10.21544/2359-3075.v28nl.e

TCU E PROSUB: CONTROLE EXTERNO DE
PROGRAMA ESTRATEGICO DE DEFESA

Carlos Wellington Leite de Almeida !

RESUMO

O controle externo do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
sobre o Programa de Desenvolvimento de Submarinos
da Marinha do Brasil (PROSUB) contribui para a aderén-
cia as regras de conformidade e para o aperfeicoamento
dos instrumentos de gestdo, sobretudo no que se refere
a transferéncia de tecnologia. O permanente esforgo para
aperfeigoar métodos de trabalho e mitigar riscos induz
a elevacao do nivel de gestao programatica, permitindo
a Administragao Publica brasileira superar sua inicial
imaturidade na condugao de programas estratégicos de
alta complexidade na 4rea da Defesa. O controle externo
contribui, ainda, para a transparéncia no uso dos recursos
publicos destinados ao PROSUB e para a reafirmacao de
sua importancia em termos do incremento nas capacida-
des da Defesa e da absor¢ao de tecnologias avancadas,
com isso favorecendo sua legitimagdo junto a sociedade
brasileira.

Palavras-chave: accountability. Marinha do Brasil.
PROSUB. TCU. tecnologia.

! Doutor em Administracao. Universidad de la Empresa (UDE), Montevidéu, Uruguai.
Doutorando em Estudos Maritimos, Escola de Guerra Naval (EGN), Rio de Janeiro, R], Brasil.
Auditor Federal do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Email: carlosla@tcu.gov.br / Orcid:
https://orcid.org/0000-0002-4904-3007

R. Esc. Guerra Nav., Rio de Janeiro, v. 28, n. 1, p. 129-156. janeiro/abril. 2022.



130 TCU E PROSUB: CONTROLE EXTERNO DE PROGRAMA ESTRATEGICO DE DEFESA

INTRODUCAO

No presente artigo é tratado o controle externo do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) sobre o Programa de Desenvolvimento de
Submarinos da Marinha do Brasil (PROSUB), vultoso programa de mais
de R$ 32 bilhdes (€ 6,7 bilhdes), de forma a evidenciar como ocorre a
fiscalizacao e qual a relevancia da supervisao do referido programa
estratégico, em especial no que se refere ao processo de transferéncia de
tecnologia (ToT — transfer of technology).

O TCU, entidade de fiscalizagao superior (EFS) do Brasil controla,
e supervisiona a despesa publica federal, e, com relacdao a Defesa, sua
atuagdo tem sido particularmente relevante na fiscalizacao dos programas
estratégicos voltados para a modernizagao do equipamento militar das
forcas armadas e para a transferéncia de tecnologia (ToT). Essa tecnologia,
em geral, € de uso dual: além das aplica¢bes militares também tem emprego
civil e pode representar significativo avango tecnoldgico para o Brasil.
Devidamente inseridos nos ditames da Politica Nacional de Defesa (PND)
e na Estratégia Nacional de Defesa (END), bem como refletidos no Livro
Branco da Defesa Nacional (LBDN), os esfor¢os de ToT do Ministério da
Defesa (MD) e dos comandos militares indicam sintonia entre a estratégia
adotada e a busca de renovagao tecnoldgica.

Programa estratégico prioritario para a renovagao da capacidade
militar-naval da Marinha do Brasil (MB), o PROSUB se insere de maneira
particularmente relevante entre os esforcos de ToI militar de uso dual.
Do ponto de vista estratégico, representa singular reforco a capacidade da
MB para cumprir sua missao institucional, além de ser fundamental para
o futuro desenvolvimento do submarino nuclear brasileiro. Do ponto de
vista da politica de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) permitird que o
Brasil adquira tecnologia avangada e se posicione entre os poucos paises
no mundo capazes de construir submarinos.

O controle externo do PROSUB pelo TCU contribui para a
aderéncia do programa as regras orcamentarias de conformidade e para
o aperfeicoamento dos instrumentos de gestao, sobretudo quanto a ToT.
Contribui, ainda, para afastar davidas acerca da legalidade nas acdes
desenvolvidas pelos diversos atores institucionais envolvidos. Promove
a transparéncia das agbes programaticas, fazendo-as conhecidas pelos
outros setores do Poder Publico, em especial pelo Congresso Nacional, e
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pela sociedade como um todo, evidenciando ao cidadao sua importancia
para o progresso tecnologico do Brasil.

REVISAO DE LITERATURA

O Controle externo € exercido sobre todas as politicas publicas
para garantir a boa gestao dos recursos publicos, a partir dos principios e
conceitos relativos a eficdcia, a eficiéncia, a economicidade, a legitimidade
e a legalidade. Com isso, mantém-se a aderéncia dessas politicas a
manifestagdo legitima dos interesses nacionais (PETREI, 1997, BUGARIN,
2004; MAFRA, 2008).

Particularmente, quanto as politicas publicas de Defesa, muitas
vezes tema distante do cidadao comum, os érgaos de controle externo
assumem grande parte do papel legitimador dessas politicas. No Brasil,
o controle externo é exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU), que tem competéncias especificas
definidas na Constituicdo Federal e na Lei Orgéanica do TCU (BRASIL,
1992, FRANKO, 2000). Referente aos programas estratégicos da Defesa,
voltados para a modernizacdo do equipamento militar, o TCU tem
conferido particular atencado ao tema da transferéncia de tecnologia (ToT).

