.20 e 2.27, a informacao relativa a avaliagdo
de propostas e recomendages sobre adjudicagdo ndo sera divulgada aos
consultores que apresentaram as propostas ou outras pessoas ndo oficialmente
vinculadas ao processo_até que seja emitida a Notificacdo da Intencdo de Adjudicar
o contrato. (grifo nosso)

Os dispositivos acima transcritos permitem inferir que BID e Banco Mundial adotam
procedimentos com algumas diferencas em relacdo ao previsto na Resolucdo DIR n?
3685/2020-BNDES, conforme destaques a seguir:

e As informacdes sobre as avaliagbes das propostas sdo mantidas em sigilo até a
publicacdo das informacdes sobre a outorga do contrato (Banco Mundial) e até que

42 https://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?dochum=ezshare-1132444900-24606
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seja emitida a Notificacdo da Intencdo de Adjudicar o Contrato (BID). No caso do
BNDES, as avaliacdes sdo mantidas em sigilo de forma permanente, a fim de preservar
informacgdes estratégico-mercadoldgicas dos concorrentes e do préprio Banco.

e A abertura das propostas técnicas e financeiras sdao efetuadas na presenga dos
representantes das empresas participantes do processo seletivo, com a divulgagao das
pontuagdes técnicas gerais e da pontuagao por critério, no caso do procedimento do
Banco Mundial. O procedimento do BID, por sua vez, prevé a abertura das propostas
de preco em sessdo publica, quando sdo lidos em voz alta e registrados os nomes dos
consultores, as notas técnicas e os precos propostos. J& o BNDES, em seu
procedimento, (a) mantém a identidade dos destinatarios das RFPs e dos concorrentes
sigilosa até o término do procedimento (art. 21, § 429); (b) dispGe que, a seu critério,
pode informar a cada concorrente a sua posicao relativa na classificacdo: das propostas
técnicas, das propostas comerciais e das notas finais, bem como a pontuacao final dos
concorrentes classificados para a rodada final, resguardado sempre o sigilo quanto a
identidade dos concorrentes (art. 25, § 629); (c) prevé divulgar, antes da fase recursal,
perante o préprio concorrente, a sua pontuacdo técnica, as justificativas de
julgamento e as suas notas da proposta técnica, bem como a nota média e o desvio
padrdo de cada quesito das pontuacgdes técnicas (art. 29, |, a); e (d) prevé divulgar,
perante todos os concorrentes, o valor global ofertado do vencedor e sua habilitacao
(art. 29,1, b).

e 0O Banco Mundial e o BID, preveem, em suas diretrizes, a possibilidade de submissao
da avaliacdo técnica das propostas realizada pelo contratante para a revisdao das
instituicoes financeiras. Tem-se, portanto, o estabelecimento de uma camada
adicional de controle. No caso do procedimento realizado pelo BNDES, o controle fica
restrito aos gestores do proprio Banco (e, obviamente, as instancias de controle
interno e externo).

e O procedimento do BID prevé, apds a adjudicacdo do contrato, que devem ser
publicadas as seguintes informacdes: (a) os nomes de todos os consultores que
apresentaram propostas; (b) as notas técnicas atribuidas a cada consultor; (c) os
precos avaliados de cada consultor; (d) a classificacdo final dos consultores; e (e) o
nome do consultor vencedor e o preco. O BNDES, por sua vez, divulga informacdes
relacionadas somente ao valor global do concorrente vencedor e a sua habilitacdo (art.
29, 1, b).

Assim, o que se vislumbra, com base em uma comparacdao superficial das referéncias
compartilhadas pelo préprio BNDES, é que, de fato, hd espago para que o Banco busque
formas de ampliar a transparéncia do processo de selecdo de consultores e,
consequentemente, permitir que a sociedade compreenda as razdes para a escolha de
determinado fornecedor. Essa reflexdo, contudo, precisa ser feita considerando os eventuais
impactos do incremento de transparéncia sobre o nivel de competitividade dos processos de
selecdo conduzidos pelo Banco. Conforme ja consignado no achado de auditoria, entende-se
gue - com a sedimentacdo da aplicacdo da nova sistematica de contratacao de consultores - o
BNDES podera realizar essa reflexdao em melhores bases.

b) A adequacgdo legal
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Concorda-se com o argumento do Banco de que as propostas comerciais e técnicas, bem como
os respectivos julgamentos, especificamente, na parte que contém informacgdes de cunho
estratégico-mercadoldgico, podem ser enquadradas na excecdo ao preceito geral de
publicidade previsto na Lei n2 12.527/2011, nos termos do § 12 do Art. 52 e do inciso | do Art.
62 do Decreto n? 7.724/2012. Entende-se, contudo, que o disposto no § 22 do art. 29 da
Resolucdo DIR n? 3.685/2020, ao conferir, de forma abrangente, tratamento sigiloso a
integralidade das propostas comerciais e técnicas, e aos julgamentos realizados pelo Banco,
extrapola os limites da legislacdo. E, por isso, foi consignado neste relatério que o dispositivo
em discussdo precisa ser alterado ou, no minimo, interpretado de forma menos abrangente
do que a extraida de sua andlise literal.

Frise-se: ndo se esta defendendo que o Banco desconsidere as hipdteses de sigilo previstas na
legislagdo. Entretanto, entende-se que nao se pode presumir, antecipadamente, que todas as
informacgdes contidas nas propostas e em seus julgamentos sao merecedoras de restri¢do.

Como bem destacado na manifestacdo da Unidade, trata-se de informacgdes de terceiros. Pois
sdo esses terceiros, que sdo interessados em prestar servicos no ambito dos projetos
conduzidos pelo Banco, que devem identificar quais informacdes devem ser preservadas, com
as devidas justificativas. A partir disso, o BNDES deve avaliar a pertinéncia dessa indicacdo e
verificar alternativas de equilibrar a transparéncia do processo com a preservacao das
informacgdes em que foi evidenciada a necessidade de sigilo.

c¢) Guia de aplicagao da LAI

As orientacdes do Guia*? de aplicacdo da LAl elaborado pela CGU, trazidas na manifestacdo do
BNDES, relacionam-se as excecbes ao preceito geral de publicidade registradas no subitem
anterior. Em sua argumentacdo, o BNDES indica que o ponto das propostas € o Unico sobre o
qual recai a necessidade de imposicdo de sigilo. Posteriormente, assevera que a excecdo a
publicidade feita pela Resolugdo DIR n2 3685/2020-BNDES é pontual.

De fato, o achado de auditoria trata apenas do disposto do § 22 do art. 29 da Resolug¢do DIR
n2 3685/2020. Nesse sentido, pode-se dizer que a restricdo de acesso a informacdo é pontual.

Ocorre que a restricdo de acesso constante no citado dispositivo, referente a documentacao
de proposta comercial e técnica dos concorrentes e os respectivos julgamentos, é abrangente
e relevante para o procedimento de contratacdo em andlise. Ndo é possivel se entender a
razdo da escolha do contratado e a justificativa de precos para os servicos (principais
informacdes de interesse em um processo de contratacdo), pois as informacdes das propostas
técnicas e comerciais e os julgamentos realizados ndo sdo disponiveis.

43 0 Banco utilizou em sua manifestacdo a 22 edi¢cdo do Guia de Aplica¢do da Lei de Acesso a Informac3o na
Administragdo Publica Federal. Em que pese o documento ja estar em sua 42 edicdo, os trechos citados pelo
BNDES nao sofreram revisdes significativas.

58



Quanto a conclusdo constante do tépico do Guia de que deve haver a analise do caso concreto,
entende-se que o procedimento atualmente adotado pelo Banco ndo atende a essa
orientagao.

d) Paradigma interpretativo na Lei de Licitacdes - Lei 14.133/2021

Primeiramente, cabe registrar a concordancia com as ressalvas indicadas pelo BNDES em
utilizar a Lei n? 14.133/2021 como parametro comparativo. Trata-se de legislagdo ndo
aplicavel ao Banco. Além disso, a modalidade de licitacdo utilizada na analogia nao é
exatamente similar a forma de contratacdo utilizada pela instituicao financeira, sendo passivel
de utilizacdo para objetos e contextos diferentes das situacdes em andlise, conforme se
depreende do préprio texto legal.

Art. 62. (...)

