TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 428 - GP/TCU

Brasilia, 6 de maio de 2025.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para ciéncia, copia do Acérdio n® 647/2025,
prolatado pelo Plenario deste Tribunal na Sessdo Ordindria de 26/3/2025 ao apreciar os autos

do processo TC-020.868/2023-5, da relatoria do Ministro Jhonatan de Jesus.

Esclareco que o mencionado processo trata de auditoria operacional que teve
por objeto avaliar o Projeto Lessonia-1, conduzido pela Aeronautica desde 2020, no Programa
Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE).

Por oportuno, informo que o relatorio e o voto que fundamentam o Acoérdao,

ora encaminhado, estdo disponiveis para consulta no endereco www.tcu.gov.br/acordaos.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal BACELAR

Presidente da Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados
Céamara dos Deputados

Brasilia — DF

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78018146.
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ACORDAO N° 647/2025 — TCU — Plenario

1. Processo TC 020.868/2023-5

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Auditoria Operacional.

3. Interessados/Responsaveis: nao ha.

4. Orgdos/Entidades: Agéncia Espacial Brasileira; Centro de Controle Interno da Aeronautica; Centro
Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazdnia; Comando da Aerondutica; Ministério da
Defesa.

5. Relator: Ministro Jhonatan de Jesus.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Defesa Nacional e Seguranga Publica
(AudDefesa).

8. Representagdo legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional que teve por objeto
avaliar o Projeto LessOnia-1, conduzido pela Aerondutica desde 2020, no Programa Estratégico de
Sistemas Espaciais (PESE),

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdao do Plenario,
ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. recomendar ao Comando Militar Aeroespacial (COMAE), com fundamento no art.
11, §1°, da Resolucao-TCU 315/2020, que:

9.1.1. divulgue a existéncia do Sistema Espacial Lessonia-1 e sua utilidade para a
implementagdo de politicas publicas aos 6rgaos do segmento civil do Estado, potenciais beneficiarios
do uso dual do sistema, a fim de ampliar a efetividade de seu emprego;

9.1.2. avalie, em futuros processos de aquisi¢do realizados com base na Diretriz DCA 400-
6/2007, a conveniéncia de realizar o Pedido de Informag¢des ao mercado (RFI) apenas apds a definicdo
detalhada dos Requisitos Operacionais Preliminares (ROP), salvo quando houver justificativa técnica
fundamentada para a inversdo das fases, de forma a garantir que as caracteristicas técnicas, qualitativas
e quantitativas do sistema estejam suficientemente delineadas, permitindo que o RFI seja direcionado a
prospeccao de solucdes compativeis com a Necessidade Operacional Identificada (NOP) e com as
especificagdes desejadas para a arquitetura do sistema.

9.2. dar ciéncia a Comissao Coordenadora do Programa Aeronave de Combate (COPAC),
com fundamento no art. 9°, I, da Resolucao-TCU 315/2020, de que:

9.2.1. diversos documentos anexados aos autos nao contém data ou assinatura, enquanto
outros sdo ilegiveis ou apresentam paginas invertidas e fora de ordem, circunstancias que dificultam a
avaliacdo da legitimidade das pegas, autenticidade e autoria, bem como a compreensdo de seu
conteudo, em inobservancia ao disposto no art. 22, §1°, da Lei 9.784/1999;

9.2.2. 0 levantamento do custo do ciclo de vida do Projeto Lessonia-1 na fase de
viabilidade ndo foi realizado de maneira completa, conforme preconiza o item 4.1 da DCA 400-
6/2007, tendo ocorrido a continuidade do projeto sem levantamento estruturado dos custos, material e
demais recursos necessarios para seu desenvolvimento, o que resultou na assungdo de riscos
significativos para o projeto;

9.2.3. o projeto basico do empreendimento nao foi acompanhado do conjunto de elementos
necessarios e suficientes para possibilitar a avaliagdo adequada do seu custo, aspecto que se aplica as
contratacdes diretas por dispensa e inexigibilidade de licitagdo, nos termos dos arts. 6°, IX, e 7°, §9°, da
Lei 8.666/1993, sendo tal estimativa fundamental para a tomada de decisdo quanto a continuidade do
empreendimento, especialmente no que se refere a compatibilidade dos recursos disponiveis com a
previsdo de gasto do objeto pretendido;
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9.2.4. o chamamento publico para oferta de propostas, restrito ao envio de correspondéncia
eletronica a potenciais fornecedores, ndo atende ao principio da transparéncia, previsto no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal e no art. 3° da Lei 8.666/1993, limitando a competitividade e podendo
comprometer a economicidade da contratagao;

9.2.5. a admissdo de proposta de fornecimento sem detalhamento das composicdes e dos
precos prejudica a analise de economicidade da contratagdo, por impossibilitar a verificagdo de sua
adequagdo com os valores de referéncia do mercado, conforme exigido no art. 43, 1V, da Lei
8.666/1993, além de restringir a capacidade da Administracao de precificar entregas parciais, dificultar
a mensuragdo de custos em eventuais alteragdes de escopo e comprometer a avaliagdo de pedidos de
reequilibrio econdmico-financeiro;

9.2.6. a ndo inclusdo no Contrato 003/CABE-COPAC/2020 de clausulas que obriguem a
abertura dos custos propostos pela contratada, incluindo o BDI, até o nivel de decomposicao que
oferega parametros de referéncia no mercado, caracteriza descumprimento do Acérdao 2.037/2020-
TCU-Plenario.

9.3. informar o teor deste acordao ao Ministério da Defesa, ao Comando da Aeronautica,
ao Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazodnia (Censipam), a Comissao de
Transparéncia, Governanca, Fiscalizagdo e Controle e Defesa do Consumidor do Senado Federal, a
Comissao de Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara dos Deputados e a Procuradoria-Geral da
Justica Militar.

10. Ata n® 9/2025 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 26/3/2025 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0647-09/25-P.

13. Especificacao do quérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Bruno Dantas, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus (Relator).

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa ¢ Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronic?mente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO JHONATAN DE JESUS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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VOTO

Cuidam os autos de auditoria operacional realizada pela Unidade de Auditoria Especializada
em Governanca e Inovagdo (AudGovernanga) com o objetivo de avaliar o Projeto Lessonia-1, conduzido
pela Aerondutica desde 2020, no Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE).

2. O projeto intenta obter um sistema de satélites de sensoriamento radar de drbita baixa, para
atender as necessidades operacionais das For¢cas Armadas (FA) e do Centro Gestor e Operacional do
Sistema de Protecdo da Amazonia (Censipam), além de fornecer dados para setores governamentais da
area da Defesa (pega 103, p. 7).

3. O empreendimento busca garantir a autonomia nacional na producdo, operagdo e
organizagdo de sistemas espaciais, em consondncia com os encargos da For¢a Aérea estabelecidos na
Estratégia Nacional de Defesa (END). Prevé a disponibilizagao de dois microssatélites equipados com
radar de abertura sintética (SAR), que permitirdo a imagem independente de alvos estratégicos,
conforme conveniéncia dos operadores brasileiros. Essa capacidade ¢ fundamental para mitigar
restricoes associadas a dependéncia de redes de satélites estrangeiros, como limitacdes de
disponibilidade de imagens, tempo de resposta elevado e acesso restrito a imagens de alta resolugdo

(peca 103, p. 10).

4. Além do segmento espacial, o projeto contempla um segmento terrestre, composto por
infraestrutura e sistemas necessarios ao controle, operagdo, gerenciamento € monitoramento dos
satélites, bem como ao processamento ¢ distribui¢do dos dados gerados. Inclui ainda o servico de
langamento, pacote logistico associado e treinamento de pessoal para garantir a operacionalidade do
sistema (peca 103, p. 12).

5. O projeto encontra-se em fase de implementa¢do, sob responsabilidade da Comissao
Coordenadora do Programa Aeronave de Combate; até ao momento, cerca de dois tercos dos recursos
previstos ja foram pagos (pega 104, p. 13-15).

6. A fiscalizag¢do teve por escopo avaliar as etapas do Projeto Lessonia-1 e a execugdo do
Contrato 003/CABE-COPAC/2020, firmado entre o Comando da Aerondutica e a empresa finlandesa
Iceye Oy para a implementa-lo, no valor de R$ 167.981.166,00. A contratagdo ocorreu por dispensa de
licitagdo, com fundamento no art. 24, inciso IX, da Lei 8.666/1993 e contou com apenas um
proponente entre as 11 empresas que retiraram o edital do processo seletivo (pega 103, p. 4).

7. Os trabalhos foram conduzidos para responder as seguintes questdes de auditoria (peca 103,
p. 9-10):
7.1. O projeto foi concebido com a participagdo das entidades publicas potencialmente

beneficiarias de seus produtos e dispoe de processos e recursos materiais € humanos aptos a maximizar
o aproveitamento de seus produtos?

7.2. O projeto apresenta um orgamento detalhado dos bens e servigos contratados e que
contemple todo o seu ciclo de vida?

7.3. A execugdo contratual observa as normas e os termos contratuais, em especial quanto a
demonstragdo dos quantitativos e dos custos efetivamente incorridos, previamente ao pagamento das
etapas do ajuste?

7.4. O Comando da Aerondutica identifica e mitiga os riscos envolvidos na implementagdo e
gestao do Projeto Lessonia-1?

8. Ao término da fiscalizagdo, foram identificadas falhas como: falta de publicidade do sistema
para uso dual; deficiéncias no projeto basico que antecedeu a contratacao; inobservancia de formalidades
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essenciais ao processo administrativo, como data e assinatura em documentos; auséncia de detalhamento
dos pregos de cada etapa do contrato e atraso no cronograma de implantacao do projeto.

9. Diante dessas constatagdes, a equipe de auditoria propde, com a anuéncia do corpo dirigente
da AudGovernanga, recomendagoes e ciéncias (pegas 103-105).
10. Feito o breve resumo do objeto auditado, melhor detalhado no relatorio que antecede este
voto, passo a analisar os principais apontamentos e as propostas da unidade técnica.

II
11. Manifesto, inicialmente, concordancia com as conclusdes da equipe de auditoria (pega 103),

que analisou adequadamente os argumentos apresentados pelo jurisdicionado, cujos fundamentos
incorporo as minhas razdes de decidir, sem prejuizo das seguintes consideracdes.

12. Sobre a primeira questdo, a auditoria analisou a concepg¢ao e a estrutura do projeto com base
no Manual de Boas Praticas para a Gestao do Ciclo de Vida de Sistemas de Defesa (MD40-M-01), do
Ministério da Defesa. De modo geral, a AudGovernanga conclui que os recursos materiais € humanos
para implementacdo e operacdo do sistema estdo assegurados, sem restricdes que comprometam sua
efetividade (peca 103, p. 24).

13. Apesar disso, o Projeto LessOnia-1, embora criado principalmente para atender as
necessidades da Defesa, também prevé a participagao de outros 6rgaos, como o Censipam, para suprir
demandas civis, caracterizando o chamado uso dual. A auditoria constatou, porém, que a efetividade do
uso dual depende do conhecimento, por parte dos 6rgaos civis, sobre as potencialidades do sistema; a
falta de informagao pode limitar sua aplicagdo em politicas publicas.

14. Diante disso, recomenda que o Comando Militar Aeroespacial amplie a divulga¢dao do
Lessonia-1 e suas capacidades para 6rgdos civis do Estado, de modo a potencializar seu uso (pecga 103,
p. 24); considero essa medida apropriada.

15. Com relacdo a segunda questdo, que buscou avaliar o processo de planejamento e sele¢ao da
contratada, a auditoria constatou que o pedido de informacgdes a empresas (Request for Information —
RFI) foi realizado antes da defini¢do dos requisitos operacionais (ROP), o que comprometeu a precisao
das propostas recebidas.

16. Para contextualizar esse achado, esclarego que o planejamento da contratacdo se baseou na
diretriz DCA 400-6/2007, do Comando da Aerondutica, que regulamenta a organizacdo e a execugao
das fases e eventos principais do ciclo de vida de sistemas e materiais. O planejamento foi estruturado
em trés fases: concepgao, previsdes e defini¢ao (peca 103, p. 18).

16.1. A fase de concepcio corresponde ao momento inicial, em que se identifica a necessidade
operacional a ser atendida e se definem os requisitos preliminares para o desenvolvimento do sistema.
Nessa etapa, sdo elaborados dois documentos: Necessidades Operacionais (NOP) e Requisitos
Operacionais Preliminares (ROP). O primeiro documenta a caréncia operacional a ser atendida e o
segundo as caracteristicas iniciais de desempenho do sistema, considerando sua aplicagdo e seguranga,
que servirdo de referéncia para as fases seguintes.

16.2. A fase de viabilidade, por sua vez, tem como objetivo analisar as alternativas disponiveis
no mercado para atender a demanda identificada na etapa anterior. Nesse momento, ocorre o primeiro
contato formal com possiveis interessados em fornecer a solug¢do pretendida, por meio do Pedido de
Informagdes (Request for Information — RFI), que €, portanto, o instrumento utilizado para consultar o
mercado sobre solugdes tecnologicas compativeis com as necessidades do projeto. Nessa etapa, sdo,
ainda, avaliados os custos, beneficios, riscos e prazos de implementagdo de cada alternativa.

16.3. Por fim, a fase de defini¢ao consiste na elabora¢ao de estudos detalhados. Também sao
definidos os requisitos técnicos, logisticos e industriais, consolidando as especificacdes que devem
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orientar a aquisi¢cdo. Essa etapa caracteriza-se pela formalizacdo do Pedido de Propostas (Request for
Proposal — RFP), documento que convoca as empresas interessadas em apresentar propostas com base
nos critérios estabelecidos, e termina com a selecdo de uma delas.

17. Assim, conforme ressalta a unidade técnica, a sequéncia logica do planejamento da
contratagao comeca com a identificacdo da necessidade operacional (NOP); em seguida, sao definidos
os requisitos operacionais do sistema (ROP), que servem de base para a pesquisa inicial de informagdes
no mercado (RFT).

18. No caso do Projeto Lessonia-1, contudo, essa ordem foi invertida. O RFI foi concluido em
18/3/2020, antes da finalizagdo dos ROPs, em 13/5/2020. Essa falta de detalhamento gerou grande
disparidade entre os sistemas ofertados e os precos propostos. Além disso, houve casos de empresas que
ndo indicaram preco ou sequer apresentaram resposta (peca 103, p. 25-26).

19. Consultados sobre esta situagdo, os gestores alegaram que a norma vigente, DCA 400-
6/2007, permite a flexibilizagao das fases dos ciclos de vida dos sistemas e que a emissdao do RFI antes
da conclusdao do ROP foi necessaria devido a escassez de informagdes de dominio puiblico no mercado
de satélites. Segundo eles, o RFI possibilitou prospectar capacidades disponiveis e obter insumos para o
detalhamento do ROP, garantindo maior robustez e confiabilidade ao processo de aquisi¢ao (pecga 103,

p. 61).

20. A equipe de auditoria reconhece que a norma possibilita a inversdo de fases, mas destaca
que, no caso do projeto em analise, a emissao do Pedido de Informagao baseado em parametros técnicos
genéricos comprometeu a precisdo das informagdes coletadas, gerando a mencionada disparidade entre
os sistemas oferecidos e os pregos apresentados. Conclui que, embora nao tenha havido irregularidade
formal, apta a fundamentar proposta de ciéncia ou determinagao, a defini¢do dos requisitos operacionais
antes da consulta ao mercado contribuiria para maior precisdo e coeréncia das informacdes coletadas
(peca 103, p. 62).

21. Mesmo que a inversdo das fases ndo configure uma irregularidade formal, a sua aplicacao
deve ser criteriosamente avaliada caso a caso, considerando os impactos sobre a qualidade ¢ a
consisténcia das propostas. Dessa forma, julgo adequado recomendar que, em futuros processos de
aquisi¢do, a Aerondutica priorize a definicdo dos requisitos operacionais antes da realizagdo do RFI,
salvo quando houver justificativa técnica fundamentada para a inversao.

22. Ainda com relagdo ao planejamento da contratacdo, os auditores constataram que, na fase de
estudo de viabilidade, nao houve o levantamento estruturado dos custos de todo o projeto, conforme
preconiza o item 4.1 da DCA 400-6/2007. Além disso, identificaram a auséncia de orcamento detalhado,
essencial para estimar os valores dos bens e servigos a serem contratados, conforme exige o art. 6°, inciso
IX, da Lei 8.666/1993 (pega 103, p. 27).