O Programa de Desenvolvimento de Submarinos da Marinha
do Brasil (PROSUB) se volta para o refor¢o do Poder Naval brasileiro e,
do ponto de vista da ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&lI), permitira
que o Brasil se posicione entre os poucos paises no mundo detentores da
tecnologia de construgao de submarinos (MARTINS, 2013; MOURA, 2014).

O Poder Naval é o instrumento politico-militar vocacionado ao
emprego nos espagos maritimos e nas aguas interioranas em favor dos
interesses do Estado, sendo constituido por meios navais, terrestres e
aéreos. Seu ambiente de atuagao é cada vez mais complexo e a moderna
tecnologia altera constantemente as estratégias e taticas. No contexto
atual, se afirmam concepgdes estratégicas voltadas ao emprego de navios
menores e mais versateis, com marinhas dotadas de meios variados e
multipropdsito. Concepgdes estratégicas navais classicas (Anexo I), como
a jeune école, ressurgem e outras novas comecam a aparecer (FLORES, 1972;
CAMINHA, 1980; MOURA, 2014).

Para o Brasil, signatario do Tratado de Nao-Proliferacao de Armas
Nucleares (TNP), despontam a importancia da dissuasao estratégica
convencional e a centralidade da tarefa de negacdo do uso do mar. A
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Doutrina Militar Naval (DMN), elaborada pelo Estado-Maior da Armada
(EMA) preveé quatro tarefas basicas para o Poder Naval brasileiro, abaixo
relacionadas. Duas delas, dissuasao e nega¢ao do uso do mar ao inimigo
sao particularmente referidas ao emprego de submarinos, que aumentam
suas perspectivas e lhes potencializam os resultados (MB, 2017).

a) negar o uso do mar ao inimigo;
b) controlar areas maritimas;

¢) projetar poder sobre terra; e

d) contribuir para a dissuasao.

Tecnologia avangada e submarinos se associam fortemente nesse
contexto. A Politica Nacional de Defesa (PND) é clara quanto ao carater
essencial da autonomia em tecnologias de Defesa. Quanto as atribuigdes
da Marinha, END associa diretamente o desenvolvimento de submarinos
de propulsao convencional e de propulsao nuclear, projetados e fabricados
no Brasil, a tarefa estratégica de negacao do uso do mar (BRASIL, 2012b).

O PROSUB foi concebido para viabilizar o cumprimento, pela
MB, da tarefa estratégica de negacao do uso do mar e, a0 mesmo tempo, a
permanente atualizacao conceitual e tecnoldgica do Poder Naval. Prevé a
construgao de 4 submarinos convencionais (5-BR), a partir da tecnologia
dos submarinos franceses classe Scorpéne, projetados pela empresa estatal
francesa Naval Group (NG).

A construgado dos submarinos Riachuelo (5-40), Humaita (S-41),
Tonelero (5-42) e Angostura (5-43), em pleno andamento, é conduzida pela
Itaguai Construgdes Navais (ICN), sob supervisao da MB. O lancamento
dos dois primeiros, Riachuelo (5-40), em 14/12/2018, e Humaita (S-41), em
11/12/2021, representou notavel marco evolutivo para o parque tecnoldgico
brasileiro, sendo que o Riachuelo (5-40), em fase mais adiantada, concluiu,
em setembro de 2021, o periodo de manutengdo conhecido como Remise
A Niveau Aprés Essais (RANAE), detalhada verificagao de funcionamento
prévia a sua entrega definitiva. Como préximo passo, a MB concentrara
esfor¢os na construcdo do primeiro submarino com propulsao nuclear
(SN-BR), o Alvaro Alberto, homenagem ao destacado almirante, pioneiro
no uso da tecnologia nuclear no Brasil (WILTGEN, 2021).

A aquisicao de tecnologia militar constitui tema particularmente
sensivel para qualquer Estado, mesmo aqueles com maior expressao
econdmica, sendo duas, essencialmente, as opgdes para obté-la:
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desenvolvimento préprio ou aquisi¢do no exterior. Entre as possiveis
formas de aquisi¢do no exterior, destaca-se a Tol por meio do offset,
conceito contratual segundo o qual uma vantagem adicional é incorporada
a aquisigao principal de forma a torna-la mais atrativa para o adquirente
e a satisfazer-lhe necessidades especificas. No offset militar, a tecnologia
¢é transferida vinculada, normalmente, a uma aquisi¢do direta de
equipamento, que pode ser ou nao ser associado a tecnologia transferida
(ETZKOWITZ; LEYDESDORFF, 2000; WALLER, 2003; REISMAN, 2005).

A transferéncia de tecnologia (ToT) no contexto do PROSUB tem
a forma de offset e é regida por acordo especifico assinado entre Brasil e
Franga, aprovado e promulgado pelo Decreto 8.630/2015. Seguiu orientagao
da PND para que o Brasil se empenhe na busca de parcerias estratégicas e
oportunidades de intercambio. O acordo diz respeito, contudo, apenas aos
componentes ndo-nucleares, ja que os itens vinculados a tecnologia nuclear
estao sendo concebidos e projetados do Brasil, mediante desenvolvimento
proprio (BRASIL, 2012b; BRASIL, 2015; BRASIL, 2020b).

Submarino convencional e submarino nuclear constituem
programas complementares, porém distintos. Embora o PROSUB e o
Programa Nuclear da Marinha (PNM) estejam interligados, a tecnologia
nuclear é desenvolvida pelo Brasil, como dito, separadamente do acordo
com a Franga. As equipes francesas nao participam do desenvolvimento
da planta nuclear do SN-BR, a qual constitui responsabilidade exclusiva
da MB e nao é objeto de ToT.