XLl - didlogo competitivo: modalidade de licitagdo para contratacdo de obras,
servicos e compras em que a Administracdo Publica realiza dialogos com licitantes
previamente selecionados mediante critérios objetivos, com o intuito de
desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessidades,
devendo os licitantes apresentar proposta final apds o encerramento dos didlogos;

(..)

Art. 32. A modalidade didlogo competitivo é restrita a contratacbes em que a
Administracdo:

| - vise a contratar objeto que envolva as seguintes condigdes:
a) inovagao tecnoldgica ou técnica;

b) impossibilidade de o 6rgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a
adaptacdo de solucgdes disponiveis no mercado; e

c) impossibilidade de as especificagdes técnicas serem definidas com precisdo
suficiente pela Administracdo;

Il - verifique a necessidade de definir e identificar os meios e as alternativas que
possam satisfazer suas necessidades, com destaque para os seguintes aspectos:

a) a solugdo técnica mais adequada;

b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solugao ja definida;

¢) a estrutura juridica ou financeira do contrato;

(...)

§ 12 Na modalidade didlogo competitivo, serdo observadas as seguintes disposicdes:

IV - a Administragdo ndo poderd revelar a outros licitantes as solugdes propostas ou
as informagdes sigilosas comunicadas por um licitante sem o seu consentimento;
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A despeito das ressalvas feitas no paragrafo anterior, entende-se que o art. 32, § 19, inciso IV,
da Lei 14.133/2021 n3o é tdo amplo quanto o § 22 do art. 29 da Resolugdo DIR n2 3685/2020.
Enquanto aquele dispositivo protege as solucdes que os participantes do dialogo
apresentarem para atender as necessidades declaradas pela Administracdo, bem como
informacdes sigilosas de um determinado licitante sem o consentimento deste; o § 22 do art.
29 da norma do Banco confere, de forma abrangente, carater sigiloso a toda documentacao
relativa as propostas técnicas e comerciais disponibilizadas pelos concorrentes, bem como aos
julgamentos realizados pelo Banco acerca de tais propostas.

Conforme ja bastante repisado no ambito deste relatério, nao se discorda da possibilidade de
restringir o acesso as informagdes cobertas por sigilo estratégico-mercadoldgico, visando a
protecao dos concorrentes e do préoprio BNDES. O apontamento em discussao, contudo, alerta
para inadequabilidade de se aplicar, de forma abrangente e irrestrita, a exce¢do a regra de
publicidade, como proposto no § 22 do art. 29 da Resolugdo DIR n2 3.685/2020.

e) Pareceres de doutrinadores contratados

No que concerne aos trechos dos pareceres disponibilizados pelo Banco, com a devida vénia,
discorda-se da afirmacdo de que “a dimensdo restrita e limitada do processo competitivo
afasta a necessidade de acesso de todo e qualquer sujeito”. O Parecer n?
00220/2020/CONJUR-CGU/CGU/AGU, em 29/09/2020, explicita que a aplicagdo da hipdtese
contida no art. 28, § 3¢, inciso |, da Lei n2 13.303/2016 as contratagdes realizadas pelo BNDES,
nao afasta o dever de se “(...) respeitar os principios da Administracao Publica, como, dentre
outros igualmente importantes, a impessoalidade, moralidade e probidade”. De igual forma,
cumpre ponderar a natureza publica (a) dos recursos utilizados para o pagamento das
contratacgdes realizadas, ja que os gastos realizados ser3o ressarcidos pela Unido**, e (b) dos
objetos a serem estudados pelas consultorias contratadas, relacionados a desestatizacao de
empresas ou servicos publicos. Assim, ainda que se imprima as contratacdes albergadas pelo
art. 28, § 39, inciso |, da Lei n? 13.303/2016 regime diferenciado, deve-se buscar maior
aderéncia aos principios da Administracdo. Considerando que as desestatizacGes sdo
acompanhadas por uma miriade de partes interessadas, as vezes, com objetivos antagonicos,
a adocdo de uma postura transparente - inclusive, no que toca as razées que levaram a escolha
de determinado consultor - auxilia na aceitacdo de tais processos por tais partes interessadas,
conforme orienta o documento A Policy Maker's Guide to Privatisation, da OCDE.

Quanto a suficiéncia da divulgacao da “nota média” e do “desvio padrdao” de cada quesito,
entende-se que tal mecanismo, de fato, auxilia cada concorrente, individualmente, na
compreensao de seu desempenho. Contudo, ndo sdo suficientes para que os participantes
compreendam, com clareza, os motivos pelos quais as demais propostas foram consideradas
melhores ou piores do que a sua. Como ja registrado, pelo menos, nos projetos analisados
durante a auditoria, as notas foram atribuidas pelas Comissdes de Avaliadores Técnicos, a
partir de comparacao entre as propostas participantes. A completa compreensdo das notas
depende, portanto, de acesso as propostas e aos julgamentos realizados.

44 Decreto n2 10459/2020
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Achado n? 1.2 Fragilidades operacionais identificadas na execu¢ao dos projetos pilotos
MANIFESTACAO DA UNIDADE EXAMINADA
RECOMENDAGAO 02

Implementar sistema para dar suporte a execu¢do dos procedimentos de contratagdo relativas
a estruturacdo de projetos e de medidas de desestatizacdo. Tal solugdo deverd se constituir
em um repositorio, organizado e seguro, dos documentos produzidos durante o processo de
contratagdo

O BNDES vem envidando esfor¢os no sentido de buscar solu¢des de processos e tecnologia
visando ao apoio das contratagdes realizadas sob o novo modelo, em linha com a previsao do
dever de constituir "sistemas de tecnologia da informacao para registro dos procedimentos”,
assegurado "acesso aos érgdos de controle”, conforme disposto no art. 40 da Resolu¢do DIR
n2 3685/2020-BNDES.

Neste sentido, procedeu-se a contratacdo de solucdo de e-sourcing, que permitisse i) a
formacgdo de um cadastro de fornecedores; ii) a solicitagdo de informag¢des e/ou proposta
técnica e/ou comercial a fornecedores e seu recebimento; e (iii) execu¢cdo de um processo
concorrencial de selecdo de fornecedores (desde a solicitacdo de propostas até a habilitacao)
do referido cadastro.

Assim, no segundo semestre de 2020, analisamos trés ferramentas de mercado e a solugao
Nimbi demonstrou atender ao escopo pretendido. Além disso, ofereceu a melhor proposta
financeira e o menor prazo de implanta¢cdao, quando comparada as outras op¢des. Deste
modo, a Nimbi S.A. foi contratada por dispensa de licitagdo em razao do valor apresentado
pela empresa em 05/08/2020.

Ocorre que, durante os testes feitos na etapa de homologacdo, foram identificadas
insuficiéncias que desrespeitavam alguns dos requisitos contratados como, por exemplo, a
rastreabilidade de acessos (log) de todos os acessos a solucao.

Desse modo, ao final de novembro de 2020, o relacionamento com a Nimbi foi suspenso e o
contrato firmado ja se encontra rescindido.

Vale destacar que, desde entdo, novas avaliacbes foram realizadas pelas equipes de negdcio
e de tecnologia da informacao, visando a definicdo entre desenvolver internamente ou buscar
no mercado uma solucdo que comporte integralmente a operacionalizacdo do processo.

Neste interim, continuamos avancando na melhoria dos processos e das solu¢des provisorias
gue ja vinham sendo adotadas, preservando o atendimento aos niveis de seguranca exigidos

pelo BNDES.

No que tange as novas medidas, a avaliacado técnica e de esforco elaborada pela equipe de Tl
foi contrastada com as apresentagdes e simulacdes em ferramentas de mercado, decidindo-
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se pela aquisicdo de uma ferramenta ja desenvolvida, que respondera por grande parte das
necessidades do novo processo, mas que precisara ainda de algumas customizacgdes.

Atualmente, estamos na etapa de preparagao da licitagdo com previsdao de homologagado da
contratagdo até o final de agosto/21. Considerando o prazo de implantagdo e treinamento,
estamos prevendo que serao necessarios mais dois ou trés meses a partir da contratagdo para
que possamos iniciar efetivamente a utilizagdo das funcionalidades nativas ja disponiveis na
ferramenta, enquanto avangamos no desenvolvimento das customizagdes que venham a ser
necessarias.