23. Outro problema observado foi a divulgagao restrita do Pedido de Propostas (RFP), enviado
apenas a um numero limitado de empresas selecionadas. Segundo a unidade técnica, esses fatores podem
ter desestimulado a competicdao, o que explica o motivo de apenas uma empresa haver apresentado
proposta; essas falhas também impedem a anélise da economicidade da contratagdo, dever de todo gestor
publico (peca 103, p. 28-33).

24, Conforme ja mencionado, somente a empresa finlandesa Iceye Oy apresentou proposta.
Contudo, a auditoria apontou que a proposta final da empresa e o contrato posteriormente celebrado nao
detalharam os custos no nivel requerido pelo RFP, o que inviabiliza a analise da economicidade da
contratagdo. Essa falha também caracteriza descumprimento do Acordao 2.037/2020-TCU-Plenario, que
determinou ao Ministério da Defesa a inclusdo, nos casos de contratacdo direta, de clausulas que
obriguem a abertura dos custos propostos pelos interessados, incluindo o BDI (Beneficios e Despesas
Indiretas), até o nivel de decomposi¢ao que ofereca parametros de referéncia no mercado. Segundo a
unidade técnica, essa falta de detalhamento compromete a transparéncia, impossibilita a verificacao da
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razoabilidade dos custos e dificulta a analise de eventuais pedidos de reequilibrio economico-financeiro,
além de limitar a capacidade da Administragdo de aferir a correspondéncia entre os valores pagos e os
servicos efetivamente prestados (peca 103, p. 31).

25. Por fim, a unidade relatou que documentos essenciais, como o estudo de viabilidade e o
pedido de informagdes ao mercado, ndo possuem data nem assinatura, prejudicando a avaliagao da
autenticidade e da autoria das pecas.

26. Diante dessas constatagdes, concordo com a proposta da unidade instrutiva de dar ciéncia a
Comissdo Coordenadora do Programa Aeronave de Combate (COPAC) sobre as irregularidades
identificadas (pega 103, p. 34).

27. Sobre a terceira questdo de auditoria, a fiscalizagdo buscou verificar se a execugao contratual
observou as normas de regéncia e os termos do contrato, especialmente no que se refere a demonstragao
do adimplemento das etapas do projeto antes dos pagamentos.

28. O contrato, celebrado sob regime de empreitada integral, teve a execucao estruturada a partir
da Declaragdo de Trabalho (Statement of Work— SOW), que detalhou as entregas previstas, organizando-
as por meio da Estrutura Analitica do Projeto (Work Breakdown Structure — WBS). Essa estrutura, por
sua vez, decompds o escopo do projeto em partes menores, denominadas de Pacote de Trabalho (Work
Package — WP), unidade fundamental de execugdo do contrato, da seguinte forma:

Pacotes de trabalho do projeto e valores associados

Divisdo da WBS do projeto Valores [US$]
WP100 Segmento Espacial 17.052.790,59
WP200 Segmento Terrestre 5.229.673,02

WP300 Servi¢os de Langamento 4.838.482,64

WP400 Comissionamento 2.073.960,40

WP500 Servigos Legais ¢ Financeiros 749.884,91

WP600 Logistica 1.452.846,83

WP700 Gestao de Projeto 2.476.361,61

Total 33.874.000,00

20. Os pagamentos, por sua vez, seguem o cronograma fisico-financeiro, que define as etapas

da execugdo contratual, os prazos e os valores a serem pagos. No entanto, a equipe de auditoria aponta
que ndo ha como estabelecer uma correlacdo clara entre as entregas previstas na Declaragdo de Trabalho
(SOW) e as etapas precificadas no cronograma (peca 103, p. 35).

30. Além disso, a auséncia de detalhamento de precos impede a verificagao precisa do que foi
contratado e executado em termos de insumos, servi¢os € equipamentos, comprometendo o
acompanhamento e a fiscalizagdo da execucdo contratual. Nesse sentido, a falta de decomposi¢ao de
precos por etapa dificulta a aferi¢do do valor efetivamente devido a contratada, aumentando o risco de
pagamentos sem a devida contraprestacao e impossibilitando a analise da economicidade da contratagao.

31. Nesse ponto, ressalto que a avaliacdo da economicidade ¢ um dever fundamental de todo
gestor de recursos publicos. Mesmo em aquisi¢des que envolvam tecnologia restrita e produtos
altamente especializados, como satélites, a Administracdo deve adotar mecanismos que garantam a
auditabilidade dos gastos e permitam a aferi¢do da razoabilidade dos custos. No caso, a inexisténcia de
um orcamento detalhado de precos caracteriza falha grave, pois inviabiliza analise aprofundada da
economicidade do contrato e dificulta a avaliagdo de eventuais pedidos de reequilibrio econdmico-
financeiro.
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32. Considerando que o contrato j& se encontra em estagio avangado de execugdo, ndo ¢ possivel
retroceder para corrigir essa deficiéncia. Cabe, entdo, adotar medidas prospectivas, seja por meio de
determinagdes e ciéncias que induzam ao aprimoramento das contratagdes futuras, seja pela eventual
apuracdo de responsabilidade dos gestores envolvidos na fase de planejamento.

33. No que tange a responsabilizagdo, a situagdo descrita pela equipe de auditoria indica que os
gestores seguiram normativos internos do Comando da Aerondutica no planejamento da contratagdo.
Essa circunstancia deve ser considerada na analise da culpabilidade, especialmente quanto ao potencial
conhecimento da ilicitude; nesse ponto, cumpre rememorar que o erro de proibicdo inevitavel ¢
excludente de responsabilidade. Assim, com base nas informacgdes disponiveis at¢ o momento, ndao
vislumbro elementos suficientes que justifiquem a aplica¢ao de san¢do, cabendo, no entanto, reforgar a
necessidade de aprimoramento dos processos administrativos para garantir maior rigor na formacao de
precos em futuras aquisicoes.

34, Embora tenha sido firmado sob o regime de empreitada por preco global, o contrato nao
exime a Administragdo de dispor de dados detalhados de custos para comparé-los aos valores de
mercado. O TCU jé abordou essa questao no mencionado Acordao 2.037/2020-Plenario, ocasido em que
expediu o seguinte comando (peca 103, p. 38):

“9.4. determinar ao Ministério da Defesa e aos Comandos da Marinha, do Exército e da Aeronautica,
com fundamento no disposto pelo art. 26, inciso III, da Lei 8.666/1993 e no principio constitucional
da economicidade, que nos futuros contratos para aquisi¢ao de produtos e servigos de defesa firmados
sem licitagdo, incluam cldusulas que obriguem a abertura dos custos propostos pelos interessados,
incluindo o BDI, até o nivel de decomposi¢ao que ofereca parametros de referéncia no mercado, com
a finalidade de possibilitar a avaliagdo da razoabilidade dos precos propostos, conforme orientagdo
adotada no Acordao 3032/2015-TCU-Plenario e no Mandado de Seguranca 33.340/DF do STF e
estudem a possibilidade de adotar o credenciamento publico, a fim de permitir que o maior niumero
possivel de empresas possa se credenciar para desenvolver o bem ou o servigo desejados, nos moldes
dos Acordédos 3.567/2014-TCU-Plenario e 2.504/2017- TCU-1* Camara;”

35. No entanto, a notificagdo do referido acérdao ocorreu em 1°/10/2020, enquanto o contrato
foi assinado em 30/12/2020. A proximidade entre as datas sugere que houve atraso ou falha na
disseminagdo da decisao dentro da Forca Aérea, afastando a necessidade de responsabilizacdo dos
gestores por descumprimento da determinagdo do TCU (pega 103, p. 38).

36. Considerando esses aspectos, reputo pertinente a proposta da unidade técnica de dar ciéncia
a COPAC sobre a omissao de clausulas no Contrato 003/CABE-COPAC/2020 que obrigassem a abertura
detalhada dos custos propostos pela contratada, incluindo o BDI, conforme determinou o Acordao
2.037/2020-TCU-Plenario (peca 103, p. 42).

37. Quanto a quarta e ultima questao, adianto que ndo sera necessario nenhum encaminhamento,
porquanto os gestores adotaram medidas para corrigir as falhas detectadas, conforme apontado no
relatorio de auditoria.

38. A unidade técnica identificou atrasos na execucdo do projeto decorrentes de falhas nos
sensores de temperatura dos propelentes e inoperancia de propulsores dos satélites. Esses problemas
resultaram na rejeicdo do sistema espacial e na negociagdo para o lancamento de nova constelagdo.
Apesar disso, concluiu que a vida util do sistema nao serd comprometida, pois o langamento de dois
novos satélites garantira a continuidade das operagdes planejadas.

39. Sobre a gestdo de prazos e fiscalizagao, verificou-se que a estrutura de gerenciamento tem
sido capaz de monitorar o avango do projeto. No entanto, a demora na solucdo de pendéncias da
contratada resultou no elastecimento excessivo dos prazos, sem a observancia do entendimento
consolidado pelo TCU sobre a apuragdo de descumprimentos contratuais e a aplicagdo de sangdes
administrativas (peca 103, p. 43-44).
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40. Apesar dessas fragilidades, o relatorio de auditoria destaca que a Aerondutica identificou os
riscos ¢ implementou as medidas de controle que permitiram o prosseguimento do projeto dentro dos
parametros concebidos (peca 103, p. 46).

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal acolha a minuta de acérdao que submeto
a deliberagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 26 de marco de 2025.

MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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GRUPO I - CLASSE V — Plenario

TC 020.868/2023-5

Natureza: Relatorio de Auditoria.

Orgios/Entidades: Agéncia Espacial Brasileira; Centro de Controle
Interno da Aeronautica; Centro Gestor e Operacional do Sistema de
Protecdo da Amazodnia; Comando da Aecronautica; Ministério da
Defesa.

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. AVALIACAO DO
PROJETO LESSONIA-1, DA  AERONAUTICA, NO
PROGRAMA ESTRATEGICO DE SISTEMAS ESPACIAIS
(PESE). OBTENCAO DE SATELITES DE SENSORIAMENTO
RADAR PARA ATENDER A DEFESA E A OUTROS ORGAOS.
CONTRATO DE R$ 167,9 MILHOES POR DISPENSA DE
LICITACAO. FALTA DE PUBLICIDADE SOBRE O USO
DUAL, DEFICIENCIAS NO PROJETO BASICO, AUSENCIA
DE DETALHAMENTO DE PRECOS E ATRASO NO
CRONOGRAMA COMO PRINCIPAIS CONSTATACOES.
RECOMENDACOES. CIENCIAS.

RELATORIO

Adoto o relatorio de auditoria elaborado pela Unidade de Auditoria Especializada em
Governanga e Inovagao (peca 103), que contou com a anuéncia de seus dirigentes (pecgas 104 e 105):

“1. INTRODUCAO
1.1. Identificacio simplificada do objeto

O projeto Lessonia-1, conduzido pela Aeronautica desde 2020, visa a obteng@o de satélites de
sensoriamento radar de oOrbita baixa para atender necessidades operacionais das Forgas Armadas
(FA) e do Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia (Censipam), e
produzir insumos para aplicacdes relacionadas a diversos setores de atuacdo governamental
externos a Defesal.

2. O empreendimento prevé a disponibilizagdo de dois microssatélites comissionados em Orbita e
elementos complementares as instalagdes da For¢a Aérea em terra para controle e uso do sistema
espacial (SE), pacote logistico associado e treinamento de recursos humanos.

3. A obteng@o foi realizada mediante dispensa de licitagdo com amparo na Lei 8.666, de 21/6/1993,
art. 24, IX, c/c Decreto 2.295, de 4/8/1997, art. 1°, I11.

4. O processo de selecdo foi realizado mediante o emprego de procedimento especial classicamente
utilizado na obtencdo de solu¢des militares, denominado Request for Proposal (RFP). O RFP tem
por principal caracteristica o intercAmbio de requisitos e informagdes com empresas especializadas
e interessadas no fornecimento de sistemas militares a partir de um paradigma preliminar de
requisitos técnicos e de custos.

5. Apesar de onze empresas terem retirado o edital do RFP, apenas uma fez proposta. Apods
negociagdes e ajustes na oferta original, revisada e melhor oferta final, foi aceita a proposta da
empresa ICEYE YO, da Finlandia. O contrato de fornecimento foi firmado em 18/12/2020, por
USS$ 33.874.000.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77529960.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 020.868/2023-5

1.2. Antecedentes da auditoria

6. Representacdes oferecidas ao Tribunal no bojo dos processos 030.715/2020-2 e 029.693/2020-9
arguiram possivel desperdicio de recursos no investimento em razdo de potencial duplicidade de
esforgos interagéncias para aquisi¢do de imagens de satélites.

7. Andlises conduzidas no TC 030.715/2020-2 afastaram a ocorréncia da duplicidade de esforgos,
tendo em vista as caracteristicas do imageamento pretendido, que utiliza tecnologia de varredura
por radar de abertura sintética. Nada obstante, o Tribunal considerou pertinente agdo de controle
voltada a verificagdo do cumprimento das etapas do Contrato de Despesa 003/CABE-COPAC/2020
e da efetiva utilizagdo do microssatélite no ambito do Projeto Lessonia-1, nos niveis de precisdo
requeridos, a fim de subsidiar futuro posicionamento do TCU acerca da necessidade,
economicidade e efetividade da aquisi¢do — Acordao 214/2022-TCU-P, rel. Min. Augusto Sherman
Cavalcanti, de 2/2/2022, TC 030.715/2020-2.

1.3. Objetivo, escopo e niao escopo

8. O objetivo da auditoria foi verificar o cumprimento das etapas do Contrato de Despesa
003/CABE-COPAC/2020 e a efetiva utilizagdo dos microssatélites no ambito do Projeto Lessonia-
1, nos niveis de precisdo requeridos, a fim de subsidiar futuro posicionamento do TCU acerca da
assertividade, economicidade e efetividade da aquisigao.

9. O escopo do trabalho, no que se refere a areas, fungdes e atividades a serem analisadas para
atender ao comando do acordao, visou a verificagdo do andamento (implementacao) do projeto e da
sua utilizacdo e a avalia¢do da sua economicidade e efetividade

10. Nao foi escopo a analise da necessidade de aquisicdo de imagens SAR, aspecto ja apreciado
pelo Tribunal.

1.4. Critérios

11. A Constituicdo Federal, a Lei 8.666/1993, o Decreto 2.295, de 4/8/1997, ¢ o Acordao TCU
2037/2020-Plenario, rel. Min. Marcos Bemquerer, foram utilizados como paradigmas para analise
do atendimento de principios legais, jurisprudenciais € constitucionais no emprego de recursos
publicos.

12. A Estratégia Nacional de Defesa (END), Decreto Legislativo 179, de 14/12/2018, foi
empregada para analise da aderéncia do investimento a requisitos de seguranca nacional. O
normativo atribui & Forca Aérea, em conjunto com a Agéncia Espacial Brasileira (AEB), por
intermédio de todo o complexo cientifico-tecnolégico, ¢ da interacdo com a base industrial de
defesa; a responsabilidade pelo desenvolvimento de projetos espaciais, assim como a operagao € o
monitoramento de satélites.

13. O Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE)?, conduzido pela Aerondutica, que
delimita a estratégia de implantagdo de sistemas espaciais de defesa com uso integrado, seja em
prol das atividades de defesa, ou para atender a necessidades civis (emprego dual), também serviu
de critério para o trabalho.

14. A Lei 8.854, de 10/2/1994, que atribui a Agéncia Espacial Brasileira o desenvolvimento da
Politica Nacional de Desenvolvimento das Atividades Espaciais, assim como o Programa Nacional
de Atividades Espaciais (PNAE), este produzido pela AEB, foi critério legal também utilizado.

15. Complementarmente, normas que regem os processos de aquisi¢do de sistemas militares no
ambito do Ministério da Defesa e de seu ciclo de vida, além de planos e diretrizes associadas ao
empreendimento, integraram os principais critérios utilizados no trabalho. Exempli gratia:

a) MD40-M-01 — Manual de boas praticas para gestdo do ciclo de vida de sistemas de defesa do
Ministério da Defesa;

b) MD20-S-01 — Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE);
¢) DCA 400-6/2007 — Ciclo de Vida de Sistemas e Materiais da Aeronautica;
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d) DCA 358-1 — Diretriz de Implantagdo do Programa Estratégico de Sistemas Espaciais;

e) DCA 400-97 — Implantagdo do Primeiro Sistema Espacial de Sensoriamento Remoto Radar —
Projeto Lessonia-1;

f) DCA 16-2 — Gestao de Riscos no Comando da Aeronautica;

g) PCA 400-219 — Plano de Apoio ao Emprego do Primeiro Sistema Espacial de Sensoriamento
Remoto Radar — Projeto Lessonia-1;

h) PCA 400-228 — Plano de Suprimento e Manutengdo do Primeiro Sistema Espacial de
Sensoriamento Remoto Radar — Projeto Lessonia-1.