E importante sublinhar que a intengéo brasileira de dispor de um
submarino nuclear nao constitui violagao ao TNP. Em nome de sua visao
de como deve ser construida a paz mundial, o Brasil aceitou nao possuir
armas nucleares, como misseis armados com ogivas nucleares, mas nao
abriu do uso da energia nuclear. A esse respeito, esclarece a END:

Nenhum pais é mais atuante do que o Brasil na causa
do desarmamento nuclear. Entretanto o Brasil, ao
proibir a si mesmo o acesso ao armamento nuclear,
ndo se deve despojar da tecnologia nuclear. Deve,
pelo contrario, desenvolvé-la (BRASIL, 2012b, p. 95).

O submarino nuclear em desenvolvimento no Brasil ndo é do
tipo balistico, langador de misseis armados com ogivas nucleares. O SN-
BR tem como nuclear, na verdade, apenas sua planta de propulsao. Seu
emprego nao se enquadra no conceito de arma nuclear estratégica, mas no
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de emprego convencional, contra navios, como se espera de um submarino
de propulsdo convencional. Classifica-se como submarino nuclear de
ataque (SNA) e, no Brasil, o Livro Branco da Defesa Nacional (LBDN),
documento ostensivo ao publico, o define como submarino convencional
de propulsao nuclear (SCPN) (BRASIL, 2020a).

O TCU, como ¢rgao de Controle externo, exerce o papel de
fiscalizador do uso dos recursos publicos investidos no PROSUB, de
maneira a garantir que seus investimentos tragam o maior retorno possivel
para o Brasil. Nesse esforco, tem dedicado especial atengao ao processo de
ToTI por meio de offset, havendo sido as mais importantes agdes de controle
sobre o programa direcionadas exatamente para esse tema sensivel e
relevante.

METODOLOGIA

A pesquisa utilizou técnicas do método qualitativo voltadas para
a selecao de dados e informagdes que permitam evidenciar como ocorre a
fiscalizagdo do PROSUB e qual a relevancia do controle externo realizado
sobre o referido programa estratégico. Esses dados e informacoes
consistiram nos Acoérdaos prolatados pelo Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) acerca do PROSUB, no exercicio de sua competéncia constitucional
do controle externo. Com essa finalidade, as seguintes etapas metodologicas
foram realizadas:

1) selegao dos Acérdaos do TCU na base de dados disponibilizada
na rede mundial a partir de sua pertinéncia ao PROSUB, havendo sido
selecionados, ao todo, 12 (doze) documentos.

2) organizacdo tematica dos 12 (doze) Acdrdaos selecionados,
a fim de permitir a identificagdo dos principais assuntos tratados e das
conclusdes obtidas, havendo essa organizacao contemplado 10 (dez) areas
tematicas, assim constituidas (Anexo II):

a) Areas tematicas relativas ao controle externo geral do
PROSUB: legalidade, controle das contas publicas, aspecto financeiro,
aspecto programatico e analise de riscos; e

b) Areas tematicas relativas 3 ToT no ambito do PROSUB:
conhecimento  processual, articulagdo  institucional,  objetivos
programaticos, absorcao tecnoldgica e condigdes contratuais.

3) Apresentacdo dos resultados obtidos a partir de cada agdo
de controle realizada pelo TCU, sobre o PROSUB, com relacdo a cada
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area tematica dada, provendo-se uma conclusao parcial relativa a cada
resultado.

Integracao dos resultados obtidos na conclusao, relacionando-os
com a agao legitimadora do TCU, no exercicio do controle externo, sobre
o PROSUB.

O processo de selecao do material a analisar e a discussao
subsequente contaram com o apoio dereferéncias metodologicasadequadas

ao estudo (SABINO, 1996; GIALDINO, 2006; FOGLIA; VANZAGO, 2011).

RESULTADOS

Contratacdo de crédito estrangeiro

O Congresso Nacional requereu ao TCU o acompanhamento da
operagao de crédito contratada pelo governo federal para o financiamento
parcial do PROSUB e do PNM. A contratagao se deu junto aos bancos BNP
Paribas, Société Générale, Calyon, Credit Industriel et Commercial, Natixis e
Santander, autorizada pela Resolugao 23/2009, do Senado Federal. O TCU
acompanhou a operacdo nos aspectos legais e financeiros, confirmando
tratar-se de crédito de € 4,3 bilhoes para financiamento parcial de um total
de € 6,7 bilhoes (R$ 32 bilhoes), consubstanciados no Contrato 40.000/2008-
006/00, subdividido por sua vez em contratos secundarios (TCU, 2009;

TCU, 2010).

Quadro I - Contratos referentes ao PROSUB - PNM

Contrato Objeto Valor (€)

Pacote de materiais para quatro submarinos

1.A convencionais 1.674.853.000,00

1.B Construgdo de quatro submarinos convencionais 756.200.000,00

2.A Pacote de materiais para um submarino nuclear 700.000.000,00

2.B Construg¢do de um submarino nuclear 551.000.000,00

Torpedos e contramedidas 99.700.000,00

4 Estaleiro ¢ Base naval 1.785.000.000,00

5 Administragdo do Consoércio 215.000.000,00

6 Transferéncia de tecnologia 908.580.000,000

Total 6.690.333.000,00

Fonte: Tribunal de Contas da Uniao (TCU, 2010).
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Legalidade e carater programatico

Em auditoria operacional (ANOp), o Tribunal confirmou a
legalidade do programa e o regular uso dos recursos financeiros. Em
especial, avaliou a regularidade no cumprimento do Decreto 5484/2005,
Politica de Defesa Nacional, e do Decreto 6703/2008, Estratégia Nacional de
Defesa (TCU, 2013).