RECOMENDAGCAO 03

Definir e divulgar — previamente a realizagdo dos processos de selecéo de consultorias para a
realizagdo de estudos e modelagens de desestatizacdo — todas as regras aplicaveis a
consecugdo das andlises e a atribuicdo da pontuag¢do para as propostas apresentadas pelos
participantes da competigdo.

Inicialmente, vale relembrar que a Se¢do VI do Capitulo Il da Resolugdo DIR n2 3685/2020-
BNDES ja contém diversas definicGes sobre os critérios e procedimentos atinentes ao
julgamento das propostas. Além dessas regras gerais, as RFPs dos processos que adotam o
critério “técnica e preco” possuem um anexo especifico contendo os critérios de pontuacao,
com requisitos e pontuacoes, e os direcionadores de julgamento que a CAT deverd adotar para
atribuir as notas e as respectivas justificativas.

Vale repisar que todas as notas devem receber justificativas técnicas, que devem ser
norteadas pelos direcionadores de julgamento previamente divulgados a todos os
concorrentes.

Na conducdo dos procedimentos de contratacdao houve debates técnicos sobre o nivel de
detalhamento desses direcionadores. A conclusdao foi que os direcionadores devem ser
definidos num ponto 6timo entre a previsibilidade e a liberdade, pois o excesso de qualquer
um desses atributos subverte a busca do julgamento justo das propostas.

Isso porque as experiéncias que os consultores apresentam possuem um elevado grau de
complexidade e diversidade, o que dificulta o estabelecimento prévio de critérios
matematicamente formatados que reflitam o seu efetivo valor. Como exemplo, pode-se citar
a dificuldade de se estabelecer previamente quantos pontos vale determinada experiéncia
baseada no porte de um projeto de saneamento basico. O que vale mais, um projeto com
altos valores de investimentos numa capital pouco diversa, ou um projeto com menos
investimentos, mas que contemple varios municipios e dreas desiguais? O quanto mais?
Qualquer estipulacdo prévia de escala muito definida ird produzir um julgamento injusto.

A impessoalidade e a justica nos julgamentos técnicos se consumam em duas etapas: na
estipulacdo prévia dos critérios e no julgamento justificado pela comissdo. O produto desses
dois exercicios deve ser capaz de deixar clara a justica do julgamento para quem o analisa.
Nessa premissa, alguma margem de liberdade sempre restara para a CAT, o que se entende
fundamental para o julgamento justo das propostas. Essa liberdade é exercida de maneira
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justificada pela CAT, que fundamenta seus julgamentos especificos e eventuais consensos
metodoldgicos que se mostrem necessdrios no caso concreto.

A materializagdo do ponto 6timo de estipulagdo prévia é elaborada e aprimorada a cada
contratagdo. O novo modelo de contratacao é recente no BNDES, sendo esperado, neste
contexto, que a experiéncia permita o aprimoramento desse exercicio. Reitera-se, no entanto,
que entendemos inevitavel e salutar que seja dado algum grau de liberdade para a CAT, e que
essa liberdade estd sendo devidamente justificada nos julgamentos técnicos.

Com o intuito de atender a recomendacao em questdo, realizaremos acdes de orientacao para
as equipes técnicas estimulando a estipulacdo prévia de critérios e direcionadores no maior
grau possivel e a atribuicdo de justificativas técnicas objetivas nos julgamentos das propostas
apresentadas pelos concorrentes.

RECOMENDAGAO 04

Adotar medidas para garantir que a atua¢do da Comissdo instituida para avaliagdo das
propostas técnicas que seja desvinculada da equipe diretamente interessada na contratagdo

Para a execucdo do processo de contratacdo de consultores, os papéis da Comissdo de
Avaliadores Técnicos (CAT) e da Unidade Demandante (UD) foram definidos, respectivamente,
nos arts. 62 e 72 da Resolugdo DIR n2 3685/2020- BNDES:

Art. 62 Cabe a CAT:

| - conduzir o procedimento competitivo, realizar as analises e respectivas decisdes
sobre os documentos apresentados pelos participantes, incluindo, mas ndo se
limitando, as propostas técnicas, propostas comerciais, qualificagdo técnica e
econdmico-financeira, conforme o caso;

Il - elaborar as respostas a questionamentos, bem como a quaisquer incidentes
relativos ao respectivo procedimento;

Il - submeter a conclusdo do procedimento a Superintendéncia da Unidade
Demandante;

IV - praticar os demais atos que lhe forem atribuidos pelo responsavel pela Unidade
Demandante do Sistema BNDES.

(...) Art. 72 Cabe a Unidade Demandante que propuser o processo seletivo:

| - elaborar as Especificagdes Técnicas;

Il - definir os critérios de participacdo, habilitagdo e de julgamento, justificadamente;
Il -fornecer o apoio técnico necessario as atividades da CAT e Comissao de Cadastro;

IV - divulgar atos do processo seletivo, bem como prestar todas as informagdes que
vierem a ser solicitadas pelos 6rgdos judiciais e administrativos;
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V - manter arquivo dos processos seletivos;

VI - submeter as unidades competentes as matérias que lhe forem encaminhadas
pela CAT;

VIl - submeter as unidades competentes a conclusdao do procedimento;

VIl -indicar os membros da CAT.

Os papéis da Unidade Demandante e da CAT ndo se confundem. A UD atua na fase
preparatéria da contratacao, elaborando escopo de contratagdo e critérios de julgamento.
Essas definigbes passam pela governanca do BNDES e, apds a aprovagao da contratacdo, o
protagonismo do procedimento passa para a CAT. A comissao conduzird o procedimento de
contratacdo com base no que foi definido pela UD e aprovado pela governancga, e o fara de
forma auténoma. O regulamento é expresso em garantir a autonomia da CAT:

Art. 62

§32 As andlises e decisdes técnicas das Comissdes sdo atribuicdes proprias
exclusivas, vedada toda e qualquer ingeréncia no seu mérito ou contetido,
assegurada, contudo, a possibilidade de solicitagdo de esclarecimentos ou
complementagdes por qualquer unidade integrante da governanga interna do
BNDES. (grifamos)

Outra disposicao regulamentar que reforca a autonomia da CAT e sua desvinculacdo com a
UD é a que determina as regras para sua composicdo, que privilegiam a pluralidade e a
independéncia dos membros:

Art. 42
§52 Na composi¢ao da CAT:

| - devera haver a participagdo de profissionais de pelo menos 2 (duas) areas
distintas;

Il - é vedada a participagdo do gestor do futuro contrato, do seu subordinado
imediato e do superior imediato;

Il - é vedada a participagao de mais de um membro da geréncia responsavel pelo
projeto.

A Resolugdo DIR n2 3685/2020-BNDES se preocupou em deixar clara a autonomia da CAT e
prover os meios para tanto. Inobstante, é inevitavel que surjam duvidas entre os membros da
CAT que necessitem ser esclarecidas por técnicos da UD. Essa necessidade pode surgir tanto
porque as definicdes de escopo e critérios foram feitas pela UD ou porque, via de regra, os
técnicos com maior conhecimento na matéria a ser julgada estdo naturalmente lotados na
uD.

Assim, a interlocucdo entre a CAT e a UD pode ser necessdria para que a comissao esclareca
uma duvida técnica para formar seu juizo, mas isso em nada diminui sua autonomia decisoria.
Essa interlocucdo técnica foi reconhecida e legitimada no regulamento (Art. 62, §32 e Art.79,
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[11) dado que é inevitavel (pois os membros da CAT ndo tém como dominar todos os assuntos
técnicos), necessaria (pois sem ela o julgamento da CAT poderia ser equivocado ou injusto) e
ndo impacta em nada na autonomia da CAT.

Essa interagdao ndo seria diferente caso as CATs fossem formadas por profissionais com
dedicagdo exclusiva. Isso porque as definicdes de escopo e critérios continuariam sendo feitas
pela UD e o conhecimento técnico setorial continuaria nela concentrado, dadas suas
atribuicdes funcionais.

A dedicacdo exclusiva em nada contribuiria para a diminuicdo da troca de informacgdes entre
a CAT e a UD, visto que ela é inerente ao processo de contratacdo. A dedicacdo exclusiva
poderia fazer com que os membros se especializassem mais no processo de contratacdo em
si, mas nunca no conhecimento técnico relativo ao setor do projeto que estd sendo
contratado.