1.5. Metodologia

16. Inicialmente, foi realizado levantamento preliminar de informagdes sobre o objeto da
fiscalizag¢do e seu contexto, bem como dos elementos essenciais associados ao seu funcionamento,
e a identificacdo do arcabougo normativo associado ao empreendimento.

17. O projeto de auditoria foi delineado em um quadro Canvas (metodologia de planejamento
estratégico), mediante o qual foi definido o problema de auditoria, especificado o objeto da
fiscalizacdo, identificados os stakeholders do objeto, fixados os objetivos preliminares,
estabelecido o nivel de asseguracdo da auditoria, delineados o escopo e ndo escopo do trabalho,
delimitados os critérios iniciais, identificados os elementos necessarios para obtengdo das
evidéncias, estimados os riscos inerentes do objeto, de controle e de deteccao, e fixadas estimativas
de entregas e produtos correspondentes.

18. Os resultados obtidos foram empregados na elaboragdo da estratégia global da auditoria. Nesta,
foram fixados, com mais acuidade, os objetivos, escopo e abordagem da auditoria, periodo de
abrangéncia, cronograma dos trabalhos, usuarios previstos, partes responsaveis, critérios,
metodologia, estimativa dos recursos necessarios para a fiscalizacdo, riscos do objeto e da auditoria
e correspondentes medidas mitigatorias, além dos beneficios esperados e materialidade do objeto.

19. A partir desses elementos, acrescidos de informagdes obtidas em reunido inicial com os
gestores (8/9/2023), foi concebida a matriz de planejamento do trabalho. O documento especifica o
conjunto de procedimentos que, aplicados, permitiram comparar a situagdo encontrada com os
critérios, para a identificagdo de achados relevantes e correspondentes evidéncias.

20. Todo o conjunto precedente foi encerrado no plano de auditoria, que sintetiza o problema de
auditoria, objeto, objetivo e escopo, a visdo geral do objeto, questdes de auditoria, cronograma de
execugdo e estimativa de custos do trabalho, entre outros elementos.

21. Os principais insumos para a analise da coeréncia dos processos adotados com as normas e
boas praticas identificadas foram obtidos a partir de documentos requeridos aos auditados, assim
como de reunides técnicas. As informagdes obtidas foram contrastadas com os critérios para gerar
as conclusdes anotadas no relatorio.

1.6. Declaracio de conformidade com normas aplicaveis e limitacdes encontradas

22. A fiscalizacdo foi conduzida em conformidade com as normas de auditoria do TCU (NAT) e
com o manual de auditoria operacional do Tribunal, ambos alinhados as Normas Internacionais das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), emitidas pela Organizagao Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai).

23. A desorganizag@o do processo administrativo de gestdo, a ilegibilidade de diversos documentos
do processo, o encaminhamento incompleto de informacdes requeridas e a demora no atendimento
dos pedidos de informag¢do impactaram a duragdo dos trabalhos.

1.7. Organizagao do relatorio

24. O relatorio esta organizado neste capitulo introdutério, seguido da visdo geral do objeto, quatro
capitulos relacionados as questdes de auditoria, conclusdo e proposta de encaminhamento.
Elementos pré-textuais (capa, folha de rosto e resumo do trabalho) e pds-textuais (referéncias,
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glossario, apéndices, anexos e listas de figuras, quadros, tabelas e siglas) antecedem e sucedem,
respectivamente, o texto principal.

25. Os capitulos relativos as questdes de auditoria visam responder as seguintes perguntas:

1) o projeto foi concebido com o concurso das entidades publicas potencialmente beneficiarias de
seus produtos e dispde de processos e recursos materiais € humanos aptos a maximizar o
aproveitamento de seus produtos, de modo amplo, tempestivo e dual?

2) o projeto dispde de orcamento detalhado dos bens e servigos contratados e de orcamento que
abranja todo seu ciclo de vida?

3) a execucdo contratual observa as normas de regéncia e termos contratuais, em especial, no que
respeita a demonstracdo dos quantitativos e dos custos de materiais, equipamentos, insumos ¢ mao
de obra efetivamente incorridos, previamente ao pagamento das etapas do ajuste?

4) o Comando da Aerondutica identificou os riscos envolvidos na implementac¢do e na gestao do
Projeto Lessonia-1 e adota medidas de controle eficazes para gerencid-los a fim de alcangar os
resultados planejados de forma satisfatoria?

2. VISAO GERAL
2.1. Objetivos do objeto auditado

26. O empreendimento visa a obtencao de sistema de satélites para geracdo de imagens por radar de
abertura sintética e segmento terrestre necessario a sua operacao, incluindo o servigo de langamento
e pacote logistico associado. Objetiva atender prioritariamente as necessidades operacionais das
Forgas Armadas ¢ do Censipam e, de modo secundario, as demandas da comunidade civil
governamental.

27. As caracteristicas do imageamento do territério por radares de abertura sintética (SAR) os
tornam criticos para atendimento das necessidades operacionais dos usudrios primarios do sistema.
Prestam-se, em acréscimo, ao atendimento de demanda de outras entidades condutoras de politicas
publicas (uso dual). As atividades beneficiarias do projeto constam do item 2.2.4 (primaria) e 2.2.5
(secundaria) do documento Necessidades Operacionais (NOP) 1/CCISE/20193.

28. Na area de defesa, o projeto apresenta relevo estratégico, dada sua capacidade de suprir o
imageamento independente de alvos, segundo conveniéncia definida por operadores brasileiros, no
tempo e com nivel de detalhe apropriado para uso pelas Forcas Armadas (FFAA). Nesse sentido,
mitiga restrigdes observadas no fornecimento privado, oriundas da baixa disponibilidade de
imagens; do tempo de resposta; da dependéncia de fornecimento por rede de satélites de
propriedade de outros paises; da disponibilidade de imagens de alta ou altissima resolugdo®, entre
outras limitacdes.

29. Como o sistema foi concebido para atender também as necessidades operacionais do Censipam
— cuja missao ¢é obter, integrar, avaliar e difundir informagdes para o planejamento e coordenagao
de acdes globais de governo com atuacdo na Amazonia (Decreto 9829/2019, art. 13), que abrange
diversas areas de interesse do Estado no segmento civil —, a dualidade do emprego esta assegurada.

2.2. Historico

30. O Lessonia-1 ¢ um dos empreendimentos previstos no Programa Estratégico de Sistemas
Espaciais (PESE), conduzido pela Aeronautica. O PESE responde, em parte, aos encargos da Forca
Aérea fixados na Estratégia Nacional de Defesa (END), de garantir a autonomia de producio,
langamento, operacdo e reposicao de sistemas espaciais, por intermédio do desenvolvimento de
satélites, veiculos de acesso ao espacgo e sistemas de solo que garantam o acesso ao espaco (MD20-
S-01/2018). No ambito do PESE, a relevancia estratégica do LessOnia-1 esta colocada em contexto
no apéndice B do anexo B.

Figura 1 — dindmica dos projetos do PESE em 20 anos
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Fonte: Programa Estratégico de Sistemas Espaciais

31. No contexto historico, a origem do projeto Lessonia-1 pode ser fixada em fevereiro de 2019,
quando a FAB propds a AEB reativar o Projeto MAPSAR (Multi Application Purporse Synthetic
Aperture Radar), conduzido pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) entre 2004 ¢
2007. Segundo a Aeronautica, a retomada do MAPSAR aproveitaria o resultado dos trabalhos do
INPE; atenderia parte das missdes previstas na PNAE e no PESE; tornaria concreta a iniciativa
SAR prevista na PNAE 2012-2021 para 2020; e anteciparia, caso incluisse requisitos da area de
Defesa, a missdo Lessonia-1 do PESE, prevista para 2026.

32. O MAPSAR foi iniciativa do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais de 2001. Visou, em sua
origem, avaliar a necessidade e viabilidade da constru¢cdo de um sistema espacial com radar de
abertura sintética mediante uso de plataforma de multimissdo brasileira desenvolvida pelo INPE.
Teve o concurso de 83 representantes de 28 institui¢des publicas e privadas na concepgdo de sua
proposta e na avaliacdo de produtos simulados pelo sistema aeroportado SAR-R99B da FAB. A
iniciativa foi concluida em 2007 com o reconhecimento da viabilidade de uma missdo espacial na
classe de 500 kg com carga util SAR em banda L.

33. O Programa Nacional de Atividades Espaciais 2012-2021, sob responsabilidade da AEB, visou
o desenvolvimento ¢ o dominio das tecnologias espaciais criticas, indispensaveis ao avango da
indlstria e a conquista da necessaria autonomia nacional nessa area. Concebido em torno de
projetos estruturantes na area espacial, incluiu a missdo SAR, que objetivava a ampliacdo da
capacidade e autonomia do Pais na observagdo da terra; ampliacio da competéncia e da
competitividade da industria nacional; e estimulo a inovagdo por meio do desenvolvimento de
satélites com sistema de radar. Na versdo atual da PNAE 2022-2031, foi denominado MAPSAR.

34. Para avaliar a proposta da FAB, a AEB designou, em marco de 2019, um grupo de trabalho
para reavaliar o MAPSAR (GT-MAPSAR) — o GT contou com a participacdo de equipe técnica da
FAB. No escopo da reavaliacdo, foram consideradas as conclusdes havidas no relatério de
identificacdo e analise de demandas nacionais do setor espacial, produzido em maio de 2019, pela
AEB, e denominado Demandas Nacionais Espaciais. Conforme o relatdrio, institui¢des nacionais
dos setores publico, privado e da academia, demandantes de produtos e servigos oriundos da
tecnologia espacial, foram formalmente consultadas e indicaram especialistas que participaram de
diversas rodadas de discussdes para definicdo de solugdes espaciais a serem viabilizadas no curto,
médio e longo prazos. Com respeito ao segmento SAR, o relatdrio apontou setores especificos da
sociedade que se beneficiariam de um satélite radar de abertura sintética nacional.

35. O GT-MAPSAR recomendou, ao final, nova avaliacdo de viabilidade de uma missdo SAR;
consultas a possiveis parceiros ou clientes dos produtos do MAPSAR, com vistas a confirmagao
dos requisitos; a confirmag@o do roadmap e a definigdo das agdes. Especificamente no que respeita
ao uso dual da missdo, recomendou um concerto prévio entre as partes envolvidas para defini¢do
do gerenciamento e financiamento do projeto.

36. A FAB apreciou o relatério do GT-MAPSAR e decidiu pela continuidade do Lessonia-1. O
documento que condensa as necessidades operacionais preliminares (NOP) foi finalizado em
2/12/2019, e registra formalmente as necessidades da area de defesa: FAB, Exército, Marinha e
Censipam. As necessidades operacionais de orgdos externos a area de defesa ndo foram
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consideradas de modo especifico no documento, embora tenha sido registrado a capacidade do
sistema de prover insumos de emprego dual.

37. Pedidos de informagdes a empresas capazes de fazer o fornecimento (Request for Information —
RFI) foram enviados a algumas empresas entre 23 e 24/3/2020. Os requisitos operacionais (ROP)
foram aprovados em 13/5/2020 e o estudo de viabilidade do projeto (EV), concluido em 8/6/2020.
O pedido de propostas (Request for proposal — RFP) nao foi publicado, tendo sido enviadas
solicitacdes de propostas, por e-mail, a potenciais interessados. Uma tnica empresa apresentou
oferta, que foi avaliada e refinada. A aceitacdo da melhor proposta da empresa levou a assinatura
do Contrato 003/CABE-COPAC/2020, em 18/12/2020.

38. O projeto é composto por dois segmentos: espacial e terrestre. O espacial é constituido por dois
satélites com sensor radar ativo capaz de coletar imagens da superficie terrestre. O terrestre,
formado pelos sistemas necessarios para controle, operacao, gerenciamento e monitoramento dos
satélites; planejamento, coleta, processamento e distribuicdo dos dados e imagens.

2.3. Marco Regulatorio

39. A Estratégia Nacional de Defesa (END) define como estratégicos para o Pais trés setores
tecnoldgicos: o nuclear, o cibernético e o espacial. Em vista de suas complexidades, atribui o
encargo pelo seu desenvolvimento, no ambito da Defesa, respectivamente, a Marinha, ao Exército e
a Aeronautica.

40. Relativamente ao setor espacial, cabe a Forca Aérea Brasileira (FAB), em conjunto com a
Agéncia Espacial Brasileira (AEB), por intermédio de todo o complexo cientifico-tecnologico e da
interagdo com a base industrial de defesa, a responsabilidade pelo desenvolvimento de projetos
espaciais, assim como a operagao e o monitoramento de satélites.

41. No ambito da FAB, foi estabelecido o Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE), que
delimita a estratégia de implantagdo de sistemas espaciais de defesa com uso integrado, seja em
prol das atividades de defesa, ou para atender a necessidades civis (emprego dual).

42. A Agéncia Espacial ¢ responsdvel pela implementagdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento das Atividades Espaciais (PNDAE), na forma da Lei 8.854, de 10/2/1994. Em
razao do encargo legal, a AEB desenvolveu o Programa Nacional de Atividades Espaciais (PNAE).
O PNAE 2022-2031 prevé a integragdo de programas setoriais de outras entidades, publicas ou
privadas, como forma de possibilitar o atingimento de objetivos setoriais na area espacial. Nesse
diapasdo, preconiza a relevancia da interacao entre o0 PESE e o PNAE, para que as necessidades da
Defesa Nacional sejam integradas as atividades espaciais, a fim de consolidar o setor espacial
brasileiro em um ambiente de efetividade.

43. Além da busca pelo desenvolvimento tecnoldgico do Pais na area espacial, ambos programas
ressaltam a necessidade de o investimento publico neles feitos ser capaz de gerar dualidade que
lhes ampliem a eficécia e efetividade. Assim, por se tratar de instrumentos que regem iniciativas de
alto nivel para o desenvolvimento do setor espacial brasileiro, constituem o cerne do marco
regulatorio do projeto Lessonia-1.

2.4. Envolvidos na gestao

44. O projeto Lessonia-1 estd em fase de implantacdo. Tendo em vista falhas nos sensores de
temperatura dos propelentes e inoperancia de propulsores do satélite Carcara-2, o sistema lancado
foi rejeitado (satélites Caracara 1 e 2). Foi negociado novo langamento, que implicou em rearranjo
do cronograma do projeto. Consequentemente, a estrutura definitiva para aproveitamento de todos
os recursos a serem providos pela constelagdo devera ainda ser ativada.

45. Na fase atual, o 6rgdo responsavel pela implantacdo do projeto ¢ a Comissdo Coordenadora do
Programa Aeronave de Combate (COPAC), signataria do Contrato com a empresa Iceye Oy.

46. No ambito da COPAC, foi criada geréncia de projeto com atribui¢des de controlar, coordenar,
acompanhar e executar as atividades e os processos relativos ao projeto. A geréncia foi dividida em
subgeréncias tematicas nas 4reas conceitual, operacional, técnica, logistica, industrial, de rede
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logica, de treinamento, de infraestrutura e de offset.

47. O ajuste em vigor prevé a disponibilizacdo de imagens SAR ainda na fase de implantacao do
projeto, em razdo de clausula contratual que previu o fornecimento de imagens incidentes sobre a
area de varredura do futuro sistema enquanto este ndo fosse inteiramente entregue. As imagens
obtidas sdo disponibilizadas diretamente a outros usudrios pelo Comando Militar Aeroespacial
(COMAE), entidade responsavel pela operagdao dos recursos do projeto, por meio de transferéncia
eletronica ou copia em discos rigidos.

48. O Lessonia-1 ¢ operado pelo Centro de Operagdes Espaciais (COPE) do COMAE. Ao COPE
cabe o comando e controle da constelacao de satélites. Sdo seus encargos: monitorar € controlar os
satélites; receber dados de telemetria; gerenciar e enviar telecomandos; receber os dados de carga
util; entre outras tarefas. Ressalte-se que o controle da constelacdo estd sendo feito de modo
compartilhado com a fornecedora, tendo em vista a necessidade de substituir os dois satélites em
operagao.

49. Na estrutura do COMAE, cumpre ao Centro Conjunto Operacional de Inteligéncia (CCOI) gerir
a demanda e difusdo dos produtos dos satélites, mediante o desempenho das seguintes atribuicdes:
formatacdo do pedido, envio da solicitagdo de imageamento [ao COPE]; verificagdo da
conformidade dos produtos gerados [imagens]; e difusdo dos produtos.