No que se refere ao cardter programdtico, esclareceu que
eventual paralisagdo importaria em grave dano financeiro decorrente
dos juros incidentes sobre os contratos de financiamento internacionais.
Ainda, sinalizou que as perdas para o Brasil envolveriam tanto aspectos
financeiros quanto outros intangiveis, a saber (TCU, 2010; TCU, 2016 TCU,
2021):

a) perda massiva do investimento, agravada pelas questoes
cambiais da moeda de contratacao e pelo necessario elastecimento do
prazo de pagamento contratual;

b) desmobilizagdo e encerramento de operagdes de empresas
domésticas envolvidas no programa;

¢) interrupgdo de pesquisas cientificas, com perda de pessoal
capacitado e prejuizo intelectual para o Brasil;

d) perda de conhecimento ja transferido a técnicos brasileiros,
pela desmobilizagao de quadros;

e) reducao da capacidade projetada de Defesa, haja vista a nao
conclusao do programa estratégico e os danos ao moral da tropa;

f) provavel impossibilidade de retomada do programa, pelo
desinteresse de governos e empresas capazes de fornecer seu objeto.

Pode-se concluir, no que se refere aos aspectos legais e
programaticos, que a agao do controle externo serviu nao apenas para
confirmar a regularidade dos atos de gestao praticados, mas também,
para afirmar a importancia do PROSUB. Sobretudo no que se refere a ToT,
restaram claros os prejuizos que eventual paralisacdo traria ao programa.

Materialidade dos recursos publicos

O TCU rejeitou o entendimento de que os recursos destinados ao
PROSUB seriam irrisérios diante dos beneficios esperados. A realidade
vigente exige a otimizacdo no seu emprego, sobretudo em face de
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necessidades sociais prementes, como satde, seguranga e educagao,
desatendidas pela baixa qualidade dos servigos ptblicos. O elevado custo
do programa, € 6,7 bilhoes (R$ 32 bilhdes), impde sua realizagao dentro dos
mais rigorosos critérios de legalidade, eficiéncia, eficacia e economicidade
(TCU, 2013, TCU, 2019b).

Conclui-se, a esse respeito, que a materialidade dos recursos
destinados ao PROSUB importa em grande responsabilidade para o MD e
para a MB. O custo de oportunidade envolvido na execuc¢ao do programa é
alto e sua execugao deve ser otimizada para garantir o melhor uso possivel
dos recursos publicos envolvidos.

Modelo deficiente para a transferéncia de tecnologia

O Acérdao 2952/2013-TCU-Plendrio consistiu na mais incisiva
manifestacdo do TCU sobre a Tol, no ambito do PROSUB. Ao afirmar
que a transferéncia somente se efetiva quando condicoes especificas sao
atendidas, a saber a disposicao do transferidor da tecnologia para cumprir
o acordo e a capacidade do recebedor da tecnologia para absorvé-la, o
Tribunal considerou deficiente 0 modelo programado no referente a ToT
pela identificacao das seguintes fragilidades (TCU, 2013):

a) desconhecimento do processo de transferéncia de tecnologia;

b) falta de objetivos claros para o offset realizado;

¢) articulagao institucional insuficiente;

d)falta de avaliacdo quanto a capacidade de absorcao tecnoldgica;

e) falta de analise de riscos; e

f) condi¢des contratuais desvantajosas para o Brasil.

Falta de objetivos claros para o offset realizado

O TCU sinalizou a falta de objetivos claros para o offset
tecnoldgico pretendido com o PROSUB. Assinalou que o aproveitamento
do offset exige o atendimento de condi¢gdes como o nivel da capacitagao
técnico-cientifico e industrial, a existéncia efetiva de tecnologias locais
que possam ser beneficiadas, estimativas realistas dos custos dos ativos a
serem desenvolvidos e a capacidade cientifica e industrial para a absor¢ao
da tecnologia recebida. Muitas dessas exigéncias nao foram observadas
pelos orgaos envolvidos no PROSUB (TCU, 2013).
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Conclui-se que a falta de objetivos claros para o offset poderia
comprometer todo o esfor¢co do PROSUB. A partir da intervencao do
TCU, os o6rgaos do PROSUB elevaram consideravelmente o seu nivel de
gerenciamento programatico das acdes realizadas, assim se esforgando
para garantir o melhor retorno possivel a sociedade.

Articulacgao institucional insuficiente

O TCU identificou fragilidade no PROSUB relativa a articulagao
institucional insuficiente. Essa fragilidade decorreu da inadequagao
da legislacdo regulamentadora, ainda alheia ao tratamento das
questdes complexas relativas a Tol, e, também, do desconhecimento
e da inexperiéncia das institui¢des brasileiras no trato dessas questoes.
O Tribunal sinalizou, entre outros problemas que resultaram dessa
articulagao institucional deficiente (TCU, 2013):

a) falta de avaliagao mais criteriosa quanto aos pregos contratados;

b) auséncia de relacao contratual formalizada entre as empresas
beneficiadas pelo Programa de Nacionaliza¢ao da Producao (PNP) e a MB,
fragilizando a ToT; e

¢ falta de integracao efetiva entre o PROSUB e 0 PNM, que poderia
inviabilizar a construgao do almejado submarino com propulsao nuclear.