Reitera-se que incumbe exclusivamente a CAT a condugdo do processo de contratacdo e o
poder decisoério no julgamento das propostas, evitando-se assim a concentracao de fungdes
de natureza distinta em um mesmo drgao (Unidade Demandante). A previsao da necessidade
de constituicdo de comissdao com diversidade e independéncia dos membros é justamente um
exercicio de segregar fun¢cdes com a Unidade Demandante. A interagdo prevista no
regulamento, no nosso entendimento, ndo prejudica a autonomia de julgamento da CAT, e é
inafastdvel, independentemente do modelo de formatagcdao de comissdo que se adote.

Apenas para corroborar os argumentos aduzidos, colacionamos trecho de parecer contratado
pelo Banco, que destacou:

”X1.2.3 - A dissociacdo das atribuicGes

434. A generalidade das atribuicdes pertinentes a escolha do profissional a ser
contratado foi atribuida a érgdos técnicos do Consulente. Mais ainda, houve a
dissociagdo das atribuicdes de natureza diversa.

435. A concepgdo da contratagdo e a escolha dos profissionais para participarem da
disputa constituem atribuicGes de drgdo diverso daquele investido da func¢do de
realizar o cadastro dos sujeitos passiveis (em principio) de sele¢do. Por outro lado, a
condugado do procedimento e o julgamento do vencedor sao de titularidade de outro
orgdo.

XIll.2.4 - A sistematica de "checks and balances”

436. Ndo é incorreto afirmar que o Regulamento instituiu um sistema de freios e
contrapesos, de modo a evitar a preponderancia da vontade de individuos ou érgdos
no tocante a escolha do profissional a ser contratado. Existe uma disciplina que
produz o controle reciproco das diversas instancias internas, reduzindo risco de
solucdes incompativeis com a ordem juridica.”

Em conclusdo, reforga-se que a Resolugdo DIR n2 3685/2020-BNDES observa a segregacdo de
funcgbes, pulverizando-as entre os diversos érgdos internos participes do procedimento de
contratacdo (ex: Unidade Demandante, Comissdao de Cadastro e Comissdo de Avaliadores
Técnicos).
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Com afinalidade de reforcar tais valores em atendimento a recomendacdo em questao, serdo
realizadas a¢Oes formais para orientar as equipes técnicas acerca dos escopos e limites de
atuacdo da Unidade Demandante e da Comissdo de Avaliadores Técnicos.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

No que concerne a recomendagdao que enderecou a inexisténcia de ferramenta para dar
suporte ao novo modelo de contratagdo, o Banco, em sua manifestagao, indicou as agdes ja
tomadas e em andamento para solucdo do fato apontado. Assim, manteve-se a
recomendacao inicialmente incluida na versdo preliminar do relatdrio, tendo sido realizado
apenas um pequeno ajuste textual.

Quanto a recomendacdo referente a necessidade de definicdo prévia das regras aplicaveis a
consecucdo das analises e a atribuicdo da pontuacdo para as propostas apresentadas pelos
participantes dos procedimentos competitivos conduzidos pelo Banco, registra-se a
concordancia com o seguinte argumento apresentado pelo BNDES em sua manifestacdo: as
CATs devem ter certo grau de liberdade para a realizagdo de seus julgamentos técnicos,
conforme as especificidades de cada projeto, registrando devidamente as suas justificativas.
Reforcando a ideia contida na recomendagdo sobre o assunto, a intencdo é que os
participantes dos processos tenham antecipadamente as melhores informagdes para
elaboragao de suas propostas, com o entendimento dos aspectos que serdo valorizados nas
avaliagOes técnicas. Nesse sentido, vislumbra-se que a realizacdo de a¢Ges de orientagdo para
as equipes técnicas sobre o assunto contribui para o cumprimento da recomendacao atinente
ao achado.

Quanto a participacdo da unidade demandante no procedimento de contratacdo, entende-se
que as disposicbes sobre o assunto da Resolu¢do DIR n? 3685/2020 sdo adequadas e
suficientes. Da mesma forma, considera-se adequada a proposta, apresentada pelo Banco em
sua manifestacdo, de realizacdo de acdes para orientacdo das equipes técnicas acerca dos
escopos e limites de atuacdo das Unidades Demandantes e das CATs. Nesse sentido e
considerando o compromisso firmado pelo BNDES, entendeu-se desnecessario manter, em
relatdrio, recomendacdo especifica sobre esse assunto.

Achado n2 2 O BNDES possui diretrizes sobre a proibicao do uso indevido de informacgdes
obtidas ao longo dos projetos de desestatizacdao, mas as estruturas internas para a aplicagao
e o monitoramento dessas diretrizes nao estdo devidamente implementadas e atuando
conforme o previsto

MANIFESTAGAO DA UNIDADE EXAMINADA
RECOMENDAGAO 05
Implementar efetivamente as estruturas internas previstas na Politica Corporativa de

Barreiras de Informagdo, para que sejam institucionalizados os controles previstos no
normativo interno.
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Embora ainda ndo criada como estrutura especifica na forma prescrita pela Politica
Corporativa de Barreiras de Informacdo (PCBI), as atribuicdes da Unidade de Controle foram
inseridas no escopo de atuacdo da Area de Integridade e Compliance (”AlC”), tendo sido
vinculadas diretamente a Superintendéncia da Area, por meio da Resolucdo DIR n2
3.605/2020-BNDES, que alterou a Organizac¢do Interna Basica do Sistema BNDES, em 21 de
fevereiro de 2020 (”OIB”).

A AIC tem engendrado intenso esforgo para se organizar internamente para desempenhar
plenamente o papel de Unidade de Controle a partir da efetivagdo de sua criagdo. Nesse
sentido, ja vem trabalhando em parceria com as areas integrantes da primeira linha de defesa,
na implementagdao de controles e mecanismos mitigadores de riscos relacionados ao uso
indevido de informagdes privilegiadas dentro do Banco, atuando, ainda que de forma pontual,
no atendimento de demandas relacionadas a projetos e operacdes especificos.

Além disso, esta em fase de conclusdo o primeiro mapeamento das atividades no BNDES,
voltado para identificar as unidades do Sistema BNDES que realizam atividades inerentes ao
Lado Publico, com a finalidade de realizar diagndstico sobre as eventuais fragilidades na
estrutura organizacional interna e, nesse sentido, se apontar a necessidade de construcao de
Barreiras de Informacdo, nos termos das diretrizes instituidas pela PCBI. A expectativa é que
este trabalho de mapeamento sirva também para disseminar entre as unidades do BNDES
maior conhecimento acerca dos conceitos e das diretrizes trazidas pela Politica Corporativa
de Barreiras de Informacao; além de esclarecer a todos os colaboradores do BNDES, acerca da
diretriz de governanca, voltada especificamente para a mitigacdo de riscos referentes a
circulagdo indevida de informagbes relevantes o que, como consequéncia, devera lancar
maior destaque a atua¢ao da Unidade de Controle.

No entanto, até a presente data, o BNDES enfrenta restricdes organizacionais que impedem
gue a Unidade de Controle seja criada como uma estrutura especifica, nos termos da PCBI.

No presente momento o BNDES possui um pleito de reformulacdo de seu quadro de funcdes
autorizadas em analise pela SEST, no ambito de um novo Plano de Funcdes. Considerando a
aprovacao da proposta de Plano de Fungdes pela SEST, cujo horizonte de aprovacao é até final
de 2021, com implementacdo faseada nos meses subsequentes, o BNDES terd um novo
quantitativo de funcdes para ser redistribuido entre as Areas.