50. Conforme informagdes trazidas aos autos, o principal 6rgao beneficiario da quase totalidade
desse fornecimento, até o momento, ¢ o Censipam, que o utiliza para subsidiar a¢des conjuntas de
orgdos das diversas esferas de governo com agdes na Amazdnia ¢ na Amazoénia Azul (area de
interesse do Pais no oceano Atlantico sul).

2.5. Beneficiarios

51. A FAB ¢ a principal beneficiaria do projeto, haja vista suas atribui¢cdes definidas na END. No
ambito da defesa, sdo também beneficiarios diretos os Comandos da Marinha e do Exército, em
especial, pela significancia do Lessonia-1 em gerar informagdes aptas a atender as seguintes
necessidades militares (rol ndo exaustivo):

a) consciéncia situacional;

b) detecgdo e vigilancia de alvos;

¢) controle de fronteiras;

d) reconhecimento de areas de uso militar;
e) planejamento de operagdes;

f) combate de ilicitos;

g) monitoramento de infraestrutura critica;
h) busca e salvamento;

1) monitoramento de desastres ambientais; e
j) aquisicao de inteligéncia.

52. O Centro Gestor e Operacional do Sipam também ¢é beneficiario primario no projeto, tendo em
vista suas atribuigdes de integrar, avaliar e difundir informagdes para o planejamento e a
coordenagdo de acdes globais de governo com atuagdo na Amazonia, com vistas a potencializar o
desenvolvimento sustentavel da regido (Dec. 9829/2019, art. 3°). O LessOnia-1 pode gerar
informagdes uteis as seguintes atividades a cargo do Censipam (rol exemplificativo):

a) controle, monitoramento e fiscalizagdo ambiental;
b) mapeamento de dreas minerais, agricultura e florestas;
¢) monitoramento de barragens de rejeitos; e

d) gestao de florestas.
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53. Embora secundério ao emprego prioritario em defesa nacional, o sistema tem capacidade de
gerar externalidades multiplas capazes de atender a demanda de diversas outras entidades publicas
ou privadas que possam ser supridas com imageamento SAR do territério nacional, consoante ja
exemplificado.

2.6. Analise financeira e orcamentaria

54. Os recursos para financiamento do projeto constam da nota de empenho 2020NE000095, no
valor de R$ 145,4 milhdes, programa 6012 — Defesa Nacional, agdo 21BT — Proteg¢do, fiscalizagdo
e combate a ilicitos na Amazonia Legal e sua regido fronteirica, fonte 21 — recursos oriundos de
leis ou acordos anticorrupgao.

55. O Contrato 003/CABE-COPAC/2020 foi assinado em 18/12/2020, no valor de US$
33.874.000,00, com pagamentos estimados, durante a sua execugdo, conforme a distribuicao
abaixo:

Tabela 1 - previsio de pagamento

ANO VALOR [US$]
2020 5.081.000
2021 11.237.889
2022 16.422 389
2023 377574
2024 377574
2025 377574

TOTAL 33.874.000

Fonte: Contrato 003/CABE-COPAC/2020, pega 38.
56. Os valores empenhados, liquidados e pagos foram:

Tabela 2 - alocacdes orcamentario-financeiras

ANO PAGO[USS] APAGAR[US$] TOTAL [USS]
2020 5.081.000,00 0,00 5.081.000,00
2021 10.673.710,29 0,00 10.673.710,29
2022 6.150.660,82 5.188.591,36 11.339.252,18
2023 0,00 0,00 0,00
2024 0,00 5.083.136,44 5.083.136,44
2025 0,00 377.574,09 377.574,09
2026 0,00 377.574,09 377.574,09
2027 0,00 377.574,09 377.574,09
TOTAL  21.905.371,11 11.404.450 33.309.821,18

Fonte: 1° Termo Aditivo ao Contrato 003/CABE-COPAC/2020, peca 38, p. 38.

57. Verifica-se, portanto, que 2/3 dos recursos previstos para o projeto ja foram pagos. Isso decorre,
em especial, da maior inversdo requerida para a producdo dos satélites e para o seu langamento. As
adaptagdes no segmento terrestre, devido a infraestrutura preexistente para aproveitamento no
projeto (antenas, centros de controle e recursos humanos), requerem menor investimento.

58. Os valores a serem ainda investidos ndo correspondem, em vista da sua materialidade, a
quantum de dificil alocacao por parte do Comando da Aeronautica, sendo admissivel inferir baixo
risco de o projeto sofrer atrasos em razdo do aspecto orcamentario-financeiro.

2.7. Analise das regras de negdcio, sistemas e bases de dados

59. O projeto esta em implementagdo, mas ja disponibiliza imagens aos usudrios. Sua implantacao
¢ conduzida pela COPAC. O controle dos recursos do sistema é da responsabilidade do COMAE.
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Como ja ha produto disponivel para uso (imagens), seu recebimento, processamento e distribui¢do
¢ gerenciado pelo COMAE. Atualmente, o principal demandante das imagens, Censipam, também
recebe, armazena, processa ¢ distribui informacdes obtidas com as imagens a diversos orgdos e
entidades responsaveis por politicas publicas.

60. A disponibilidade dos produtos e forma de acesso sdo tratadas na secdo 3 deste relatdrio. No
essencial, os produtos sdo gerados a partir de demandas dos usudrios feitas diretamente ao COMAE
ou ao Censipam. Os pedidos feitos ao Censipam sdo processados naquela entidade, com o fito de
precisar a demanda e verificar se o atendimento pode ser feito com recursos do proprio Centro.
Caso nao possam ser atendidos prontamente, e requeiram imageamento radar, sdo remetidos ao
COMAE.

61. Os pedidos feitos diretamente ao COMAE sao avaliados pelo Centro Conjunto Operacional de
Inteligéncia (CCOI), para perfeita compreensdo da necessidade e avaliacdo da viabilidade de
atendimento com dados ja existentes. Caso requeiram o uso do SE, tém sua prioridade classificada
para atendimento.

2.8. Légica da intervencao estatal

62. O imageamento por radar de abertura sintética complementa dados fornecidos por plataformas
oticas e produz informagdes TUteis sobre o terreno e sua cobertura. O projeto visa obter a rede de
satélites e seu controle completo e exclusivo, a fim de colher avangos tanto na operagdo e geracao
de informagoes de interesse estratégico do Pais quanto na capacitagdo de ativos humanos para o
desenvolvimento e operagdo de futuros sistemas de satélites.

63. O controle da rede e os recursos de imageamento habilitardo os técnicos brasileiros a gerar
informagdes para atendimento de necessidades de defesa e monitoramento da Amazbénia, em
primeiro plano, ¢ o atendimento de outras politicas publicas, mediante o aproveitamento dual do
sistema. A tecnologia SAR é menos sensivel a cobertura nebulosa e permite, por exemplo, o
monitoramento continuo da Amazdnia, mesmo durante a temporada de chuvas, que limita a
eficiéncia dos sistemas de sensoriamento 6tico. A disponibilidade de sistema préprio abrevia o
tempo de resposta para atendimento de necessidades urgentes, vez que tanto o controle do sistema
quanto a defini¢do de prioridades serdo ativos em maos do Estado brasileiro.

64. Os recursos financeiros para o projeto ja foram executados em 2/3 do valor estimado original
de U$ 33,8 milhoes. O tergco remanescente de recursos devera ser executado em prazo maior do que
o originalmente previsto, em razdo da necessidade de produgdo e lancamento de dois novos
satélites, devido a falhas na constelagdo original.

65. O projeto se vale de infraestrutura ja disponivel na FAB, em especial, as instalagdes do COPE,
ja empregada no controle do satélite geoestacionario de Defesa. A infraestrutura estd sendo
complementada com recursos do Lessonia-1.

66. Os recursos humanos para implantagdo e controle do empreendimento estdo disponiveis. Os
insumos do projeto, além dos relativos a recursos financeiros, de estrutura e capital humano
doméstico, incluem também a fornecedora, com sua tecnologia e expertise.

67. Estando em fase de implantacdo e de geracdo parcial dos produtos visados, os principais
processos ativos sdo referentes a essas dimensoes.

68. O processo relativo a implantacdo do sistema de satélites reside, em esséncia, na atuagao das
equipes de fiscalizagdo, principais responsaveis pelo monitoramento dos riscos de execu¢do do
projeto. Como a implantagdo foi dividida em etapas, com identificacdo clara de entregaveis, o
processo resumido consiste no acompanhamento do cronograma e verificagdo de atendimento dos
requisitos da etapa, corregoes, aceite provisorio, monitoramento temporario e aceite definitivo.

69. A geracdo dos produtos é processada mediante o uso de imagens fornecidas pela contratada,
com seus proprios satélites, até a entrega definitiva da constelagdo; e pela obtencdo direta por
intermédio do COMAE mediante uso compartilhado da constelagdo langada. Consoante esposado,
as solicitagdes dos usudrios podem ser feitas no dmbito do Censipam ou diretamente ao COMAE.
Esses processos sdo descritos na se¢do 3 deste relatorio.
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71. Os produtos do empreendimento sdo imagens geradas com diversas caracteristicas técnicas
(graus de resolucdo, area de cobertura, tipo de varredura etc.), capazes de atender diversas
necessidades especificas de diferentes politicas publicas.

72. O impacto do uso extensivo do objeto contratado, com todos seus recursos, para politicas
publicas, mormente as relativas a Defesa e monitoramento da Amazonia; s6 podera ser avaliado
apos a efetiva entrega do objeto contratado.

2.9. Importincia do objeto para a estratégia da instituicao

73. A consciéncia situacional envolve a capacidade de entender o que ocorre nas proximidades do
objeto de interesse, a fim de compreender como a informacgao, os eventos e as proprias agoes dos
que buscam essa percep¢ao impactardo as metas e objetivos, ambas no momento presente e futuro.
Ter uma consciéncia situacional acurada e imediata é essencial em contextos em que a
complexidade e a volatilidade do ambiente sdo fatores relevantes para a tomada de decisdo.

74. O Projeto Lessonia-1 podera gerar informagdes sobre o territorio brasileiro aptas a ampliar a
consciéncia situacional da For¢ca Aérea ¢ dos demais comandos militares. Esse conhecimento
favorece a projecao de potenciais resultados de tomadas de decisdo e abrevia o tempo para decisdo
e para ajuste da estratégia. Os mesmos efeitos sdo possiveis para gestores de politicas publicas
potencialmente assistidas, como defesa civil e seguranga publica, por exemplo.

2.10. Governancga do objeto

75. Concebido e implementado no ambito da Forga Aérea, o projeto se beneficia de arcabougo
formal e material que organiza estruturas militares, em especial, no que concerne a elementos de
lideranca, planejamento, gestdo e controle.

76. Relativamente a lideranca, o empreendimento se beneficia da disciplina e senso de
cumprimento de missdo, preceitos largamente cultuados no meio militar, que incutem senso de
responsabilidade e suscitam a busca pela competéncia. H4 normativos internos que guiam os
quadros técnicos com respeito a elementos de governanga e de integridade; além de designacdo
formal para desempenho de atribuicdes na implantacdo de programas e/ou projetos, em que a
responsabilidade ¢ definida.

77. No que tange a estratégia, a concepcao do objeto foi precedida da analise de sua significancia
para um programa maior (PESE), pela analise das necessidades que atenderia (NOP), e pela
definicdo de requisitos que deveria observar (ROP). Os objetivos do projeto foram delimitados; o
escopo definido e subdividido para efeito de controle e defini¢do de marcos e do cronograma; a
equipe de fiscalizag¢do foi formada, com delimitagdo de encargos especificos e responsabilidades
concernentes.

78. Acerca da gestdo e controle, releva destacar que o projeto se encontra em estado misto de
implantacdo e operacdo. Conforme ja ressaltado, ndo houve a entrega da constelacdo definitiva e,
consequentemente, a assunc¢ao da operagao dos satélites de modo exclusivo pelo COMAE. Assim,
persiste o desenvolvimento da implantagdo do objeto, pari-passu com a utilizagdo compartilhada
da constelagdo langada e o uso dos pacotes de dados (imagens) que estdo sendo fornecidos pela
contratada até a entrega definitiva do objeto.

79. A governanga do empreendimento, em todas as fases do seu ciclo de vida, é encargo do Estado-
Maior da Aeronautica. A gestdo da implantagdo do projeto cabe ao Departamento de Ciéncia e
Tecnologia Aeroespacial (DCTA), ao qual se vincula a Comissdo Coordenadora do Programa
Aeronave de Combate (COPAC), encarregada da implantacdo do projeto. A gestdo do sistema
espacial, em todas as fases de seu ciclo de vida, que inclui as atividades de controle, operagdo,
gerenciamento ¢ monitoramento; € encargo do Comando de Operagdes Aeroespaciais, por
intermédio de seu Centro de Operacdes Espaciais (COPE).

3. CONCEPCAO E INFRAESTRUTURA
3.1. Introducio

80. Segundo o Manual de Boas Praticas para a Gestdo do Ciclo de Vida de Sistemas de Defesa
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(MD40-M-01) do Ministério da Defesa, o ciclo de vida de um sistema de defesa inclui todo o
espectro de atividades de um determinado sistema de interesse, a partir da identificagdo da
necessidade e estendendo-se através do projeto e desenvolvimento do sistema, da produgdo e/ou
construgdo, do seu emprego operacional e apoio de manutencao até o desfazimento do material. A
norma divide o ciclo de vida de sistemas militares em seis fases: concepc¢io, desenvolvimento,
producio, operagdo, apoio ¢ desfazimento. Na concepc¢ao, sao avaliadas demandas, necessidades
operacionais, ¢ desenvolvidos estudos ¢ modelos de engenharia para a defini¢do de requisitos do
sistema e o desenvolvimento de solucdo conceitual viavel. Segundo o item 1.3.11 da norma, ¢é
nessa fase que se elabora a estimativa do custo do ciclo de vida. Na fase de desenvolvimento, a
solugdo técnica da fase anterior deve ser traduzida em projeto de engenharia, com detalhamento
capaz de definir as caracteristicas do sistema, de forma a permitir sua producio, teste, avaliagao,
operagdo, manutencao e descarte, a fim de que haja elementos técnicos suficientes para o inicio da
fase de produgdo.

81. Elaborada na fase de concepg¢ao, a estimativa do custo do ciclo de vida permite analise
abrangente dos trade-offs entre as op¢des disponiveis para atendimento da necessidade operacional,
com base no custo do ciclo de vida do sistema (ou ainda, com respeito a uma escolha especifica),
permite o balanceamento de requisitos técnicos e de performance a disponibilidade dos recursos no
longo prazo. A estimativa dos custos do ciclo de vida levada a termo durante a fase de concepgao ¢
um subsidio importante para o processo decisorio de obteng@o e para o planejamento da gestdo do
sistema, vez que visa a minimizag¢do dos custos que incorrerdo nas fases de operacdo e apoio.
Ainda segundo o referencial, as fases de concepcdo e desenvolvimento concentram a maior parte
das decisdes que afetam o custo do ciclo de vida do sistema de defesa.

82. A diretriz DCA 400-6/2007, do Comando da Aerondautica, regula o planejamento e a execucao
das fases e principais eventos do ciclo de vida de sistemas e materiais. As fases do ciclo de vida
definidas pela norma sdo: concepc¢do, viabilidade, definicdo, desenvolvimento/aquisigdo,
producdo, implantagdo, utilizag¢do, revitalizagdo/modernizacdo/melhoria, desativacdo. Essas sdo
divididas em subfases, que sdo detalhadas em conjunto de passos ordenados denominados blocos.

83. Segundo o normativo, na fase de concepcdo, ¢ detectada uma caréncia operacional ou
identificada uma oportunidade tecnoloégica. A concepcdo se consolida na elaboracdo dos
documentos Necessidades Operacionais (NOP), bloco 1, e Requisitos Operacionais (ROP), bloco 2.
O primeiro documenta a caréncia operacional que precisa ser atendida; o segundo, as caracteristicas
iniciais de desempenho que o sistema ou material devera apresentar, em termos qualitativos e
quantitativos, considerando sua missao ou aplicacdo e, ainda, sua seguranga em servico.

84. Na fase de viabilidade, deve-se congregar todas as informagdes relacionadas ao ciclo de vida
do meio. E nessa fase que se realiza o primeiro contato formal com empresas ou governos
interessados no fornecimento da solu¢ao, mediante pedido de informagdes (Request for Information
— RFI®). Nessa etapa, sdo analisadas as alternativas, avaliados os riscos, os prazos e a relagdo
custo-beneficio e, também, definida a estratégia de realizacdo das diversas atividades que compdem
o ciclo de vida dos sistemas ou materiais.