O Tribunal proferiu determinagdes e recomendagdes ao MD e a
MB no sentido de promover atualizacdo normativa; estabelecer critérios
de selecdo e insercao da industria de Defesa; promover a integracao
entre as Forcas Armadas, os fornecedores de offset e o setor industrial;
estabelecer indicadores para mensurar a transferéncia de tecnologia (ToT);
adotar medidas de retengao de recursos humanos capacitados e promover
a devida integracao entre o PROSUB e o PNM.

Falta de avaliacao quanto a capacidade de absor¢ao tecnoldgica

O TCU identificou a falta de avaliagdo quanto a capacidade
de absor¢ao tecnoldgica. Nao foi definida sistematica clara para a
transferéncia do conhecimento, nem avaliada a capacidade real de
absorc¢ao de conhecimentos. Observou-se que entre as 20 (vinte) empresas
selecionadas para o PNP vinculado ao PROSUB, apenas 4 (quatro) nao
seriam subsididrias de fornecedores europeus, comprometendo os
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beneficios esperados para a Base Industrial de Defesa Nacional (BID)
(TCU, 2013).

Uma iniciativa especifica voltada para a retengao de conhecimento,
ao permitir aos profissionais contratados a percep¢ao de saldrios mais
competitivos com os do mercado, foi a implantacdo da Amazonia Azul
Tecnologias de Defesa (Amazul). Criada pelo Decreto 7.898/2013, com
autorizagao da Lei 12.706/2012, constitui sociedade andnima, vinculada ao
MD, para tratar tecnologias sensiveis do PNM e do PROSUB, no ambito e do
Programa Nuclear Brasileiro (PNB). Resultou da cisdo parcial da Empresa
Gerencial de Projetos Navais (Emgepron), tendo receita constituida,
basicamente, por recursos do Tesouro Nacional, enquadrando-se no
conceito de estatal dependente (BRASIL, 2012a, BRASIL, 2013).

Conclui-se que a agao do TCU chamou a atencao para falha
programatica que poderia ser catastréfica para a BID, ja que a tecnologia
absorvida, na verdade, fluiria quase integralmente para o estrangeiro,
sem desenvolver efetivamente a industria nacional. Acerca da Amazul,
que sua criagdo atendeu a necessidade de retengao de pessoas detentoras
de conhecimento de alto nivel, com isso evitando a “fuga de cérebros”,
problema critico verificado em outras organizagdes brasileiras de CT&I. A
avaliacdo positiva do TCU contribuiu grandemente para a sua legitimagao.

Falta de analise de riscos

O TCU identificou grave falha no PROSUB referente a falta
de analise de riscos na concepgao programatica. A decisao politica de
aproveitar imediatamente a oportunidade de cooperagao tecnoldgica com
a Franca ndo teria levado em conta a baixa capacidade de absorcao de
tecnologia pela BID. O programa ficou dependente da superagao, ao longo
da execugao contratual, dos riscos surgidos e nao previstos (TCU, 2013).

O Tribunal expediu determinagbes especificas acerca do
tratamento de riscos, sob as premissas da auséncia de orgamento estimado
para o sistema de propulsao nuclear do SN-BR; da auséncia de orgamento
estimado para o Complexo de Manutencao Especializada (CME) e da
duvida sobre a suficiéncia dos recursos orgamentarios para conclusao do
projeto (TCU, 2017a).

Conclui-se que a intervencao do TCU, neste ponto, além de
oportuna, foi determinante para a sequéncia do empreendimento. Iniciar
programa de investimento publico de tamanha envergadura, envolvendo
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questdes tao sensiveis, sem uma apropriada andlise de riscos reflete o
deficiente planejamento do setor publico brasileiro para tratar questoes
de alta complexidade na area da Defesa. O controle fez ver a necessidade
de identificar e tratar os riscos envolvidos, garantindo resultados efetivos
para o Estado e a sociedade brasileiros.

Condigoes contratuais desvantajosas

O TCU identificou clausulas contratuais desvantajosas para o
Brasil. Em especial, a proibi¢ao de usar o projeto de propulsao convencional
em outras embarcagdes que nao as quatro contratadas, limitando o
alcance dos ganhos tecnologicos conseguidos. O Tribunal observou,
ainda, a duplicidade de obriga¢des de Tol, o que poderia fazer o Brasil
pagar duplamente a Direction des Constructions Navales e Services (DCNS),
renomeada Naval Group (NG), por meio de créditos de offset (TCU, 2013).

Apb6s a fiscalizagao do TCU, a Coordenadoria-Geral do Programa
de Desenvolvimento de Submarino com Propulsdao Nuclear (Cogesn) e
outras unidades vinculadas ao PROSUB e ao PNM, envidaram esforcos
no sentido de promover aditivos de repactuagao e reverter desvantagens
contratuais (TCU, 2017b).

Em conclusao parcial, mais uma vez, o TCU apontou o deficiente
planejamento do setor publico brasileiro quando tratando de questdes de
alta complexidade na 4rea da Defesa. A intervencao mobilizou o governo
brasileiro no sentido de adequar clausulas contratuais prejudiciais ao
interesse nacional, o que nao havia sido tratado antes pela MB ou pelas
demais organizagoes envolvidas no PROSUB.