Neste contexto, uma vez que esse Plano de Fungdes seja devidamente autorizado pela SEST,
a designacdo de uma geréncia para exercer a funcdo de Unidade de Controle sera
encaminhada para avaliacdo da Alta Administracao, responsavel pela definicdo da estrutura
organizacional frente aos desafios do BNDES.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA
A manifestacdo da unidade examinada corrobora o fato apontado e indica as a¢des em

andamento para a implementacdao das estruturas previstas na Politica Corporativa de
Barreiras de Informacao. Diante disso, a recomendacdo sobre o apontamento foi mantida.
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Achado n? 3.2 Insuficiéncia da atuacdao de instancias responsaveis pelo acompanhamento
da aplicacdo dos normativos relacionados a conflitos de interesses, especificamente no
ambito do processo de contratagao de consultores

MANIFESTAGAO DA UNIDADE EXAMINADA
RECOMENDACGCAO 06

De forma a mitigar o risco de integridade do processo de desestatiza¢do gerido pelo BNDES,
recomenda-se atuar de forma preventiva e proativa em cada processo de selecdo de
consultores externos, para fins de deteccdo de possivel relacionamento - entre empresas
participantes e entre essas e colaboradores da empresa a ser desestatizada e do BNDES - que
possam comprometer a integridade do processo de desestatizacdo.

E possivel que, em determinadas situagdes especificas, possa ocorrer uma situagdo de possivel
conflito de interesses entre as empresas participantes do processo seletivo de consultores e
colaboradores da empresa a ser desestatizada e o BNDES.

No entanto, sendo o mercado de prestacdo deste tipo de servico enxuto, a exclusdo
indiscriminada de empresas do processo seletivo poderia levar a menor competitividade no
processo. Ao mesmo tempo, é desejavel que as empresas demonstrem ampla experiéncia no
setor para a execucdo dos estudos. A experiéncia do consultor é obtida por meio de servicos
realizado no setor em destaque, e quanto mais préximo do ativo a ser desestatizado, em regra,
mais valiosa tende a ser essa experiéncia. Ou seja, via de regra, as companhias atuantes no
setor ndo devem ser excluidas de participarem do processo seletivo sem que haja uma analise
efetiva da existéncia de conflito naquele caso especifico.

A questdo pode ser devidamente tratada por meio da criagdo de mecanismos no processo de
contratacdo que evitem situacdes de conflitos de interesses (reais, aparentes ou potenciais).
Sem prejuizo de outras disposi¢des que poderdao ser estabelecidas diante das situacdes
especificas, passarao a ser incluidas nos instrumentos juridicos dos processos disposi¢cdes que
dizem respeito a:

(i) atuacdo do prestador do servico voltada para o atendimento do melhor interesse do
cliente, que, diante de situacbes de conflitos, devera prevalecer;

(ii) transparéncia, incluindo-se disposicdo que estabeleca o compromisso do prestador do
servico de informar tempestivamente ao BNDES a ocorréncia de possivel situacdo de conflito
de interesses e o tratamento dado a mesma;

(iii) limitacdo quanto ao uso das informacGes obtidas no ambito do contrato, devendo ser
estabelecido que qualquer informacdo recebida pelo prestador do servico no ambito do
contrato somente poderd ser empregada para outra finalidade mediante aquiescéncia
expressa do cliente; e

(iv) adogao, pelo prestador de servicos, de medidas voltadas para evitar a circulacdo indevida
de informacdes recebidas e, quando for o caso, de segregacao de funcgdes.
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RECOMENDACAO 07

Especificamente no caso da participa¢do da DTA no consorcio responsdvel pelos estudos que
subsidiardo a tomada de decis@io sobre a eventual desestatizagdo dos Portos de Santos e de
Sdo Sebastido, instituir e aplicar procedimento de monitoramento adicional sobre tal contrato,
de modo a mitigar o potencial conflito de interesse.

O item 3 do Relatério Preliminar 820808 tratou do tema de prevengao e tratamento de
conflitos de interesses. Conforme o relatorio, a analise da auditoria nesse tema dividiu-se em
duas frentes: (3.1) verificacdo da ocorréncia de dispositivos para prevencado e tratamento de
situacdes de conflitos de interesses, especialmente nos processos de desestatizacdo, e (3.2)
verificacdo da aplicacdo dos referidos normativos pelas instancias do BNDES. Como
referenciais externos para o trabalho da auditoria nestes temas foram citados:

e 0Art. 48 do Decreto n°® 2.594/98, que estabelece vedacbes aos empregados do BNDES
e respectivos conjuges e parentes até segundo grau de (a) participar das licitacdes
promovidas no ambito do PND; e (b) adquirir participacdes societdrias ou elementos
do ativo patrimonial de sociedades incluidas no PND

e alein?212.813/2013, que dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo
ou emprego do Poder Executivo federal e impedimentos posteriores ao exercicio do
cargo ou emprego; e,

e 0 guia da OCDE, A Policy Maker's Guide to Privatisation, referéncia de boas praticas
em processos de desestatizacao.

Em relacdo aos normativos internos, as referéncias utilizadas pela auditoria reconhecida
foram:

e Estatuto Social do BNDES;

e Coddigo de Etica do BNDES;

e Regulamento de formalizacdo, execucao e fiscalizacdo dos contratos administrativos
firmados pelo Sistema BNDES (Resolugdo n2 3.363/2018);

e Politica de Atuacdo na Desestatizacdo e Estruturacdo de Projeto (Resolugdo n@
3.466/2019; e,

e Resolugdo n? 3.537/2019 do BNDES, que trata da organizacdo interna da instituicdo
financeira e define a competéncia da Area de Integridade para avaliar a qualidade dos
controles existentes no BNDES e em suas subsididrias, a definicdo de
responsabilidades, a segregacdo de fungdes, os riscos envolvidos e a conformidade dos
processos aos normativos internos e externos, propondo medidas para o seu
aprimoramento, de forma a evitar conflitos de interesses e fraudes.

No item 3.2 a auditoria apontou insuficiéncia da atuacdo de instancias responsaveis pelo
acompanhamento da aplicagdo dos normativos relacionados a conflitos de interesses no
ambito do processo de contratacdo de consultores, tomando como evidéncia que “no dmbito
do processo de desestatiza¢do dos Portos de Santos e de Sdo Sebastido, a empresa lider do
consorcio vencedor do processo de selecéio de consultores externos (DTA Engenharia L TDA é
também fornecedora do porto de Santos - Santos Port Authority (SPA) - em servico de
engenharia atualmente em execu¢do”.
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Com base no guia A Policy Maker's Guide to Privatisation, o relatdrio preliminar de auditoria
apresenta as areas que merecem atencdo especial para garantir que o trabalho com
consultores externos ndo comprometa a integridade do processo de privatizacgdo (...)

Dentre as dreas e situagbes que merecem atenc¢do e foram grifadas constaram: (a) evitar
assessores que representem partes relacionadas da empresa a ser desestatizada, visando
prevenir conflitos de interesse; e (b) evitar insiders do processo de sele¢ao de consultores, o
qual deve ser transparente e competitivo.

Ainda, o relatdrio preliminar apresenta as relagdes entre trés participantes do processo de
desestatizagdo: BNDES, Porto de Santos (Santos Port Authority - SPA) e DTA Engenharia. (...)

Em que pese nossa concordancia com as referéncias utilizadas e a importancia do
estabelecimento de controles e mecanismos para a prevencdo de conflito de interesses, em
nossa opinido, no exemplo citado de contratacao do consoércio DAGNL ndo é possivel constatar
a inobservancia das duas recomendacgdes do guia citadas no item 6.

A DTA ¢é fornecedora de servicos de dragagem de manuteng¢do para o Porto de Santos,
necessaria a operacao corrente daquela empresa, e fornecedora de servigos técnicos
especializados para o BNDES no bojo do projeto de desestatiza¢do. Ndo é possivel, portanto,
caracterizar a DTA Engenharia como parte relacionada, seja da SPA, seja do BNDES.

Assim como o guia A Policy Maker's Guide to Privatisation nao conclui que fornecedores sao
“partes relacionadas” da empresa a ser desestatizada, esse conceito também ndo estd
respaldado nos termos dos pronunciamentos contdbeis padronizados (IFRS), seja na sua
versdo internacional (IAS 24 - Related Party Disclosures), seja no contexto brasileiro. De fato,
conforme se depreende do item 11.d do Pronunciamento Técnico CPC 05, fornecedores estao
explicitamente excluidos da definicao de partes relacionadas:

”11. No contexto deste Pronunciamento Técnico, ndo sdo partes
relacionadas: (cliente, fornecedor, franqueador, concessiondrio,
distribuidor ou agente geral com quem a entidade mantém volume
significativo de negdcios, meramente em razdo da resultante
dependéncia econémica.”