85. Na fase de definicio, ¢é realizado estudo detalhado do meio, incluindo estudos de engenharia,
modelagem e simulagdo, objetivos de nacionalizagdo e planos preliminares de desenvolvimento e
capacitagdo industrial. Sdo também definidos os Requisitos Técnicos, Logisticos e Industriais
(RTLI), as especificagdes técnicas do projeto e os objetivos de custo e prazo, bem como
providenciados os pedidos de oferta (Request for Proposal — RFP). Essa etapa termina com a
selecdo da empresa ou entidade governamental para o desenvolvimento ou a compra, no caso de
produto ja desenvolvido.

86. De modo especifico, na fase de viabilidade (item 4), subfase planejamento do ciclo de vida
(subitem 4.2), a DCA 400-6/2007, ¢é prevista a analise de alternativas para atendimento a caréncia
operacional, a partir da avaliagdo do material existente (bloco 3A), analise do mercado mundial
(bloco 3B) e do programa de desenvolvimento (bloco 3C). Com base nas informacdes do bloco 3,
deve ser elaborado documento com estimativa de custos e prazos de todo o ciclo de vida de cada
uma das alternativas do bloco 3 que tenham sido conservadas (bloco 4, item 4.2.2) — convém
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destacar que cada sub-bloco pode gerar mais de uma alternativa, conforme se infere da norma. Na
sequéncia, devem ser avaliados os riscos das opcdes conservadas (bloco 5) e as especificagoes
preliminares do sistema (bloco 6).

87. A subfase seguinte, avaliacdo do ciclo de vida (4.3), é encerrada em documento denominado
estudo de viabilidade, que deve apontar as solugdes possiveis para atender & necessidade
operacional. Consoante descrito no bloco 7, esse estudo consiste em minucioso exame do
planejamento com vistas a verificar a consisténcia de sua estrutura, coeréncia com objetivos
pretendidos, confiabilidade dos dados apurados até entdo, impacto do novo projeto com respeito a
planos existentes, necessidade de priorizagdo, custos, prazos e perspectivas orcamentarias. Por
fim, deve ser verificado o impacto do projeto no programa de reapareclhamento e adequagdo da
FAB, oportunidade em que deverdo ser compatibilizados prazos, utilizacdo e disponibilidade de
recursos (humanos e materiais), custos globais e expectativas or¢amentarias e de financiamentos.

88. Observa-se que as fases de concepgdo e desenvolvimento da MD40-M-01 correspondem as
fases de concepgdo, viabilidade e definicdo da DCA 400-6/2007. Assim tal qual observado no fim
da sequéncia concepgdo-desenvolvimento da MD40-M-01, ao fim da sequéncia concepgao-
viabilidade-definicdo da DCA 400-6/2007, a caracterizacdo detalhada do sistema a ser adquirido,
bem como a estimativa dos custos, prazos e perspectivas orgcamentarias associadas ao seu ciclo de
vida, devem estar concluidas.

3.2. Participacdo dos potenciais usuarios do projeto na formulacio de seus requisitos

89. O levantamento das necessidades operacionais dos usuarios do SE LessoOnia-1 foi iniciado a
partir do resultado do Grupo de Trabalho de Observacdo da Terra da 1* Oficina de Sistemas
Espaciais de Defesa, conduzidas nos dias 31/10 e 1/11/2013. No ambito da iniciativa,
representantes da Marinha, Exército, Aeronautica e Censipam partilharam suas necessidades
operacionais de observagdo da Terra e discutiram possiveis solu¢des a partir do uso de sensores
orbitais opticos, de radar e meteorologicos. Embora o relatério do Grupo de Trabalho ndo contenha
data ou assinatura dos responsaveis, ele teria sido concluido em 2014, conforme registros
constantes do documento NOP.

90. A partir desse levantamento inicial, e mediante novas interlocugdes entre os mesmos atores3!,
foi elaborado o documento NOP 1/CCISE/2019, de 2/12/2019, que identifica caréncias da Defesa
relacionadas a obtencdo de produtos de imagem radar e registra as necessidades operacionais da
Marinha, Exército, Aeronautica e Censipam nesse segmento — 0 documento ndo contém data de sua
elaboracdo, embora assinado. Segundo esclarecimento posterior, a data de assinatura da NOP
corresponderia a do oficio do COMAE, de 27/11/2019, em que aquele Comando corroborou a
adequagdo das necessidades operacionais constantes da NOP no que se refere a Forca Aérea.

91. As necessidades operacionais de 6rgdos externos a area de defesa ndo foram consideradas de
modo especifico no relatério de necessidades operacionais, ainda que tenha sido nele registrada a
capacidade de emprego dual®?. Releva destacar, contudo, que a capacidade de gerar dados e
imagens de emprego dual para o governo e sociedade foi um dos requisitos operacionais do
sistema, conforme especificado no documento ROP.

92. Acerca da dualidade, o fato de o Censipam integrar o rol de usuarios primarios ja garante sua
observacdo. De fato, o Sistema de Prote¢o da Amazonia (Sipam), administrado pelo Censipam,
tem por finalidade integrar, avaliar e difundir informag¢des para o planejamento e coordenagdo de
agoes globais de governo com atuagdo na Amazdénia, com vistas a potencializar o desenvolvimento
sustentavel da regido — Decreto 9829/2019, art. 13. E as necessidades operacionais do Centro,
listadas no NOP, ja revelam seu potencial uso para o segmento civil (rol exemplificativo):

1) receber imagem para monitorar a cobertura vegetal na Amazénia com resolu¢do minima de 5m
para monitoramento de corte raso ou modificagdo da cobertura vegetal (NOP-LES-074);

2) identificar e detectar mudangas para os seguintes alvos com dimensdes entre Im x Im
(spotlight), 3m x 3m (stripmap) e 10m x 10m (scanSAR), exempli gratia (NOP-LES-075):

a. floresta, biomassa, vegetacao secundaria, areas degradadas (queimadas, atividades minerais)
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b. estradas e vias de acesso, instalacdes e edificagdes, embarcagdes, campos de pouso, areas
urbanas, aerédromos, pontes, represas, portos, instalagdes ferroviarias;

c. areas de cultivo com linha de plantio de 1m, solo expostos, pastagens

3) monitorar ciclo hidrosedimentolégico (NOP-LES-078); e
4) gerar modelos digitais de superficie e modelos digitais de terreno por radargrametria e
interferometria com resolucdo planialtimétrica de Sm (NOP-LES-076).

93. Em resposta a questionamento especifico sobre o uso dual do projeto, a FAB apontou o
atendimento das necessidades do Censipam, que inclusive encerrava, até a apresentagdo da
resposta, a demanda quase integral de imageamento SAR requerida ao COMAE.

94. Ainda acerca do uso dual, mesmo as necessidades tipicamente militares, previstas de serem
atendidas pelo SE, tém utilidade para politicas publicas civis, por exemplo:

1) apoiar missdes de garantia da lei e da ordem mediante a identificacdo dos seguintes alvos com
dimenséo linear na faixa de 1m a 1km: embarcacdes, navios, construgoes etc. (NOP-LES-024);

2) receber imagens capazes de contribuir com o processo de identificacdo de agdes ilicitas em areas
abertas ou sob cobertura de vegetacao (NOP-LES-037);

3) receber imagens capazes de contribuir com o processo de identificagdo da ldmina de oleo
derramado em decorréncia de acidentes de navegacdo ou acidentes de plataformas na AJB (NOP-
LES-038);

4) auxiliar no controle de areas patrimoniais quanto a invasdo, crimes ambientais ¢ ocupagao de
area publica (NOP-LES-069).

95. Verifica-se, portanto, que o SE Lessonia-1 pode fornecer informagdes tteis para agdes publicas
na area de meio-ambiente, seguranca publica, infraestrutura, uso do solo, entre outras, conforme
requisitos indicados no itens anteriores.

96. Em resumo, a concepg¢do do projeto considerou seu uso dual, mesmo tendo visado,
prioritariamente, as necessidades da area de Defesa, e restou evidenciada a participagdo ativa dos
usudrios primarios do SE no desenho do projeto.

3.3. Existéncia de paradigma formal para requisicao dos produtos gerados pela rede

97. Os pedidos de imageamento para atendimento de politicas publicas fora do ambito da Defesa
(uso dual) podem ser feitos ao Censipam ou diretamente ao COMAE.

98. No caso do Censipam, o processo de acolhimento da solicitagdo do usuario é feito por
intermédio de requisicdo formal. O pedido passa por analise preliminar para precisar os requisitos
da demanda para verificacdo de seus parametros e possivel atendimento com imagens de arquivo
disponiveis no Centro. Caso o pedido efetivamente requeira imageamento por radar, ¢
encaminhado ao COMAE. Uma vez realizada a missao, os dados brutos sdo recebidos no Censipam
para processamento, validagdo e qualificacdo do produto. A imagem bruta pode ser encaminhada
diretamente ao requerente ou pode ser processada no ambito do Centro, para gerar os produtos de
interesse com respectivas analises associadas. Os resultados podem ser enriquecidos com o
concurso de imagens Oticas disponiveis no Censipam.

Figura 3 — processo de atendimento de demanda por imageamento SAR no Censipam
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Figura 4 — exemplo de imagem SAR em investigacio sobre garimpo em rio da Amazonia

Fonte: Censipam.

99. Os pedidos recebidos diretamente no COMAE, que incluem todas as solicitagdes que requerem
uso do SE Lessonia-1, inclusive as oriundas do Censipam, sdo recebidas no protocolo do orgao
mediante preenchimento de formulario especifico. Em seguida, o Comando estabelece contato
direto com o requisitante para perfeita compreensdo da sua necessidade. Admitida a solicitagdo, é
procedida andlise técnica para adequar o pedido aos requisitos operacionais do satélite, o que
encerra a fase de formatacdo da demanda. Em seguida, o pedido de imageamento ¢ enviado ao
COPE, que faz o controle dos satélites. Finda a aquisi¢do das imagens, elas s3o encaminhadas ao
CCOI para validagdo e georreferenciamento. Finalmente, o CCOI faz a entrega dos produtos
gerados ao solicitante por intermédio do protocolo do COMAE, ou por meios operacionais
criptografados do MD, a depender do 6rgdo demandante.

100. Acerca do compartilhamento das imagens e informagdes geradas com entidades responsaveis
por politicas publicas potencialmente beneficidrias, isso s6 ocorre mediante requerimento formal.
As solugdes geradas para atendimento dos usudrios ndo sdo colocadas em bancos de dados de livre
acesso, nem pelo Censipam, nem pelo COPE.
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101. Segundo o Comando de Operacdes Espaciais, o acesso aos produtos gerados para atendimento
de determinado usuario terd a publicidade definida por este, ndo pelo COPE. Similarmente, o
Censipam também nao disponibiliza acesso irrestrito aos seus produtos, visto que tanto as imagens
quanto analises associadas, em geral, requerem sigilo, como forma de preservar a integridade e
efetividade das missdes que suportam.

102. Apesar de o banco de imagens gerado pelo sistema de satélites ndo ser de livre acesso,
qualquer 6rgio encarregado de politicas publicas potencialmente beneficidria do uso do sistema
pode requerer a geragdo de produtos com base no imageamento SAR — se uma solicitagcao puder ser
atendida com imagens preexistentes, sem comprometimento de informac¢do classificada, isso ¢
feito.

103. Verifica-se, portanto, que, tanto no Censipam quanto no COPE, os pedidos de imageamento
requerem observancia de rito formal e seguem processos similares. O compartilhamento dos
produtos gerados ¢ feito na medida da necessidade de seus usuarios e a pedido.

3.4. Impacto para a efetividade devido a publicidade limitada

104. Desde sua concepgdo, o projeto visou primariamente o atendimento de necessidades de
Defesa, mas, também, o uso dual para atendimento de necessidades civis. O emprego dual,
inclusive, foi recorrente nas arguigcdes do gestor sobre a relevancia do sistema para o estado
brasileiro.

105. Como os usudrios primarios da solucdo participaram do desenho do projeto, tém
conhecimento de suas potencialidades para atendimento de suas necessidades operacionais. Nesse
caso, pode-se presumir o conhecimento do sistema pelo segmento de defesa, sendo que o seu uso
dependeria exclusivamente de delimitagcdo de necessidades prioritarias e correspondentes requisitos
a serem observados na geragdo das informagdes. Ainda assim, mesmo entre os participantes da
concepgdo do projeto, a demanda quase completa dos recursos gerado pelo sistema espacial tem
sido feita apenas pelo Censipam.

106. Essa constatagao levanta uma red flag: se entre os conhecedores do sistema, a demanda esta
concentrada em apenas um 6rgdo, o que dizer do segmento civil, que ndo esteve envolvido na
concepgdo do projeto? E preciso o conhecimento, as agéncias civis, ndo so da existéncia do SE,
mas também de suas potencialidades.

107. Consoante apurado em reunido com o COPE, a divulgacdo do SE ¢ feita nos diversos
encontros sobre uso de tecnologia SAR para observacdo da Terra, como simposios, palestras em
universidades, além de registros em sitios oficiais na internet. Segundo esclarecido, ndo ha recursos
financeiros especificos para custeio da publicidade do sistema.

108. Ainda que referida iniciativa mereca louvor, € necessario considerar rito mais objetivo para
dar a saber ao segmento civil dos recursos disponiveis do sistema, para efeito de maximizar seu
uso, especialmente, dada a possibilidade de caréncias prioritarias do Estado que podem suplantar
aquelas elencadas pelo segmento de defesa. O investimento em uma cartilha simples, que elenque
as potencialidades do sistema de gerar informagdes tUteis para politicas publicas, seguida de
comunicacao do produto a ministérios e/ou entidades publicas responsaveis por politicas publicas
potencialmente beneficiarias da solugdo, é exemplo de medida simples e de baixo custo capaz de
evitar o encapsulamento do uso do sistema no segmento de Defesa.

109. O eventual acréscimo de demanda dessa publicidade ndo necessariamente implicaria em
deslocamento do uso do sistema para area civil em detrimento das necessidades militares, mesmo
porque o sistema visa primariamente atender as necessidades de Defesa; mas potencializaria a
alocagdo dos recursos naquela mais premente sob ponto de vista do interesse publico. Asseguraria,
pelo lado da demanda, a otimizagao do uso do empreendimento.

110. Embora esteja ocorrendo o compartilhamento dos produtos gerados pelo projeto com a
entidades civis do governo, notadamente, entre as agéncias envolvidas no trabalho cooperativo com
o Censipam, o maximo aproveitamento do projeto depende de conhecimento de sua existéncia e
potencialidades de modo difuso as entidades responsaveis por politicas publicas potencialmente
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beneficiarias de seus recursos.

111. Em vista do exposto, serd proposta recomendacao ao gestor para que amplie, a0 menor custo
possivel, a publicidade do sistema na seara civil.

112. Por oportuno, em seus comentarios, o gestor ndo se contrapds a recomendacdo sugerida no
item 271, I, da proposta de encaminhamento original. Ressaltou, nada obstante, a intencdo de
ampliar a divulgagdo do sistema espacial tdo logo a nova constelagdo seja disponibilizada
(apéndice III).

3.5. Disponibilidade de recursos humanos e materiais

113. Os recursos materiais necessarios a operacdo do empreendimento foram previstos na
contratagdo, clausulas 1 a 4, conforme detalhamento previsto na matriz de requisitos, anexo II do
Contrato. Segundo o gestor, como o contrato abrange o ciclo de vida do meio, os recursos materiais
nele previstos estaro inteiramente financiados com os recursos alocados no ajuste. Portanto,
garantidos os recursos financeiros para pagamentos contratuais, ndo devera haver indisponibilidade
de equipamentos e correspondente assisténcia para a operagdo do sistema de satélites, desde o
efetivo inicio das operacdes, a viger a partir da entrega do objeto pactuado, conforme aditivo
contratual, até o fim de sua vida 1til.

114. Acerca dos recursos humanos, a DCA-400-6/2007 preconiza a elaboragdo dos Planos de
Adequacdo de Recursos Humanos e do Plano de Capacitagdo de Recursos Humanos na fase de
desenvolvimento/aquisi¢cao — essa fase comporta a formalizagdo do contrato de desenvolvimento ou
aquisi¢do e sua execu¢dao. Conforme bloco 25 da diretriz, uma vez aprovados os contratos, deve ser
expedida Diretriz de Implantagdo do sistema ou material, que orienta a confeccdo dos diversos
planos setoriais, incluindo os acima mencionados.