Controles internos deficientes

O TCU identificou controles internos deficientes no ambito do
PROSUB. Os instrumentos de fiscaliza¢dao dos contratos, em muitos casos,
se restringiram ao simples acompanhamento do cronograma e do atesto
de documentos, sendo insuficientes para o monitoramento de programa
tao complexo. Nao haviam sido sequer elaborados indicadores de ToT. Os
controles de custos nao incluiam os valores pagos com juros e de taxa de
compromisso referentes as operagdes de crédito, distorcendo a verdadeira
dimensao dos recursos publicos despendidos (TCU, 2013).
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O proprio Centro de Controle Interno da Marinha (CCIMAR)
informou falhas e impropriedades na execugao do PROSUB, como a seguir
(TCU, 2020d):

a) prejuizo operacional de R$ 1,528 milhdo na Amazul, em 2018;

b) inscrigao irregular de empenhos em restos a pagar para honrar
despesas de exercicio subsequente, o que é vedado pela legislacao;

¢) inobservancia do principio da segregacgao de fungdes;

d) auséncia de designacao de fiscal de contrato; e

e) irregularidade nas emissdes de notas de empenho.

Conclui-se que a agdo do TCU evidenciou a fragilidade dos
controles entao exercidos pela MB e demais érgaos sobre o PROSUB.
Desprovidos de indicadores para mensuracao da Tol e incapazes sequer
de informar com clareza os recursos publicos despendidos, os controles
internos do PROSUB mostraram um péssimo grau de efetividade, muito
aquém do desejado.

Transparéncia e prestacao de contas

O TCU verificou que o relatério de gestaio do MD, quanto aos
programas estratégicos, inclusive o PROSUB, nao trazia informagdes
atualizadas sobre os prazos de execugao; nem sobre a construgao do
Estaleiro e Base Naval (EBN), ou sobre o cronograma de pagamentos,
inclusive o pagamento antecipado destinado a ToT, efetivado em fevereiro
de 2020. Determinagdes e recomendagdes foram expedidas para correcao
das falhas identificadas. Também foi determinado a MB que apresentasse
anualmente ao Tribunal demonstrativo da efetiva superagao dos riscos
assinalados (TCU, 2017a; TCU, 2019b; TCU, 2020¢).

Ainda, o TCU compartilhou com a Procuradoria-Geral de Justica
Militar informacgdes financeiras e bancarias da Construtora Norberto
Odebrecht, para fins de procedimento investigatorio criminal (TCU, 2020a;
TCU, 2020b).

Conclui-se, portanto, que a intervengao do TCU contribuiu para o
enquadramento do programa, como um todo, nas exigéncias mais atuais
sobre a gestao publica. A inclusao de informacOes antes ausentes dos
principais relatérios do MD e da MB serviu para fomentar o controle social
e esclarecer a sociedade acerca da importancia do PROSUB. A exigéncia de
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que a MB passasse a informar as medidas adotadas para mitigar os riscos
identificados tornou visivel o esforco institucional para obter o melhor
resultado possivel com os recursos puiblicos despendidos.

DISCUSSAO

O controle externo do TCU sobre o PROSUB tem natureza material,
nao se limitando ao reexame de formalidades legais e processuais. Adentra
questdes relativas a materialidade dos recursos, ao aspecto programatico
e a transferéncia de tecnologia. Retrata uma relacdo madura entre as
organizagdes envolvidas, refletida na confianca do Congresso Nacional
nas avaliagdes do TCU e no carater institucional com que o MD e a MB
recebem as criticas decorrentes da fiscalizagdo do programa. Institui¢des
publicas e setor privado adquirem conhecimento e experiéncia nesse
esforgo pelo aperfeicoamento tecnoldgico, em contexto de democracia e
desenvolvimento.

A institucionalidade nas relagdes se revela na proatividade da MB
diante das observagoes recebidas do TCU, as quais refletem a valorizagao
e o aprofundamento das nogdes democraticas na gestao de recursos
publicos. A MB utiliza as andlises do TCU para aperfeicoar processos de
trabalho no ambito do PROSUB, o que se verifica, também, por exemplo,
no programa das fragatas Classe Tamandaré (TCU, 2008; TCU, 2019a).

Aorejeitar aideia de que um programa estratégico de custo superior
a R$ 32 bilhdes (€ 6,7 bilhdes) pudesse ser tratado como investimento de
pequeno vulto, o TCU atraiu para si e para a MB a responsabilidade de
comprovar a sociedade a eficiéncia no uso dos recursos publicos destinados
ao PROSUB. Ao promover a transparéncia dos valores envolvidos,
contribuiu para revelar a sociedade e seus representantes a importancia
do programa, o que foi e tem sido decisivo para sua legitimacao.

O TCU identificou fragilidades que teriam o indesejavel condao
de levar o PROSUB ao fracasso, com perdas incalculaveis para o progresso
tecnoldgico do pais, além da perda dos recursos publicos envolvidos. A
correcao tempestiva das falhas se fez imperiosa para a boa continuidade
do esforgo. Contudo, em momento algum o Tribunal cogitou paralisar o
programa e, reconhecendo sua relevancia para o Brasil, assertivamente,
manifestou-se o ministro-relator do processo de ANOp:
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(...) os dois projetos [PROSUB e HX-Br] realmente sao
de importancia capital para o nosso pais que, enquanto
poténcia emergente detentora de recursos naturais
invejaveis e preciosos como os campos petroliferos do
pré-sal, a regido amazonica e a chamada Amazonia
Azul, precisa aumentar sua capacidade de dissuasao
em relacdo a ameagas externas (TCU, 2013).

Como bem destacou o TCU, a transferéncia de tecnologia por meio
de offset somente se efetiva quando do implemento de duas condicoes.
A primeira € a definigdo clara dos objetivos. A segunda é a articulagao
institucional eficiente, em cuja auséncia a sobreposigao de esforcos e a falta
de complementaridade entre a¢des de diferentes atores pode inviabilizar
a ToT.