De fato, as recomendacdes do guia A Policy Maker’s Guide to Privatisation apontadas pela
equipe de auditoria sdo pertinentes e sugerem que devem ser evitados consultores que
tenham relagbes societarias com as empresas em processo de desestatizacdo, o que
configuraria elevado risco ao processo, mas que nao é verificado no exemplo apontado.

Ainda, entendemos ndo ser possivel presumir que, pelo fato de a DTA Engenharia ser
contratada como fornecedora de servicos de dragagem no Porto de Santos, resta esta
empresa caracterizada como insider do processo de contratacao de consultorias conduzido
pelo BNDES. Isso porque o processo de selecdo foi conduzido exclusivamente pelas equipes
do BNDES, sem qualquer participacdo da administracdo do Porto de Santos.
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Em que pese este processo de selecdo de consultores ter requisitado e considerado aspectos
técnicos, incluindo a experiéncia dos participantes nas suas respectivas especialidades, a DTA
Engenharia ndo obteve informacdes privilegiadas do processo seletivo por estar executando
servicos de dragagem no porto de Santos.

Naturalmente, os participantes deste processo seletivo possuiam histérico de fornecimento
de servigos especializados no setor portuario, fossem eles de engenharia, assessoria juridica,
financeira, entre outros. E desejavel ao projeto contar com assessores que detenham
conhecimento sobre aspectos técnicos do setor em questdo e até mesmo dos ativos
especificos a serem estudados.

O consércio DAGNL, no qual a DTA Engenharia figura como lider, foi selecionado apds
apresentar a proposta de menor preco dentre as trés propostas classificadas para a rodada
final do processo seletivo.

Como sugestdo para aperfeicoamento, sugere-se, na Tabela 1 - Contratos com a DTA
Engenharia LTDA do relatdrio preliminar, o ajuste acerca do cliente final da consultoria de
desestatizacdo. Em que pese a relevancia da SPA ao longo do desenvolvimento dos servigos,
o cliente final neste caso é o Ministério de Infraestrutura, sendo os portos organizados de
Santos e S3o Sebastido os objetos do estudo, e a SPA parte integrante deste todo.

Também nesta Tabela 1, é importante citar que os servicos de assessoria sdo executados pelo
consdrcio DAGNL, no qual a DTA foi apontada como lider. Sdo cinco as empresas consorciadas,
sendo a participagao da DTA Engenharia equivalente a 15,58% do total.

As principais atribuicdes da DTA Engenharia nos estudos de desestatizacao sdo relativas a (i)
avaliacdo e realizacdo de inventdrios da infraestrutura; (ii) estimativas das capacidades
portudrias e da necessidade de investimentos a serem executados pela futura concessionaria;
(iii) elaboracao de respectivos orcamentos indicativos destes investimentos; e (iv) avaliacdo
ambiental.

Sob a ética do contratante da estruturacdo dos projetos de desestatizacao, os principais riscos
relativos as informacdes recebidas por forca do papel exercido pelos consultores seria o uso
das informacdes ou, em existindo um potencial conflito de interesses, a materializacdo deste
a partir de viés nos estudos desenvolvidos.

Em relacdo ao primeiro risco, conforme minuta contratual adotada pelo BNDES nos processos
de desestatizacdo, todos os executores dos estudos sdo signatdrios de termos de
confidencialidade, por meio dos quais se comprometem a nao utilizar informacdes obtidas
exclusivamente por meio do projeto.

Quanto a segunda hipdtese, é necessario acompanhar a execug¢do dos servicos em conjunto
com os demais atores da governanca do projeto, os quais tem papel fundamental nas
diretrizes a serem observadas pelos consultores e na validacdo dos resultados finais.

Para melhor enderecar a hipdtese citada no item 21 acima, além das diretrizes e
acompanhamento da execucdo dos estudos em desenvolvimento pelos consultores do
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projeto em tela, o BNDES realizou reunides especificas e individualmente com alguns
integrantes do consdrcio DAGNL visando conhecer melhor a sua atuacdo em servicos de
assessoria de outros relacionados, de alguma forma, ao porto de Santos. Especificamente em
relacdo a DTA, esta reunido foi realizada em 03/02/2021.

Numa outra o6tica, o relatério preliminar de auditoria tece consideragdes sobre possiveis
vantagens da DTA Engenharia decorrentes do seu duplo papel e acesso a informagdes:

“a DTA poderd ter vantagem indevida na gestGo do contrato de
dragagem, por conhecer detalhadamente a estrutura de custos e
estratégia comercial do porto, colocando este ultimo em desvantagem
em eventual disputa;

a DTA poderd ter informagcbes sobre possivel descontinuidade ou
mesmo expansdo do projeto de dragagem, o que pode gerar vantagem
indevida em eventual conflito ou licitacdo respectivamente.”

Como informado no relatério de auditoria, o BNDES e a SPA comunicaram que nao
identificaram o potencial conflito de interesses na contratacdo da DTA como integrante do
consércio de consultores externos do processo de desestatizacdo enquanto esta empresa
detém contrato com a SPA.

De fato, o BNDES entende ndo existir oportunidade para vantagens indevidas na gestao do
contrato de dragagem de manutencdo decorrentes diretamente do conhecimento da
estrutura de custos ou estratégia comercial da SPA que venha a ser obtida no dmbito dos
estudos da desestatizacdo.

Os servicos de dragagem atualmente prestados pela empresa visam a manutencdao das
condi¢Oes do canal de acesso ao porto, com duragao e escopos definidos, sendo as condi¢des
especificadas contratualmente e decorrentes de processo licitatério. As condi¢des contratuais
ndo guardam relacdo direta com a estrutura de custos da SPA, com sua estratégia comercial
ou mesmo com a eventual gestdo de um futuro concessionario em Santos.

Além disso, a participacdo de consultores nos estudos para desestatizacdo ndo deriva em
guaisquer informacdes sobre descontinuidade dos servigcos de dragagem que sejam adicionais
aquelas que poderiam ser obtidas pela DTA Engenharia no ambito da gestdo daquele contrato.
De fato, é provavel que as principais vantagens que esta possuiria em uma nova licitacdo para
servicos de dragagem decorram do conhecimento acumulado na prépria execu¢do dos
servicos, e ndo a partir dos estudos do projeto de desestatizacdo. Quanto ao cendrio pds-
desestatizacdo, o futuro concessionario do porto terd liberdade para contratar servicos de
dragagem.

Em complemento, destacamos que a governanca dos projetos é complexa, sendo o BNDES e
a SPA partes integrantes de um grupo ampliado, o qual conta com a coordenac¢do do
Ministério de Infraestrutura e outros érgaos da administracdo. A participacdo destes atores
em um processo transparente e interativo na conducdo dos estudos desenvolvidos torna a
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governanca do projeto mais robusta, funcionando como um adicional para mitigar potenciais
conflitos de interesse.

MINISTERIO DA

i INFRAESTRUTURA

Apoio Técnico

SANTOS PORT

ANIAG AUTHORITY

MIN. ECONOMIA
(SEST, SEDD-M)

CONSORCIO DAGNL

Pelo exposto, entendemos que o exemplo citado no relatério preliminar ndo caracteriza as
hipdteses de conflito de interesse citadas em normativos internos ou externos ao BNDES, ou
mesmo a inobservancia de recomendacgdes referenciadas no guia da OCDE A Policy Makers
Guide to Privatisation. Nao é possivel, a partir deste exemplo, inferir a insuficiéncia da atuacao
de instancias responsaveis pelo acompanhamento da aplicacdo dos normativos relacionados
a conflitos de interesses.

Nao obstante, entendemos ser importante a ado¢ao de medidas mitigadoras de situagdes de
potencial conflito de interesse na execugao dos projetos, as quais poderao ser implementadas
por meio de melhorias contratuais, enderegcando grande parte das preocupag¢des que estao
materializadas nas duas recomendacdes sobre este tema que constam do relatério de
auditoria:

“De forma a mitigar o risco de integridade do processo de
desestatizagcdo gerido pelo BNDES, recomenda-se atuar de forma
preventiva e proativa em cada processo de selegdo de consultores
externos, para fins de detec¢do de possivel relacionamento - entre
empresas participantes e entre essas e colaboradores da empresa a ser
desestatizada e do BNDES - que possam comprometer a integridade do
processo de desestatizagdo.