115. A Diretriz de Implantacdo do SE Lessonia-1 foi formalizada na DCA 400-97, de 16/8/2021, e
os planos setoriais deveriam estar todos finalizados em até 185 dias desde sua edi¢do, consoante
previsdo nela registrada. Embora tenha havido questionamento especifico acerca dos planos de
adequacdo e de capacitacdo de recursos humanos, houve manifestagdo apenas com respeito ao
ultimo. Segundo afiangado pelo COPE, o Plano de Capacitagdo de RH devera ser concluido até 20
dias apos a publicagdo do Plano de Operagdes, este sob responsabilidade do COMAE, ainda em
fase de elaboragdo, tendo em vista que ‘nao foi ainda possivel dimensionar e prever a operagao
24/7 dos satélites, haja vista que ndo estdo claras as posigdes operacionais ¢ se as manobras dos
satélites sdo constantes ou raras’. O argumento € consentaneo com a cronologia de implementagao
do empreendimento. Conforme mencionado, o projeto teve seu cronograma alongado em razao de
falhas no segmento espacial, que exigira o langamento de dois novos satélites.

116. Ainda acerca de recursos humanos, dentro da negociagdo estabelecida para substituicdo do
segmento espacial, formalizada mediante o termo aditivo 1 ao contrato, até que os novos satélites
sejam colocados em operacdo, sera proporcionado adestramento das equipes em operagao real com
os recursos da constelagdo langcada e com assisténcia da contratada. Na visdo do EMAER e do
COPE, esse treinamento operacional adicional representa um ganho substancial para a capacitacdo
das equipes.

117. De modo objetivo, com respeito a pessoal e estrutura de solo, o COPE assegura dispor de
pessoal qualificado e equipamentos suficientes para operacdo da SE em nivel satisfatorio de
produtividade e efetividade. Em reunido técnica com a equipe de auditoria, afiancou ndo
vislumbrar limita¢do futura de recursos humanos aptos e em ntimero suficiente para a operacao do
SE.

3.6. Conclusao

118. O projeto Lessonia-1 foi concebido com o concurso das entidades publicas beneficiarias
diretas da sua implementacdo e dispde de processos e recursos materiais € humanos aptos a
maximizar o aproveitamento de seus produtos de modo amplo, tempestivo e dual. Ha processos
estabelecidos, tanto no Censipam quanto no COMAE, que definem os protocolos para requisicdo e
fornecimento dos produtos gerados pela rede de satélites.
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119. Embora seu desenho tenha visado primordialmente o atendimento de necessidades dos
operadores de Defesa, levou em consideragcdo também necessidades duais, em especial, por haver
considerado demandas operacionais do Censipam, que tem entre suas atribuigdes integrar, avaliar e
difundir informagdes para o planejamento e coordenagdo de agdes globais de governo com atuacgéo
na Amazdnia, com vistas a potencializar o desenvolvimento sustentavel da regido — Decreto
9829/2019, art. 13. Em acréscimo, mesmo as potencialidades concebidas para o atendimento de
necessidades militares sdo aptas a gerar informagdes relevantes para politicas publicas civis.

120. Os recursos materiais para emprego do sistema estdo assegurados no bojo da contratagio e
cobrem o ciclo de vida do meio. Os recursos humanos, segundo o operador do sistema, estdo
disponiveis e sdo suficientes na atual fase pré-operacional. O COPE ndo estima limitagao futura na
disponibilidade de técnicos qualificados € em numero suficiente para a operagdo do SE, apods a
conclusao da instalacao da constelagdo e a sua transferéncia para operacao exclusiva pelo Comando
de Operagdes Espaciais, prevista para 31/7/2024%8.

121. O uso dual do sistema requer, contudo, o conhecimento de sua existéncia ¢ de suas
capacidades por parte das agéncias civis do Estado, haja vista a densidade de informagdes que gera
e sua potencial utilidade para vasta gama de beneficidrios no segmento civil. Por esse motivo,
entende-se cabivel e recomendavel a divulgacdo da existéncia do sistema e de seus recursos aos
orgaos do segmento civil do Estado encarregados da implementagdo de politicas publicas.

3.7. Proposta de encaminhamento

122. Recomendar ao Comando Militar Aeroespacial, com fundamento no art. 11 da Resolugdo —
TCU 315, de 14/5/2020, que divulgue a existéncia do Sistema Espacial Lessonia-1 e sua potencial
utilidade para a implementacdo de politicas publicas aos 6rgdos do segmento civil do Estado,
potenciais beneficiarios do emprego dual do Sistema, a fim de ampliar a efetividade de seu
emprego.

4. PROJETO BASICO E ORCAMENTO
4.1. Introducéao

123. O documento relativo as necessidades operacionais (NOP) foi concebido em linha com os
requisitos da DCA 400-6/2007. Nele estao identificadas caréncias da area de Defesa relacionadas a
obtencdo de produtos de imagem radar e registradas as necessidades operacionais da Marinha,
Exército, Aeronautica ¢ Censipam nesse segmento. Quanto ao aspecto formal, embora assinado, o
documento ndo contém data. Segundo informagdes prestadas posteriormente, a data a ser
considerada ¢ a do Oficio 19/SDOT/989, 2/12/2019 (peca 94, p. 13), que fez a remessa do NOP ao
Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA).

124. O RFI especifica, em termos gerais, os objetivos do Sistema Espacial LessOnia, entre os quais
0 monitoramento da vegetagdo na Amazonia Legal; varredura radar de todo o territério nacional e
das aguas jurisdicionais brasileiras, para disponibilizagdo e rapido acesso a imagens aptas a
suportar necessidades de cartografia, defesa, seguranga e atividades de inteligéncia; geracdo de
modelos digitais de superficie e modelos digitais de terreno por radargrametria e interferometria;
monitoramento do ciclo hidrossedimentoloégico e melhoria do controle do espago aéreo, das
fronteiras terrestres, do territério e aguas jurisdicionadas; disseminagdo de dados e imagens de
interesse da Defesa para 6rgdos do Ministério da Defesa; uso dual para defesa e a¢des civis. No que
respeita as formalidades, embora assinado, 0 documento ndo contém data. Segundo esclarecimento
posterior, foi considerado firmado com base nas datas dos termos de confidencialidade assinado
por empresas interessadas a partir de 18/3/2020.

125. O ROP delimita pardmetros exigiveis e desejaveis relacionados aos requisitos operacionais;
logisticos, industriais; de catalogacdo; de documentacdo técnica; de treinamento; de garantia de
qualidade; a quantidade e distribuicdo; aos parametros a serem observados na estimativa de custos
do ciclo de vida e na avaliacdo de riscos; a responsabilidade pela condugdo do projeto; entre outros
elementos.

126. O Estudo de Viabilidade (EV), outro documento sem data de assinatura, teve considerada
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sua edicdo fixada em 8/6/2020, data de missiva que o encaminhou ao Estado-Maior da
Aeronautica. O EV encerra a analise comparativa das solugdes técnicas apresentadas no RFI para
evidenciagdo do beneficio operacional de cada uma, riscos associados e custos. No que respeita a
custos, a analise considerou o somatdrio dos valores apresentados para o segmento espacial e
terrestre — o custo de operacdo do sistema foi apresentado por apenas uma empresa.

127. O RTLI foi aprovado em 17/7/2020. O documento define os requisitos mandatérios e
desejaveis dos componentes do SE Lessonia-1, bem como servigos a serem fornecidos pela
contratada. Trata-se, portanto, de paradigma essencial para o aperfeigoamento de propostas de
fornecimentos por parte dos potenciais fornecedores, e integrou o RFP como anexo.

128. O RFP acostado aos autos ndo foi assinado. Nada obstante, segundo a FAB, sua edig¢do pode
ser situada em 16/7/2020, data em que o ordenador de despesas da COPAC autorizou sua
emissdao®. O RFP consiste em procedimento especial para obtengdo de propostas usualmente
empregado em aquisi¢des militares. Tem por principal caracteristica o intercdmbio de requisitos e
informagdes com empresas especializadas e interessadas no fornecimento, usualmente, a partir de
um paradigma preliminar de requisitos técnicos e de custos estimados.

4.2. Inobservancia do encadeamento logico de eventos para obtencio de sistemas militares

129. Conforme exposto no topico 3.1, a ordem logica de estudos e providéncias preparatdrias para
a introdu¢do de novo sistema militar no inventario da Forca Aérea passa pela deteccdo da sua
necessidade operacional (NOP), seguida da fixacdo dos requisitos operacionais do sistema (ROP),
que fornecerdo os pardmetros preliminares para pesquisa inicial de informagdes no mercado (RFI).
O documento que encerra o RFI, contudo, foi concluido em 18/3/2020, meses antes da conclusio
do ROP, em 13/5/2020. Consequentemente, a FAB foi ao mercado sem ter delimitado, com mais
detalhe e melhor precisdo, as caracteristicas iniciais de desempenho do sistema em termos
qualitativos e quantitativos, considerando sua missdo e/ou aplicacdo, e ainda, sua seguranga em
servico, exatamente os pardmetros que deveriam ter sido delimitados no ROP.

130. O RFI foi expedido a quatro empresas internacionais selecionadas, com representacdo no
Brasil e com experiéncia na integracdo de sistemas espaciais. Segundo verificado, houve limitagdo
ao numero de pedidos de informagdo em razdo do tempo fixado pelo Estado-Maior da Aeronautica
para a aquisicdo de um novo SE SAR. Teriam recebido o RFI as empresas: Airbus Space and
Defense (Franga); Iceye Oy (Finlandia); Surrey Satellite Tecnology Ltd. (Reino Unido); e Thales
Alenia Space (Franga). O RFI teria sido também enviado a empresa americana Capella Space, que
ndo recebeu o documento devido a erro de enderecamento de e-mail. Contatada posteriormente,
optou por aguardar a abertura do processo internacional para submeter sua proposta.

131. O ROP contém requisitos técnicos em nivel de detalhes bem superior ao mencionado no RFI,
constituindo-se, consequentemente, em elemento extremamente util para a melhor especificagdo do
pedido de informagdes. Para efeito de comparacdo, o RFI especifica as informagdes ‘requeridas’
enquanto o ROP delimita ‘parametros exigiveis e desejaveis’ relacionados aos requisitos
operacionais; logisticos, industriais; de catalogacdo, de documentagdo técnica, de treinamento,
relativos a treinamento, garantia de qualidade, pardmetros a serem observados na estimativa de
custos do ciclo de vida e na avaliagdo de riscos etc.

132. A inversdao das fases ROP com a RFI ndo foi benéfica ao processo de levantamento de
informagdes e precos sobre sistemas com potencial de atender a demanda da FAB. Minimamente
porque o RFI contém descricdo mais genérica dos requisitos do sistema, ainda que consentanea
com a necessidade geral que se queria atendida. A falta de detalhamento que possibilitasse melhor
refinamento das informagdes prestadas no bojo do RFI, houve ampla disparidade de sistemas
ofertados e aptos a atender os parametros veiculados no documento, que impactou, por exemplo, os
pregos propostos. Houve ainda caso de empresa que ndo indicou prego para sua solugdo técnica no
RFI, e de empresa que preferiu aguardar a oportunidade de apresentar proposta técnica e de preco
na fase de RFP.

Grafico 1 — precos do Request for Information
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Nota 1: as propostas da Iceye sdo para um e dois satélites. A proposta da Surrey envolve oferta para
tipos distintos de satélites com caracteristicas técnicas diferentes. A proposta da Airbus ¢ para dois
satélites

Nota 2: a empresa Thales ofereceu proposta para satélite em desenvolvimento, mas ndo indicou o

preco.

133. Tendo em vista a proeminéncia da DCA 400-6-2007 na conduc¢dao dos processos de
planejamento e execugdo das fases e principais eventos do ciclo de vida de sistemas e materiais, foi
proposta ciéncia a Aerondutica de que a inversdo do encadeamento 16gico dos passos fixados na
norma pode ter prejudicado a analise de viabilidade do projeto.

134. Nada obstante, em seus comentarios o gestor evidenciou que a norma de regéncia, DCA 400-
9/2007, em seu item 2.2, faculta a alteracdo das fases (apéndice III). Por esse motivo, ainda que
pertinente as consideragdes feitas nesta secdo, deve ser removida do encaminhamento a ciéncia
constante do item II, ‘a’, da proposta original.

4.3. Inobservancia do devido formalismo em ato administrativo

135. Segundo disposto no art. 22, § 1°, da Lei 9.784/99, ‘os atos do processo devem ser produzidos
por escrito, em vernaculo, com a data e o local de sua realizagdo e assinatura da autoridade
responsavel’.

136. Diversos documentos carreados aos autos ndo contém data, assinatura ou ambas. Conforme
apontado, ndo foram datados os documentos relativos a identificacao das necessidades operacionais
(NOP), ao pedido de informagdes (RFI), ao estudo de viabilidade e ao Plano de Gerenciamento de
Riscos da Fase de Concepcdo. O pedido de proposta (RFP) que, na contratagdo vigente, representa
o edital do processo seletivo, nao foi assinado, similarmente ao relatério do Grupo de Trabalho de
Observagao da Terra da 1* Oficina de Sistemas Espaciais de Defesa.

137. Resposta a questionamento feito pela equipe também foi carreada sem data e sem assinatura
dos autores — Oficio 143/2SC1/10750, Informagdo Técnica COMAE/COPE. Ha, ainda, a presenca
de pecas ilegiveis no processo, a exemplo dos mencionados no item 9 da pega 11, e, também,
documentos com pagina invertidas e foram de ordem (RFI).

138. A inobservancia do formalismo dos atos, além de representar descumprimento de preceito
legal, impede a avaliacdo da legitimidade do documento, de sua autenticidade e autoria, at¢ mesmo
a compreensao do contetido que encerram, no caso dos ilegiveis. Tem, portanto, reflexo gravissimo
para a Administracdo, para fornecedores, interessados e para os 6rgdos de controle. Em vista do
exposto, sera sugerida ciéncia da falha aos gestores.

139. Conforme disposto no apéndice III, as considera¢des do gestor ndo lograram modificar o
encaminhamento original contido no item II, ‘b’, da proposta preliminar, que deve ser mantido.
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4.4. Deficiéncia na estimativa do custo do ciclo de vida

140. Segundo o Manual de Boas Praticas para Gestdo do Ciclo de Vida de Sistemas de Defesa,
MD40-M-01, o ciclo de vida de um sistema de defesa inclui todo o espectro de atividades de um
determinado sistema de interesse, iniciando com a identificagdo da necessidade e estendendo-se
através do projeto e desenvolvimento do sistema, da producao e/ou construcdo, do seu emprego
operacional e apoio de manutencdo e do desfazimento do material. Acerca da estimativa dos custos
do ciclo de vida, a norma pontua que seu conhecimento ¢ um subsidio importante para o processo
decisorio de obtencdo e para o planejamento da gestdo do sistema, vez que visa a minimizacao dos
custos a serem incorridos nas fases de operagdo e apoio.

141. Conforme esposado no topico introducdo, na DCA 400-6/2007, item 4.1, o custo do ciclo de
vida das alternativas viaveis para atendimento da demanda operacional deve ser levantado na fase
de viabilidade. No documento Estudo de Viabilidade, foi realizada a analise comparativa das
solugdes técnicas apresentadas no RFI, para evidenciacdo do beneficio operacional de cada uma,
dos riscos associados e dos custos. Contudo, o RFI ndo veiculou pedido de informagdo sobre o
custo de operacdo dos ativos durante toda sua vida util. Consequentemente, as estimativas oriundas
do Estudo de Viabilidade ndo incluem todos os custos associados ao ciclo de vida do meio, o que
explicaria a auséncia de mengdo a esses custos no documento.

142. A estimativa de custo do ciclo de vida prové um levantamento estruturado dos custos de todo
trabalho, material e demais recursos necessarios para desenvolver, produzir, operar, manter e
alienar o produto de um programa. Revela, portanto, o quantum e cadéncia de aportes necessarios
para ter disponivel o objeto requerido, informagdo essencial para administrar os recursos que o
financiam no longo prazo. O Government Accountability Office (GAO) dos Estados Unidos, em
publicacdo acerca das melhores praticas para desenvolver e administrar custo de programas [GAO-
20-195G], registra como exemplos de razdes para a necessidade da estimativa: apoio a decisdes
sobre financiamento de um programa em lugar de outro (decisdo); delimitacdo do orcamento
requerido para investimentos (financiamento); avaliagdo de requisitos de recursos em pontos-chave
de decisdo; desenvolvimento de linha de base de medicdo de performance (desempenho); entre
outros

143. Verificou-se que a decisdo pela continuidade do empreendimento foi tomada sem estimativa
adequada dos custos do projeto durante seu ciclo de vida, tendo sido assumidos todos os riscos
associados a essa caréncia. Trata-se de falha grave que precisa ser enderecada para ser evitada nos
futuros investimentos.