Deve-se, ainda, ter atencdo a real capacidade de absorgao
tecnoldgica, o que requer medidas voltadas a retengdo do conhecimento
tecnoldgico e a preparagao da BID. A partir da intervencdao do TCU,
essas questdes ganharam relevo no contexto do PROSUB, o que fez ver
a importancia de se contar com uma fiscalizagao realizada por érgao
independente e adequadamente qualificado.

Os submarinos convencionais e o submarino convencional de
propulsao nuclear (SCPN), esperados com a articulagao entre PROSUB e
PNM, posicionardo o Brasil em patamar tecnolégico detido por poucos
paises. Esperam-se relevantes ganhos nas areas de siderurgia, metalurgia,
sistemas elétricos, sistemas de controle e engenharia naval, entre outras.

Por fim, relevantes para a continuidade programatica, foram as
observacdes do TCU acerca da insuficiéncia da analise de riscos associados
ao PROSUB e danecessidade de aperfeicoamento dos controles internos. As
iniciativas de elaboragao de indicadores de desempenho especificos para a
transferéncia de tecnologia também contribuiram para o estabelecimento
de critérios claros e objetivos de avaliagao.

O fato de se haver iniciado o PROSUB sem adequada analise
de riscos e sem indicadores de desempenho mostrou a imaturidade da
Administracao Publica brasileira, a época, para a gestao de programas
de alta complexidade tecnoldgica, custeados com recursos publicos. Essa
deficiéncia tem sido superada ao longo da execugao programatica, a partir
dos esfor¢os da MB e das outras organizagdes envolvidas. O TCU continua
a exercer supervisao sobre esse importante programa estratégico de Defesa
e a contribuir para o seu permanente aperfeigoamento.
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CONCLUSAO

O controle externo do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) sobre
o Programa de Desenvolvimento de Submarinos (PROSUB), de custo
superior a R$ 32 bilhdes (€ 6,7 bilhdes), teve carater pioneiro na fiscalizagao
de programas publicos de alta complexidade no Brasil. Constituiu singular
oportunidade de aprendizado na gestao de transferéncia de tecnologia
na area de Defesa, identificando relevantes oportunidades de melhorias
na concepgao, estruturacgao, formalizagdo e controle de programas dessa
natureza.

Com a intervencao do TCU no PROSUB, a imaturidade da
Administracao Puablica para lidar com programas de alta complexidade
na area da Defesa deu lugar a um esfor¢o continuo pelo aperfeicoamento
dos processos de trabalho. As falhas identificadas passaram a ser tratadas
de maneira sistematica pela MB e demais organizagdes envolvidas.
Os resultados da acao do controle externo revelaram importantes
oportunidades para elevar o nivel de conducao do programa, como a
seguir:

Legalidade e carater programatico: o TCU confirmou a
regularidade dos atos de gestao e destacou a importancia do PROSUB,
sobretudo no que se refere a transferéncia de tecnologia, deixando claros
os prejuizos que resultariam da paralisagao do programa.

Materialidade dos recursos publicos: o TCU rejeitou a nogao
de que os recursos destinados ao PROSUB seriam pequenos diante dos
beneficios esperados e, considerando-os vultosos e com alto custo de
oportunidade, passou a exigir constante aperfeicoamento para que o
programa se desenvolvesse dentro dos mais estritos critérios de legalidade,
eficiéncia, eficacia e economicidade.

Desconhecimento do processo de transferéncia de tecnologia:
o TCU considerou deficientes a concepgdo e a gestdo do modelo de
transferéncia de tecnologia, e, tendo ocorrido a intervengao do controle
externo ainda nos momentos iniciais da execugao do programa, foi possivel
adotar medidas corretivas antes que se comprometesse o programa
irreversivelmente.

Falta de objetivos claros para o offset realizado: o TCU sinalizou a
falta de objetivos claros para o offset tecnologico pretendido com o PROSUB,
e, a partir de entdo, os 6rgaos executores do PROSUB que se ocuparam de
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estabelecer os necessarios objetivos elevaram consideravelmente o nivel
de gerenciamento programatico das agOes realizadas.

Articulagao institucional insuficiente: o TCU identificou a
inadequagao dalegislagao regulamentadora da transferéncia de tecnologia,
o desconhecimento e a inexperiéncia das institui¢des brasileiras no trato
de programas de Defesa de alta complexidade, a avaliagdo deficiente
dos pregos contratados, a falta de relacao formalizada entre as empresas
beneficiadas e a MB e a falta de integracao efetiva entre o PROSUB e o
PNM, expedindo determinag¢des e recomendagdes ao MD e a MB para
superar as fragilidades verificadas.

Falta de avaliacao quanto a capacidade de absorcao tecnologica:
o TCU identificou a falta de avaliagdo quanto a capacidade de absorc¢ao
tecnoldgica, bem como observou que entre as empresas selecionadas para
receber tecnologia, apenas 20% nao seriam subsidiarias de fornecedores
europeus. As observacdes do Tribunal levaram os gestores do PROSUB
a reavaliar o tema e, no que se refere a Amazul, endossaram a iniciativa
de sua implementacdo, voltada ao pagamento de remunera¢des mais
competitivas aos profissionais detentores de conhecimento técnico
avangado.

Falta de analise de riscos: o TCU identificou grave falha no
PROSUB referente a falta de analise de riscos, ficando o programa
dependente de sua superacao ao longo da execugdo do programa. O
Tribunal expediu determinagoes especificas acerca do tratamento de riscos,
sendo sua acao determinante para a continuidade do empreendimento. A
agao do controle externo fez ver a necessidade de se tratarem os riscos
envolvidos e obter resultados efetivos para o Brasil.