Especificamente no caso da participagdo da DTA no consdrcio
responsdvel pelos estudos que subsidiardo a tomada de deciséo sobre
a eventual desestatizagdo dos Portos de Santos e de Sdo Sebastido,
instituir e aplicar procedimento de monitoramento adicional sobre tal
contrato, de modo a mitigar o potencial conflito de interesse. ”

Como demonstrado no exemplo da contratacdo do consércio DAGNL para execugdo dos
estudos para desestatizacdo dos portos organizados de Santos e S3do Sebastido, a identificacdo
de possiveis relacionamentos entre os consultores e a empresa objeto de desestatizacdo nao
configura per se uma situacdo de conflitos de interesse ou de partes relacionadas, ndo sendo
vantajoso excluir de processos seletivos as empresas somente com base nos relacionamentos
prévios com a empresa a ser desestatizada.
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Em relacdo a necessidade de mapear relacdes entre os consultores, de um lado, e
colaboradores da empresa a ser desestatizada e/ou do BNDES do outro, entende se positiva
a atuacdo preventiva. Também nos parece positiva a atuacdo preventiva para mapeamento
de eventuais relacdes societarias das consultorias candidatas com a empresa a ser
desestatizada, nos quais o risco ao processo é evidente e em linha com as recomendacdes do
Guia OCDE.

Em complemento a essas hipéteses, outra forma de enderegar a preocupa¢ao materializada
na recomendacao é (i) dotar os contratos do BNDES de mecanismos para obrigar os
consultores contratados a informar ao BNDES suas relagGes contratuais que possam
configurar situagdes de potencial conflito de interesses, bem como aprimorar as clausulas que
limitam o uso e circulagao de informacgdes obtidas exclusivamente no ambito dos projetos,
como comentado em relagdo a Recomendac¢do 06 do Relatério.

Em relacdo a recomendacao (ii) e por todo o exposto anteriormente, entendemos que ndo ha
necessidade de instituir um procedimento de monitoramento adicional e especifico sobre a
DTA Engenharia. Compete ao BNDES verificar a conformidade e adequagao dos estudos
produzidos pelo consércio DAGNL, incluindo a execugao dos estudos de acordo com diretrizes
emanadas pela governanca instituida para desenvolvimento dos projetos.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

Primeiramente, é importante informar que, a partir da manifestacdo do Banco, foram
realizados ajustes no achado de auditoria e na primeira recomendacdo, tendo sido a segunda
excluida, pelas raz0es expostas a seguir.

Em segundo lugar, destaca-se que o apontamento em questdo encontra guarida no alerta
contido no guia da OCDE, A Policy Maker's Guide to Privatisation, segundo o qual “algumas
areas merecem atencao especial para garantir que o trabalho com consultores externos nao
comprometa a integridade do processo de privatizacdo”. Durante os exames, identificamos
gue - além de a¢des normativas, contratuais e de capacitagcdo adotadas pelo BNDES no ambito
do processo de desestatizagdo - havia espaco para que a instituicdo financeira adotasse
postura mais preventiva e proativa na selecao e no monitoramento dos consultores externos,
especialmente com o objetivo de identificar e, se for o caso, adotar salvaguardas aplicaveis a
situagdes indicativas de potenciais conflitos de interesses.

Nessa direcdo, observa-se que, na prépria manifestacdo ao relatério preliminar, o BNDES ja se
propde a implementar medidas adicionais, as quais, a primeira vista, vdo ao encontro do
recomendado neste relatério. Citam-se, por exemplo, as seguintes medidas mencionadas pelo
Banco: (a) a imposicdo da obrigacdo de o consultor informar tempestivamente ao BNDES a
ocorréncia de possivel situacao de conflito de interesses e o tratamento dado a mesma; (b) a
adocao, pelo prestador de servicos, de medidas voltadas para evitar a circulacdo indevida de
informacdes recebidas; (c) o mapeamento de rela¢cdes entre os consultores, de um lado, e
colaboradores da empresa a ser desestatizada e/ou do BNDES do outro; e (d) o mapeamento
de eventuais relagbes societarias das consultorias candidatas com a empresa a ser
desestatizada. Entende-se que, a partir desse conjunto de informacdes, o Banco podera, em
melhores bases, avaliar a necessidade de adotar controles adicionais em determinados
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contratos, mitigando a materializacdo do risco de conflito de interesse nos projetos de
desestatizacao.

Como um terceiro ponto, convém enfatizar que nao se vislumbra que, como aventado pelo
BNDES, a ado¢dao de medidas visando a reduc¢do do risco de integridade, em especial de
conflito de interesses, tenha como consequéncia a exclusdo de participantes de processos
seletivos conduzidos pelo Banco. O que se busca, de fato, é que a instituicdo tenha a sua
disposicao as informagOes necessarias para identificar tempestivamente e tratar de forma
adequada potenciais conflitos de interesse. A eventual exclusdo de um determinado
concorrente ocorreria apenas em casos extremos, quando a mitiga¢do do conflito de interesse
se mostrar impraticavel.

Finalmente, no que toca a parte do achado que descreve a atuacdo da DTA Engenharia como
lider do consércio responsavel pelos estudos relativos a desestatizacdo dos Portos de Santos
e de S3o Sebastido e, concomitantemente, prestadora de servicos de dragagem para a estatal
(SPA) que administra o Porto de Santos, o Banco ponderou, em sua manifestacdo, que (a) o
termo de confidencialidade constante no contrato firmado com a empresa mitiga o risco de o
uso de informacodes privilegiadas; e (b) o eventual viés dos estudos da desestatizacdo, em
decorréncia da materializagdao do potencial conflito de interesse decorrente do duplo papel
de desempenhado pela DTA, seria identificado e enderecado por meio do acompanhamento
dos servicos em conjunto com os demais atores da governanca do projeto (alids, o Banco
deixou claro que a multiplicidade de atores envolvidos na governanca do projeto auxilia na
mitiga¢do de potenciais conflitos de interesse).

Adicionalmente, o BNDES informou que, em adi¢dao as medidas ja comumente adotadas em
projetos de desestatizacao, realizou reunidao com os integrantes do consércio liderado pela
DTA, visando a conhecer a eventual atuacdo de tais atores em outros servigos de consultoria
relacionados ao Porto de Santos. Apesar de ter adotado essa agao adicional, o Banco considera
gue as informacdes a que a DTA tem acesso na condicdo de consultora do processo de
desestatizacdo dos Portos de Santos e de Sdo Sebastido ndo gera qualquer vantagem para a
empresa.

Sobre o posicionamento do Banco, registra-se que o objetivo desta parte do apontamento foi
chamar a atencdo para a necessidade de um monitoramento atento da execucdo do contrato
relativo aos estudos atinentes a desestatizacdo dos Portos de Santos e Sao Sebastido, tendo
em vista a relacao comercial da empresa lider do consércio responsavel por tais estudos com
a estatal que administra o Porto de Santos. Conforme ja explicitado, ao longo da auditoria, o
Banco adotou a¢ao adicional no sentido de reunir informacdes para decidir sobre as eventuais
salvaguardas a serem adotadas em relacdo caso. Entendeu, contudo, que “(...) ndo ha
necessidade de instituir um procedimento de monitoramento adicional e especifico sobre a
DTA Engenharia”.

Considerando que o BNDES ja tem ciéncia dos riscos relativos a situacdo apontada e de sua
competéncia de “(...) verificar a conformidade e adequacdo dos estudos produzidos pelo
consdrcio DAGNL, incluindo a execuc¢do dos estudos de acordo com diretrizes emanadas pela
governanca instituida (...)”, entendeu-se ndo ser necessario manter recomendacdo
especificamente focada no contrato do Banco com a DAGNL.
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Achado n? 4.1 Ferramentas tecnoldgicas que suportam, no ambito do Banco, o processo de
desestatizagao

MANIFESTAGAO DA UNIDADE EXAMINADA
RECOMENDACAO 08

Manter a atualizagdo dos sistemas utilizados no processo de desestatizacbes acrescentando,
no BNDES Servicos, documentos chave para cada projeto, como os estudos entregues pelas
consultorias externas, inclusive suas versoes preliminares e as respectivas andlises revisionais
elaboradas pelo BNDES, além dos contratos dos projetos.