144. Em vista do exposto, foi proposta ciéncia ao Comando da Aeronautica da importancia de
observar os requisitos fixados na DCA 400-6/2007 acerca do ciclo de vida de seus sistemas ¢
materiais e as orientagdes positivadas no MD40-M-01, notadamente no que respeita ao adequado
levantamento dos custos estimados do ciclo de vida dos sistemas e materiais na fase de viabilidade.

145. Consoante registrado na analise dos comentarios do gestor (apéndice III), todas as medidas
adotadas posteriormente a decisdo pela continuidade do empreendimento, relativa ao estudo de
viabilidade, com o fito de reduzir o risco associado a contratacdo e operagdo do sistema, ndo
tornam menos relevante a importancia da estimativa completa dos custos do ciclo de vida, na forma
preconizada na DCA 400-7/2007, previamente a decisdo de continuar o processo de obtencdo.
Assim, a proposta contida no item II, ‘c’, do encaminhamento preliminar deve ser mantida.

4.5. Projeto basico incompleto

146. O paradigma contido nas leis licitatorias prevé que toda aquisicdo governamental deve se
basear em precos adequadamente estimados pela administragdo, aspecto que se aplica inclusive as
dispensas e situacdes de inexigibilidade. De fato, a alinea ‘f” do inciso IX do art. 6° da Lei n°
8.666/1993 estabelece que o projeto basico deve conter como um de seus elementos o orcamento
detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e fornecimentos
propriamente avaliados. O inciso II do § 2° do art. 7° da referida Lei estabelece que constitui etapa
prévia a fase externa da licitacdo a elaboracdo de orgamento detalhado em planilhas, contendo a
composi¢ao de todos os custos unitarios dos servigos a serem executados. Esse orgamento, em fase
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posterior, sera elemento integrante do edital, conforme disposto no art. 40, § 2°, inciso I, e 43,
inciso IV, da Lei n° 8.666/1993. Releva destacar que a licitagdo dispensavel ou inexigivel ndo
prescinde da elaboragdo de projeto basico, e, em consequéncia, de orcamento estimado em
planilhas de quantitativos e de pregos unitarios, de acordo com o que dispde o § 9° do art. 7° da Lei
de Licitacdes e Contratos.

147. O pedido de propostas (RFP), que equivale ao edital de licitagdes abertas, ndo carreou
estimativa preliminar dos custos do empreendimento para as proponentes. Foi veiculado apenas
com os requisitos que deveriam ser atendidos. Com efeito, ao se manifestar acerca da minuta do
RFP no Parecer R-00418/2020/COJAER/CGU/AGU, de 21/7/2020, do qual o Estudo de
Viabilidade ¢ parte integrante, a consultoria juridica apontou a auséncia de avaliacdo, justificativa,
calculo ou mesmo metodologia utilizada para fundamentar o custo total estimado do
empreendimento, no valor de R$ 145 milhdes, conforme registro constante da Autorizagdo do
Ordenador de despesas para emissdo do Request for Proposal. Ainda sobre isso, destacou que o
Estudo de Viabilidade sequer mencionava o valor estimado da contratacao.

148. O apontamento da consultoria juridica, bem como sua recomendacdo para que fosse
apresentada justificativa para o preco estimado de R$ 145 milhdes para o projeto, foi encaminhada
pelo presidente da COPAC ao vice-chefe do Estado-Maior da Aeronautica em 22/7/2020. Em sua
manifestagdo, de 31/7/2020, o EMAER destacou que o valor de R$ 145 milhdes era o recurso
disponivel para a aquisicdo do projeto e que era proveniente de descentralizacdo da Operagdo Lava
Jato. Em parecer administrativo sobre a minuta do RFP, de 30/7/2020, ratificado pelo agente de
controle interno da Comissdo, a COPAC esclareceu que as respostas do Request for Information
(RFI) foram utilizadas para verificar os custos estimados no mercado, para analisar a viabilidade
or¢amentaria do projeto.

149. A falta de referéncia de pregos na solicitacdo de propostas (RFP) da origem a obstaculo
importante para as proponentes, considerando que ndo lhes ¢ possivel vislumbrar a escala de
materialidade do objeto, informagdo que encurta custos na decisdo de embarcar ou ndo no processo
seletivo. De fato, a depender do portfélio do fornecedor, de sua estratégia de mercado e do
correspondente custo de producao, a informagdo de preco pode abreviar a decisdo sobre participar
do processo seletivo e evitar despesas implicadas no oferecimento de propostas.

150. Conforme estabelecido pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, a exigéncia de
orgamento detalhado para a obra ou servico ¢ aplicavel mesmo em casos de dispensa de licitagdo.
O Acordao — TCU 10057/2011-Primeira Camara, rel. Min. José Muicio Monteiro, estabelece que a
celebracao de contrato por inexigibilidade de licitagdo ndo dispensa a necessidade de especificacdo
precisa do produto a ser adquirido, incluindo os prazos de execugdo de cada etapa do objeto, e deve
ser precedida de justificativa de pregos, a partir de orcamento detalhado que contenha
demonstracdo de que os valores apresentados sejam razoaveis e atendam aos principios da
eficiéncia e economicidade.

151. O Acordao — TCU 2009/2016-Plenario, rel. Min. Marcos Bemquerer, reforga essa posi¢ao, ao
afirmar que as obras e os servigos somente podem ser licitados quando existir or¢amento detalhado
em planilhas que expressem a composi¢do de todos os seus custos unitarios. Conforme exposto no
voto que fundamentou o acoérddo, para o caso de contratagdo direta, o art. 26, paragrafo Unico,
incisos II e III, da Lei 8.666/1993 estatui que a instrucdo dos processos de dispensa de licitagdo
deve explicitar a razdo da escolha do executante e a justificativa de preco, afericdo que se torna
possivel a partir da existéncia de orgamento prévio. O Acérddo — TCU 54/2012-Plenario, rel. Min.
Ana Arraes, também destaca a necessidade de elaborar orcamento detalhado em planilhas,
inclusive nos casos de dispensa e inexigibilidade de licitacao.

152. A estimativa de custos oriunda do RFI, ainda que tenha sido 1til para a analise da viabilidade
or¢amentaria, como apontou a COPAC, ndo encerrou os requisitos fixados na legislagdo para
detalhamento do custo global do projeto, tampouco foi informada na RFP. E sem estimativa de
precos elaborada pela Administragdo, partiu-se para a aquisicdo de um produto para o qual ndo se
tinha nogdo segura do valor justo. Trata-se de risco ndo aceitavel para compras publicas.

153. Em vista do exposto, foi proposta ciéncia ao Comando da Aeronautica de que o paradigma
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contido nas leis licitatorias prevé que toda aquisicdo governamental deve ser basear em pregos
adequadamente estimados pela administracdo, aspecto que se aplica inclusive as dispensas e
situacdes de inexigibilidade, consoante concurso das disposi¢des contidas nos arts. 6°, IX, ‘f*; 7°,
§2°, 11, ¢ 9% 40, §2°, I1; e 43, TV da Lei 8.666/1993.

154. Nada obstante, em seus comentarios, o gestor carreou conjunto de argumentos que esclarecem
a inviabilidade de elaboragdo de orcamento detalhado dos custos do empreendimento, dada as
caracteristicas do objeto pretendido na fase do projeto basico. Os argumentos, contudo, ndo
desconstituem a necessidade de se dispor no projeto basico, e previamente ao chamamento de
propostas, da avaliagdo dos custos do empreendimento.

155. Em razdo da andlise firmada no apéndice III, considerando o potencial prejuizo da
indisponibilidade do detalhamento dos precos requerido na alinea ‘f” do inciso IX do art. 6° da Lei
8.666/1993 para o alcance dos objetivos do processo de aquisi¢do e, a0 mesmo tempo, sua
inafastabilidade para a tomada de decisdo de seguir com o processo de selecdo de fornecedores,
convém alterar a fundamentagdo da proposta feita para:

Il — dar ciéncia a Comissdao Coordenadora do Programa Aeronave de Combate (Copac), com
fundamento no art. 9°, I, da Resolu¢do — TCU 315, de 22/4/2020, que:

d) o projeto basico do empreendimento nido se fez acompanhado do conjunto de elementos
necessarios e suficientes para possibilitar a avaliagdo do seu custo, aspecto que se aplica inclusive
as dispensas e situacdes de inexigibilidade, consoante concurso das disposi¢cdes contidas nos arts.
6°, IX; 7°, §9°, crucial para tomada de decisdo pela continuidade do empreendimento, em especial
no que respeita a compatibilidade dos recursos disponiveis com a estimativa de gasto com o objeto
pretendido.

4.6. Impossibilidade de assegurar a economicidade da contratacio

156. A caréncia do orgamento estimado em planilhas de quantitativos e de pregos unitarios
constituiu-se em Obice para consideragdes sobre a economicidade da contratagdo. De fato, o
or¢amento estimado, que deveria compor o projeto basico da aquisicdo, ¢ uma primeira referéncia
acerca da razoabilidade dos pregos em sua comparagdo com o mercado.

157. A competi¢@o pelo fornecimento € outro aspecto critico para a analise da economicidade. Nos
casos em que esta se estabelece, pode-se obter a aproximagao do valor justo ou de mercado, posto
que as concorrentes buscam vencer a disputa com oferta do melhor prego. Contudo, o RFP,
principal documento utilizado para anunciar o objeto da contratagcdo e provocar a competi¢cdo por
seu fornecimento, ndo foi tornado publico de modo amplo. Em lugar de publicagdo em jornal ou
outra midia, a FAB optou por solicitar oferta a alguns interessados mediante comunicagao por e-
mail — segundo registrado no relatorio final de avaliagdo do projeto. O critério de selecdo foi a
capacidade técnica e o manifesto interesse em participar do processo registrado em troca de
mensagens eletronicas.

158. A publicidade ¢ um dos principios fundamentais que regem as licitagdes e contratos da
Administracdo Publica, que visa assegurar a ampla divulga¢do dos atos e procedimentos para
garantir a isonomia entre os interessados e o controle social — art. 3° da Lei 8.666/1993. Esse
principio se aplica a todos os atos da administragdo publica. A restrigdo de publicidade observada
ndo prestigiou esse aspecto, que ¢ legal e constitucional (Constituigdo Federal, art. 37, caput),
tendo limitado o universo de pretendentes, causando obice inequivoco a competitividade pelo
objeto do fornecimento.

159. Na sistematica do RFP, apenas os interessados que respondem ao pedido de informagdes
integram a disputa competitiva. Nesse caso, como nao houve publicidade ampla do RFP, apenas os
fornecedores contatados tiveram oportunidade de saber da aquisi¢do e oferecer propostas. Segundo
dados do processo, onze empresas retiraram o RFP, mas somente uma fez oferta. Efetivamente,
com apenas uma proposta, ndo houve competicdo pelo fornecimento e ndo é possivel afiancar
economicidade da contratagdo por este prisma (competicao).

160. Como a contratacdo ndo tem paralelo no mercado doméstico, ndo foi possivel a equipe
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estabelecer comparacao com referéncia anterior. Por seu turno, a obtencgdo de valores de mercado a
partir de referéncias internacionais € dificil em vista da natureza do objeto, que abarca dados
sujeitos a sigilo comercial bem como informagdes restritas por exigéncia dos compradores.

161. Adicionalmente, a mera comparacgdo dos precos de aquisicdo de imagens SAR durante o ciclo
de vida estimado (3 anos) do projeto ndo é parametro util para avaliar a economicidade. No objeto
contratado, ha elementos de controle de sistema de satélites, treinamentos e equipamentos que
impedem a comparagdo. Como o sistema serd operado pelo governo, o custo de oportunidade de
alterar os parametros de varredura do satélite, para atender situagdes de urgéncia, por exemplo, tem
peso importante ¢ custo menor, porém nao calculavel, quando comparavel com o fornecimento
privado. Isso porque, para sistema privado, a prioridade de varredura ¢ fixada pelo detentor do SE e
ha custo substancial em deslocar imageamento ja contratado, ndo s6 devido aos compromissos
firmados com clientes, mas também pela complexidade da reprogramacao do SE.

162. A inexisténcia de estimativa detalhada dos pregos a serem contratados, a auséncia de
competitividade para o fornecimento e a indisponibilidade de informagdes de prego de sistemas
similares impedem a manifestagdo acerca da economicidade da contratagdo.

163. Ante o exposto, considerou-se oportuno dar ciéncia a For¢a Aérea do descumprimento de
paradigma legal e constitucional relativo a publicidade do instrumento convocatério (RFP), que
limitou a competitividade pelo fornecimento e a economicidade da obtencao.

164. Nada obstante, considerados os argumentos apresentados pelo gestor em seus comentarios, a
equipe de auditoria optou por modificar o encaminhamento original contido no item II, ‘e’, ao
acolher o argumento de que a veiculagdo do RFP conflitaria com a classificagdo dos requisitos do
sistema como sensiveis para a seguranca nacional. Assim, e considerado os termos da analise
vertida, considera ser possivel o chamamento ptblico sem a veiculacdo igualmente publica do RFP,
medida consentanea com a preservacdo do sigilo das capacidades requeridas para o sistema e com
o principio da transparéncia do gasto publico. Em razdo disso, propde a alteragdo do
encaminhamento original para ciéncia nos seguintes termos:

¢) o chamamento publico para oferta de propostas, limitado ao envio de correspondéncia eletronica
a potenciais fornecedores, ndo atendeu ao principio da transparéncia positivado na Constituicdo
Federal, art. 37, caput, e na Lei 8.666/1993, art. 3°, limitou a competitividade pelo fornecimento e
pode ter comprometido a economicidade da obtengdo.

4.7. Auséncia de detalhamento dos precos contratados

165. Para efeito de precificagdo e pagamento, o objeto deveria ser dividido em etapas a serem
precificadas pelo fornecedor na forma do cronograma fisico-financeiro constante do anexo 7 do
RFP, conforme previsto no item 5.10.1.1. As etapas deveriam corresponder aos pacotes de trabalho
(Work Package — WP), subdivisdes da estrutura analitica de projeto (Work Breakdown Structure —
WBS) constante da declaragdo de trabalho (Statement of Work — SOW).

166. O modelo do SOW integrou o anexo 15 do RFP, e nele eram exigidas diversas informagoes
sobre a WBS e seus WP componentes. Segundo o item 3.4 do modelo, entre as diversas
informacdes relativas ao WP, deveriam ser descritos os recursos empregados (matéria-prima,
recursos humanos, equipamentos etc.), que serviriam como base para a verificagdo da composigado
de precos apresentados na oferta e deveriam estar em conformidade com os valores langados na
tabela de formacao de precos.

167. A melhor oferta final da empresa consta da pega 42. A precificacdo do item servigos contém a
descrigdo sucinta da qualificagdo de recursos humanos requeridos para cada WP da SOW ¢ a
indicagdo da quantidade de horas requeridas para cada especialidade, bem como o custo dessa hora
de trabalho. Nao consta do documento, contudo, elementos que permitam aferir o quantitativo de
homens-hora por especialidade e por WP. Além disso, ha itens que foram apresentados apenas com
informacdo de prego, sem indicagdo de quantitativo (external services e provisao de dados). No
caso da tabela de materiais, foram registrados apenas o valor dos itens, sem dados que evidenciem
a composi¢do desses valores. Em resumo, ndo houve detalhamento da oferta no nivel requerido no
RFP, caréncia que dificultou a analise da razoabilidade dos precos apontados pela Administragao.
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168. A falta de detalhamento adequado dos precos, foram necesséarias aproximagdes com base em
referéncias de precos no mercado doméstico e internacional. Para os quantitativos e especialidade
de RH, foi preciso lancar mao de estimativa que considerou pardmetros de missdo espacial da
National Space Administration (NASA) e o tempo entre producdo e lancamento de satélite da
categoria do Lessonia-1 pelo governo norte-americano. A sintese do trabalho desenvolvido pelos
técnicos da FAB consta do apéndice 1.

169. O Tribunal, por meio do Acordao 2037/2020-P, rel. Min. Marcos Bemquerer, tendo por
fundamento as disposi¢des contidas no art. 26, III, da Lei 8.666/1993 e o principio constitucional
da economicidade, determinou ao Ministério da Defesa e as trés For¢as Armadas que nos futuros
contratos para aquisicdo de produtos e servigos de defesa firmados sem licitagdo, passasse a incluir
clausulas que obriguem a abertura dos custos propostos pelos interessados, incluindo o BDI, até o
nivel de decomposicdo que oferega pardmetros de referéncia no mercado, com a finalidade de
possibilitar a avaliacdo da razoabilidade dos precos propostos, conforme orientacdo adotada no
Acordao 3032/2015-TCU-Plenario e no Mandado de Seguranca 33.340/DF do STF.