Condicdes contratuais desvantajosas: o TCU identificou
cldusulas contratuais desvantajosas para o Brasil, incluindo a proibi¢ao
do uso do projeto de propulsao convencional em outras embarcagoes
que os quatro submarinos contratados, o que limitaria muito o alcance
dos ganhos tecnologicos conseguidos. A intervencdo do controle externo
mobilizou o governo brasileiro no sentido de adequar as cldusulas
contratuais prejudiciais ao interesse nacional.

Controles internos deficientes: o TCU identificou que os
controles internos do PROSUB se desempenhavam em nivel muito aquém
do desejado, sinalizando suas principais fragilidades, em especial no
referente ao controle de custos, o que levou a MB e demais organizacoes a
aperfeicoarem seus mecanismos de fiscalizagao do programa.
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Transparéncia e prestacao de contas: o TCU identificou falhas no
relatorio de gestao do MD quanto aos programas estratégicos, além da falta
de demonstragao dos riscos superados, por parte da MB. As determinagoes
expedidas permitiram a reversao dessa situagao e o cumprimento dos
principios da transparéncia e da prestacao de contas.

A fiscalizagao tempestiva do TCU, associada a proatividade da
MB no trato das questdes suscitadas foi decisiva para a superagao dos
Obices ao PROSUB. A relac¢ao institucional construtiva estabelecida entre
o TCU e os orgaos integrantes do programa resultou em importantes
aperfeicoamentos: identificacdo e tratamento de riscos, melhorias nos
controles internos, defini¢cao clara de objetivos para a transferéncia de
tecnologia e revisao de clausulas contratuais, entre outras. O nivel de
gerenciamento do PROSUB, como um todo, se viu muito aperfeicoado
a partir da acdo do controle externo, de forma a que os ganhos em
capacidades de Defesa e evolucao tecnologica passaram a constituir
possibilidades realmente alcangaveis.

O controle externo do TCU mostrou-se decisivo, portanto,
para a legitimacao do PROSUB perante a sociedade brasileira e seus
representantes. Ao afirmar a legalidade das agdes conduzidas no
ambito do programa e evidenciar a importancia de sua execucao para a
area da Defesa e para a area da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CT&I),
o Tribunal contribuiu de forma decisiva para o esclarecimento social e
politico quanto ao alcance do empreendimento. Dessa forma, sublinhou
a importancia de que programas de alta complexidade e elevado custo
sejam sempre conduzidos em ambiente de regras e objetivos claros,
com adequado tratamento dos riscos associados, de maneira a obter os
melhores resultados possiveis para o Brasil.
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TCU AND PROSUB: EXTERNAL CONTROL ON
DEFENSE STRATEGIC PRO-GRAM

ABSTRACT

External control on the Brazilian Navy’s Program for
Submarines Development (PROSUB), contributes to
compliance and improvement of management tools,
mainly referring to technology transfer. The permanent
effort to improve working methods and mitigate risks
leads to an increase in program management level,
Brazilian Public Administration to overcome its initial
immaturity in conducting highly comFIex strategic
programs in the Defense area. External control also
contributes to transparency in the use of public resources
allocated to PROSUB and to the reaffirmation of its
importance in terms of increasing Defense capabilities
and the absorption of advanced technologies, thereby
favoring its legitimacy in Brazilian society.

Keywords: accountability. Brazilian Navy. PROSUB.

TCU. technology.
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ABREVIATURAS E SIGLAS

Amazul: Amazonia Azul Tecnologias de Defesa S/A

ANOp: Auditoria operacional do TCU

BID: Programa de Nacionalizagao da Producao

CCIMAR: Centro de Controle Interno da Marinha

CME: Complexo de Manutencao Especializada

Cogesn: Coordenadoria-Geral do Programa de Desenvolvimento de
Submarino com Propulsao Nuclear

CT&I: ciéncia, tecnologia e informagao

DCNS: Direction des Constructions Navales e Services

DMN: Doutrina Militar Naval da Marinha do Brasil

EBN: Estaleiro e Base NavalEFS: Entidade de Fiscalizagao Superior
EMA: Estado-Maior da Armada

Emgepron: Empresa Gerencial de Projetos Navais

END: Estratégia Nacional de Defesa

ICN: Itaguai Construgdes Navais.

LBDN: Livro Branco da Defesa Nacional

MB: Marinha do Brasil

MD: Ministério da Defesa

NG: Naval Group

PNB: Programa Nuclear Brasileiro

PND: Politica Nacional de Defesa

PNM: Programa Nuclear da Marinha

PNP: Programa de Nacionaliza¢do da Producao

PRM: Programa de Reaparelhamento da Marinha

PROSUB: Programa de Desenvolvimento de Submarinos da Marinha do
Brasil

RANAE: Remise A Niveau Aprés Essais

S-BR: Submarino convencional brasileiro

SCPN: Submarino convencional de propulsao nuclear brasileiro
SN-BR: Submarino nuclear brasileiro

SNA: Submarino nuclear de ataque

TCU: Tribunal de Contas da Uniao

TNP: Tratado de Nao-Proliferacao de Armas Nucleares

ToT: Transferéncia de Tecnologia
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Fonte: ALMEIDA, 2019.
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Fonte: Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Elaboracao do autor.

Observagao: -P: Plenario do TCU; -1C: Primeira Camara do TCU
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