Vislumbra-se nessa recomendac¢do uma oportunidade de melhoria. De forma a garantir que
seja padronizado o arquivamento, sera divulgada lista de documentos chave finais que devem
ser arquivados no BNDES Servigos, que inclui, entre outros documentos, os contratos com
clientes, versdes finais de produtos das consultorias e o sumadrio executivo aprovado pelo
CDEP. Importante destacar que alguns documentos relativos a contratacao de consultores,
como a IP de homologac¢ao do resultado da selegao, sao arquivados apenas no SAP. Outros,
como contrato e aditivos com os consultores, devem ser arquivados originalmente no SAP, e
a exportacdo para a pagina de consulta a documentos do BNDES Servicos é realizada de forma
automatica. Essa transferéncia de arquivos é invisivel ao usudrio, que visualiza o link para
baixar o documento arquivado via SAP na mesma tabela que os arquivados diretamente pela
interface do BNDES Servicos, tdo logo a informacdo com o nimero de contrato com os
consultores seja inserida nesse sistema.

Devera ser definido ainda processo de controle de arquivamento, que garanta que a listagem
minima de documentos esteja devidamente arquivada.

Em relagdo as analises revisionais e versdes preliminares de estudos, cumpre revisitar a
dindamica da atividade de estruturacdao de projetos, que envolve avaliagdo dos estudos
técnicos pela equipe responsdvel antes mesmo das entregas preliminares dos produtos, e
continua até a entrega de sua versao final. Ao longo de todo esse processo, a frequéncia e a
dinamica de alteragdes e revisdes nos documentos em desenvolvimento é muito alta, e o
BNDES ndo procura elaborar novos documentos para registrar as mudancgas necessarias em
cada versao enviada.

Tais alteracGes decorrem ndo sé de interacdes com os consultores externos, mas também com
os diversos publicos interessados no projeto, quais sejam as empresas objeto dos estudos, as
equipes dos ministérios coordenadores dos processos, eventuais agéncias reguladoras e
outros érgaos com influéncia no setor e que precisem ser consultados. Nesse formato também
atuam outras instituicées que desempenham trabalho semelhante, como a International
Finance Corporation - IFC, o Banco de Desenvolvimento da América Latina - CAF, dentre
outros.

Destaca-se que nos normativos internos referentes a estruturacdo de projetos de
desestatizacdo ndo é prevista a producdo de documentos intermedidrios formais de analise
da modelagem do processo.
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Ainda assim, de forma a manter centralizado e rastredvel o histdrico de contato entre a equipe
do BNDES e os demais participantes do projeto, sera refor¢ada junto as equipes a orientacao
de uso das caixas institucionais de e-mails por projeto. O uso das caixas institucionais de e-
mails pode ter sido prejudicado devido a dificuldade de implantacdo de infraestrutura
domeéstica adequada durante o inicio do teletrabalho, em 2020.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

Considerando a manifestacdo apresentada pela instituicdo financeira, foram feitos ajustes
pontuais na recomendacdo, de modo a deixar claro que - a despeito de o BNDES Servicos ser
o principal repositério para armazenamento da documentacdo dos projetos de desestatizacao
- parte dos documentos podem vir a ser arquivados em outros sistemas mantidos pelo Banco,
como o SAP. Além disso, a recomendacdo foi revisada, para explicitar a necessidade de o
Banco definir, de forma clara, como serdo arquivadas as interacdes existentes entre as equipes
do BNDES e os consultores, inclusive no que concerne ao tramite de versdes preliminares de
estudos e suas respectivas analises. Nesse caso, ao que parece, a op¢ao adotada pelo Banco
serd o uso das caixas institucionais de e-mails por projeto.

MANIFESTACAO DA UNIDADE EXAMINADA
RECOMENDAGCAO 09

Apresentar avaliagdo feita pelo BNDES para dispensar o uso de sistemas de gestéo de processo
OPE e GEDNET para o caso dos projetos de desestatizagcdo e informar a alternativa adotada
para a manutengdo da rastreabilidade da documentagdo dos projetos.

O sistema OPE foi desenvolvido para dar suporte aos contratos de financiamento do BNDES,
permitindo que os dados das operagdes fossem registrados e salvos em um Unico ambiente.

Por ser um sistema relacionado com a atividade de crédito, possui especificidades voltadas
para esse fim, tais como a exigéncia de cadastramento de taxa de juros do financiamento ou
o prazo total da operacdo de crédito. Contudo, quando estamos executando a atividade de
prestacdo de servicos de desestatizacdo, tais especificidades ndo possuem aderéncia.

Ja o GEDNET é o sistema utilizado pelo BNDES para o arquivamento digital dos documentos
das operac¢des de crédito. O GEDNET funciona como uma interface para a ferramenta
corporativa de Gestdo Eletronica de Documentos (GED) do BNDES, o /IBM Content Manager,
relacionando os documentos armazenados no IBM Content Manager as operacdes de crédito
registradas no OPE. Conforme explicado anteriormente, o OPE ndo é adequado para a
atividade de prestacdo de servicos de desestatizacdo, logo os documentos gerados no ambito
dos projetos de desestatizacdo ndo podem ser arquivados via GEDNET.

O BNDES Servicos foi desenhado e desenvolvido justamente para atender as especificidades
da atividade de prestacdo de servicos de desestatizacdo, logo as informacbes a serem
recebidas pelo sistema sdo justamente aquelas presentes nos projetos, tais como: contrato
de prestacdo de servicos, contrato com consultores, etc.
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O desenvolvimento do sistema BNDES Servicos ja foi pensado para permitir o arquivamento
digital de documentos dos projetos de desestatizacdo no GED corporativo (IBM Content
Manager). Assim como o GEDNET relaciona documentos armazenados no IBM Content
Manager as operagdes de crédito, o BNDES Servigos relaciona documentos armazenados no
IBM Content Manager aos projetos de desestatizacdo. Dessa forma, tanto os documentos de
operacdes de crédito quanto os documentos de projetos de desestatizacdo encontram-se no
mesmo repositério arquivistico (IBM Content Manager), porém indexados conforme as
especificidades de cada forma de atuacdo do BNDES.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

Considerando que a manifestacdo da unidade examinada esclarece a questdo, a
recomendacao foi excluida.

Achado n? 4.2 Insuficiéncia da documentagdo da interlocugdo ocorrida entre o Banco e os
consultores no projeto de desestatizacdao da CODESA

MANIFESTAGAO DA UNIDADE EXAMINADA
RECOMENDAGAO 10

Aperfeicoar o processo de supervisdo e monitoramento da qualidade dos estudos
desenvolvidos por consultores externos contratados, especialmente, definindo (a) requisitos
minimos de qualidade, baseados em boas prdticas de mercado, para cada estudo a ser
entregue, e (b) rotinas para que a atuacdo da equipe técnica possua tempestividade nas
corre¢des de desvios de qualidade dos estudos.

A avaliacdo da qualidade dos consultores, apresentada formalmente em conjunto com a
modelagem do projeto ao CDEP, serd aprimorada para que expresse uma avaliacdo mais
detalhada e objetiva do trabalho empreendido.

Como informado nas considerag¢des acerca da Recomendacao 08, a atividade de estruturacao
de projetos envolve um fluxo de informac¢des constante entre consultores externos - BNDES -
demais atores, o que implica na atuacdo da equipe técnica nas corre¢des de desvios de
qualidade dos estudos segundo o mesmo fluxo continuo de interagdes. Ou seja, por se tratar
de relacionamento continuo, as corre¢cdes sao necessariamente realizadas de forma
tempestiva.

O que ocorre é que, de acordo com o maior ou o menor grau de qualidade dos estudos
entregues preliminarmente pelos consultores externos, serd menor ou maior o grau de
esforco e/ou tempo requerido das equipes internas para que os produtos atinjam o padrao
de qualidade esperado para a entrega ao cliente.

Serdo realizadas acdes formais para aprimorar o processo de avaliacdo da qualidade do
trabalho dos consultores.

ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA
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Em sua manifestacdo, a unidade examinada ndo apresenta elementos capazes de justificar a
revisdo do achado de auditoria, tendo sinalizado que promovera as melhorias sugeridas para
este ponto do relatério.
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