170. Ao nao exigir o efetivo detalhamento das composi¢cdes e correspondentes pregos, a
Administracao limitou a precisdo da sua andlise acerca da economicidade do ajuste; restringiu sua
capacidade de precificar entregas parciais; complicou a precificacdo de alteragdes de escopo; ¢
prejudicou a analise de eventuais pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro. Trata-se, portanto,
de mais um elemento que prejudica a manifestagdo acerca da economicidade da contratagdo.

171. Em vista do exposto, foi proposta ciéncia ao Comando da Aeronautica do requisito legal de
que todas as contratagcdes publicas sejam balizadas por or¢amento detalhado do custo global da
obra, fundamentado em quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados (art. 6°,
IX, ‘f°, da Lei 8.666/1993), detalhado em planilhas contendo a composi¢cdo de todos os custos
unitarios dos itens que serdo executados (art. 7°, §2°, II, da Lei 8.666/1993).

172. Nada obstante, em razdo dos argumentos do gestor, relativo a dificuldade de elaborar
or¢amento detalhado em planilhas pela Administracdo na forma do art. 7°, §2° II, em face da
singularidade do objeto, e pelos motivos expostos em detalhe no apéndice III, a equipe propode a
alteracdo da ciéncia relativa ao item II, ‘f*, da proposta original para:

IT — dar ciéncia a Comissdo Coordenadora do Programa Aeronave de Combate (Copac), com
fundamento no art. 9°, I, da Resolugdao — TCU 315, de 22/4/2020, de que:

f) a admiss@o de proposta de fornecimento sem detalhamento das composi¢des e correspondentes
precos impede a verificagdo de sua coeréncia com as referéncias de mercado, conforme exigido no
art. 43, IV, da Lei 8.666/1993, restringe a capacidade da Administragdo de precificar entregas
parciais, dificulta a precificacdo de alteragdes de escopo e prejudica a analise de eventuais pedidos
de reequilibrio econémico-financeiro;

4.8. Sustentabilidade financeira do empreendimento

173. A precificagdo das etapas do empreendimento indica concentra¢do dos aportes de recursos nas
fases de producdo e lancamento dos satélites. Dado que essas fases se processaram regularmente, a
maior parte dos custos previstos para o SE ja foi honrada.

174. Como o investimento previsto abarca todo o ciclo de vida do empreendimento, a necessidade
de recursos para o saldo contratual até o fim da avenca ndo ¢ materialmente relevante frente ao
or¢amento da FAB.

4.9. Conclusao

175. O projeto Lessonia-1, embora contenha defini¢do dos entregaveis e de orgamento que abrange
todo seu ciclo de vida, ndo dispde de orgcamento detalhado dos bens e servicos contratados.

176. A estimativa do custo do ciclo de vida constante do estudo de viabilidade ficou adstrita as
informagdes prestadas no bojo do pedido de informagdo (RFI), que ndo veiculou os requisitos do
objeto em nivel de detalhe aptos a garantir o retorno de dados de custo precisos. Além disso, ndo
teve a abrangéncia requerida na DCA 400-6/2007, vez que ndo requereu aos respondentes que
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informassem custos para a implantacdo, operacdo e desfazimento dos sistemas. E sem estimativa
de pregos elaborada pela Administragdo, partiu-se para a aquisicdo de um produto para o qual nao
se tinha a nogdo segura do valor justo.

177. Como evidenciado, houve inversdo do encadeamento logico de eventos, com expedi¢do de
pedido de informagdes (RFI) antes mesmo de os requisitos operacionais (ROP) terem sido
definidos. Consequentemente, o RFI ndo adensou paradigmas importantes do objeto, necessarios
para melhor precisar as respostas dos potenciais fornecedores, o que explica a ampla disparidade
técnica e de preco das respostas ao pedido de informagdes.

178. O projeto basico restou incompleto, visto que ndo contou com orgamento detalhado do custo
global do empreendimento, fundamentado em quantitativos de servigos e fornecimento
propriamente avaliados, consoante prevé o art. 6°, IX, ‘f*, da Lei 8.666/1993. A tnica referéncia de
precos que antecedeu a contratagdo, constante do RFI, prestou-se, apenas, a uma primeira
amostragem sobre a materialidade do objeto, e ndo foi veiculada no RFP. Consequentemente,
embora o RFP, que corresponde ao edital de licitagdes, tenha detalhado o objeto, ndo ofereceu aos
potenciais fornecedores a estimativa detalhada dos precos.

179. A publicidade conferida ao RFP, feita por e-mail a umas poucas empresas, ndo proporcionou o
alcance devido de mercado que pudesse suscitar uma maior competicdo pelo objeto. Em acréscimo,
a natureza informal do meio de comunicacdo utilizado pode ndo ter sinalizado a seriedade do
pedido de proposta e ter limitado o interesse de fornecedores contatados. No entanto, em razao das
observagdes do gestor nos seus comentarios, acerca da impropriedade de veicular publicamente
requisitos operacionais sensiveis para seguranca nacional, o encaminhamento original relativo a
publicidade dos termos do RFP foi removido, porém, mantida a analise que lhe deu causa
porquanto ilustra possibilidade de melhoria da transparéncia da aquisi¢do sem prejudicar o sigilo
das especificagdes do objeto.

180. A auséncia de paradigma de preco no RFP e a limitada transparéncia do pedido de proposta
podem ter contribuido para a inexisténcia de competicdo pelo fornecimento. De fato, sem
referéncia ao valor do investimento pretendido, criou-se obstaculo para a decisdo de fornecedores
de investirem recursos nas respectivas propostas, minimamente pela impossibilidade de
comparacao entre os valores maximos da contratagdo com o preco das opg¢des de seu portfolio
capazes de atender o objeto.

181. Nao foi identificada contratagdo anterior de sistema similar pela Administracdo, tampouco
possivel de serem obtidas referéncias de precos no mercado internacional capazes de permitir
consideragdes acerca da economicidade da contratagdo. Também ndo foi possivel realizar analise
de economicidade da contratagdo com base nos custos de aquisi¢do de imagens similares a geradas
pelo sistema espacial, visto que o objeto contratual abrange dimensdes que ultrapassam a mera
compra de imageamento do terreno.

182. A inexisténcia de estimativa detalhada dos pregos a serem contratados (orgamento global do
empreendimento), a limitada transparéncia do pedido de proposta e a auséncia de competitividade
para o fornecimento, acrescidas da indisponibilidade de informag¢des de prego de sistemas similares
impedem a manifestagdo acerca da economicidade da contratacéo.

183. A proposta vencedora ndo foi apresentada com detalhamento no nivel requerido no RFP,
sendo sua composicao insuficiente para a analise da sua compatibilidade com o mercado. Ao nao
exigir o efetivo detalhamento das composigdes e correspondentes precos, a Administragdo limitou
a precisdo da sua analise acerca da economicidade do ajuste; restringiu sua capacidade de precificar
entregas parciais; complicou a precificacdo de alteragdes de escopo; e prejudicou a analise de
eventuais pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro.

184. A inobservancia do devido formalismo dos atos documentados no processo administrativo de
gestdo comprometeu a avaliacdo da legitimidade, autenticidade e autoria das pegas. Diversos
documentos nos autos nao contém data, outros ndo foram assinados, varios sdo ilegiveis, diversos
foram inseridos fora de ordem e com posi¢do invertida. Semelhantes falhas prejudicam a
transparéncia da contratacdo, a prestacdo de contas dos gestores, e é prejudicial para fornecedores
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interessados no processo e para os 6rgaos de controle.

185. Por fim, considerando que o projeto ja teve executados 2/3 de seu valor total, sendo o saldo de
USS$ 11,4 milhdes a pagar materialmente insignificante ante o orgamento anual da FAB, ha indicios
de sustentabilidade financeira do empreendimento. Nada obstante, devido a necessidade de novo
langamento, praticamente todos os riscos associados ao investimento podem ainda se concretizar e
impactar o atingimento dos objetivos da contratacao.

4.10. Proposta de encaminhamento

186. Dar ciéncia a COPAC, com fundamento no art. 9°, I, da Resolugdao — TCU 315, de 22/4/2020,
que:

a) diversos documentos carreados aos autos ndo contém data, assinatura ou ambas, outros sdo
ilegiveis e diversos estdo apresentados com paginas invertidas e fora de ordem, aspectos que
impedem a avaliacdo da legitimidade das pecas, sua autenticidade e autoria, e a compreensao do
contetido que encerram, no caso dos ilegiveis, e denotam inobservancia do disposto no art. 22, § 1°,
da Lei 9.784/1999;

b) nao foi produzido, de modo completo, o levantamento do custo do ciclo de vida do Projeto
Lessonia-1 na fase de viabilidade, na forma preconizada na DCA 400-6/2007, item 4.1, tendo
havido continuidade ao projeto sem o levantamento estruturado dos custos de todo trabalho,
material e demais recursos necessarios para seu desenvolvimento, produgdo, operacdo, manutencao
e alienacdo, o que resultou na assung¢do de riscos significativos para o sucesso do projeto;

¢) o projeto basico do empreendimento ndo se fez acompanhado do conjunto de elementos
necessarios e suficientes para possibilitar a avaliacdo do seu custo, aspecto que se aplica inclusive
as dispensas e situacdes de inexigibilidade, consoante concurso das disposi¢cdes contidas nos arts.
6°, IX; 7°, §9°, crucial para tomada de decisdo pela continuidade do empreendimento, em especial
no que respeita a compatibilidade dos recursos disponiveis com a estimativa de gasto com o objeto
pretendido;

d) o chamamento publico para oferta de propostas, limitado ao envio de correspondéncia eletronica
a potenciais fornecedores, ndo atendeu ao principio da transparéncia positivado na Constitui¢do
Federal, art. 37, caput, e na Lei 8.666/1993, art. 3°, limitou a competitividade pelo fornecimento e
pode ter comprometido a economicidade da obten¢ao;

¢) a admiss@o de proposta de fornecimento sem detalhamento das composigdes e correspondentes
pregos prejudicou a analise de economicidade da contratagdo, por ter impedido a verificagao de sua
coeréncia com as referéncias de mercado, conforme exigido no art. 43, IV, da Lei 8.666/1993,
restringe a capacidade da Administragdo de precificar entregas parciais, dificulta a precificagdo de
alteragdes de escopo e prejudica a analise de eventuais pedidos de reequilibrio economico-
financeiro.

CONTRATO E EXECUCAO
5.1. Introducéao

187. O Contrato 003/CABE-COPAC/2020 foi assinado em 18/12/2020 no valor de US$
33.874.000,00.

188. O ajuste foi firmado sob o regime de empreitada integral — Lei 8.666/1993, art. 6°, inciso VIII,
‘e’ —, conforme estabelecido em sua clausula 2%, que especifica o regime de execugdo e forma de
fornecimento do objeto. O regime de empreitada integral deve ser considerado na condugdo de
projetos de vulto e complexos, em que a perfeita integracdo entre obras, equipamentos ¢ instalagcdes
se mostre essencial para o pleno funcionamento do empreendimento.

189. A opcao pelo regime de empreitada integral atribui a contratada a responsabilidade de entregar
o0 objeto em condi¢des de entrada em operacgdo, atendidos os requisitos técnicos e legais para sua
utilizacdo e com as caracteristicas adequadas as finalidades para as quais foi adquirido.

190. Para efeito de execugd@o, o objeto foi dividido em etapas, precificadas pelo fornecedor na
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forma do cronograma fisico-financeiro (CFF). As etapas correspondem aos pacotes de trabalho
(Work Package — WP), subdivisdes da estrutura analitica de projeto (Work Breakdown Structure —
WBS) constante da declaracdo de trabalho (Statement of Work — SOW).

Quadro 1 — pacotes de trabalho do projeto e valores associados

Divisdo da WBS do projeto Valores [US$]
WP100 Segmento Espacial 17.052.790,59
WP200 Segmento Terrestre 5.229.673,02
WP300 Servigos de Lancamento 4.838.482,64
WP400 Comissionamento 2.073.960,40
WP500 Servicos Legais e Financeiros 749.884,91

WP600 Logistica 1.452.846,83

WP700 Gestao de Projeto 2.476.361,61

Total 33.874.000,00

Fonte: 1° TA ao Contrato 003/2020

191. Releva destacar, contudo, a inexisténcia de associag@o clara entre os entregaveis do SOW e as
etapas precificadas no cronograma fisico-financeiro. Além disso, seus pacotes de trabalho (WP),
cujos pregos respectivos sao indicados no CFF, ndo contém detalhamento de materiais e pregos que
os compdem, embora tenha sido requisito do pedido de propostas a descricdo detalhada dos
insumos previstos em sua composicao, nada tendo sido exigido em relagdo aos seus custos — item
3.4 do anexo 15 do RFP.

192. O detalhamento dos fornecimentos e servigos contidos no anexo IV do Contrato também nao
remove a opacidade dos precos das etapas, porque nao indica os valores associados as entregas que
especifica.

193. Consequentemente, as fragcdes do objeto descritas no cronograma fisico-financeiro possuem
nivel de agregacao elevado e carecem de detalhamento de insumos e de precos em documentos que
suportaram sua elaboracdo. As implicagdes, em parte ja tratadas em topicos anteriores, sdo
consideradas na analise que segue.

5.2. Descompasso entre a execucio fisica e financeira do contrato e atraso na execucio

194. Houve descompasso relevante entre a execucgdo fisica e financeira do Contrato 003/CABE-
COPAC/2020, decorrente, preponderantemente, da metodologia adotada para acompanhar e
monitorar a execugao.

195. Para o célculo do indice de execucdo fisico, a COPAC definiu que as 58 etapas do
cronograma-fisico financeiro corresponderiam a 100% da execug@o do projeto. Assim, cada etapa
representa 1,72% da execugdo fisica, independentemente de sua relevancia financeira.

196. Para o indice financeiro, o valor total do projeto, nas condi¢des economicas de dezembro de
2020, foi considerado como 100%, onde cada etapa, com seu respectivo valor, assume o percentual
correspondente dentro do valor total do projeto.

197. Em consequéncia, o cronograma fisico na conclusdo de cada etapa tem o mesmo valor,
independentemente da representatividade financeira da etapa. Logo, ndo ha correlacdo entre os
indices de execugdo fisica e financeira, que ndo se correspondem durante a execu¢do do projeto,
exceto no inicio (ambas execugdes no nivel inicial zero) e no fim do projeto (ambas em 100%).

Grafico 2 — execucao fisica e financeira
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Execucado fisica e financeira
120

80

60
40
20

A%trim  12trim  2%9trim  3%trim  42trim  4%trim  4%2trim  4%trim
2021 2022 2022 2022 2022 2023 2024 2025

e [[SiC0 === Financeiro

Fonte: Ficha de Acompanhamento do Projeto
Nota: os dados de execugao fisica prestados ndo abrangeram o inicio do projeto.

198. As informagdes mais recentes sobre a execucdo fisico-financeira do projeto, datadas de
4/1/2023, e enviadas em resposta a requisigoes do Tribunal, encontram-se sintetizadas no quadro
seguinte:

Quadro 2 - execucio fisico-financeira

Avango Até | 1°Trim/2022 | 2°Trim/2022 | 3°Trim/2022 | 4°Trim/2022 | 2023 | 2024 | 2025
2021

Fisico P | 1522% | 39,66% 56,90% 89,66% 89.66% | 93,10% | 96,55% | 100%
R | 1207% | 15,52% 2931% 2931% 29.31% - - -
1| 077 0,39 0,52 0,33 0,33 - - -
D

Financeir | P | 48,18% |  68,60% 80,18% 96,66% 96,66% | 97,77% | 98.89% | 100%

© R | 33.88% | 44.84% 48.18% 64.67% 64.67% - - -
ll) 0,70 0,65 0,60 0,67 0,67 R - -

Fonte: Ficha de Acompanhamento do Projeto
Nota: P — previsto; R — realizado; ID — indicador

199. Conforme evidenciado, a execu¢do do projeto estd atrasada — execucao fisica de 1/3 da
previsdo no fim de 2022 e financeira de 2/3 da previsdo. Varias ocorréncias impactaram o
cronograma original, a exemplo: atraso de trés meses no lancamento da constelagdo original;
inconformidades diversas de equipamentos do segmento terrestre instalados no COPE e no CCOI;
falhas no segmento espacial.

200. Apos langado, o segmento espacial apresentou problemas em oito sensores de temperatura de
combustivel dos dois satélites e em dois propulsores de um deles. Essas falhas impossibilitaram o
atendimento de requisitos técnicos do sistema espacial, tendo resultado na rejeicdo dos satélites
langados.

201. Os impactos oriundos do nao recebimento dos satélites motivaram a celebracdo do primeiro
termo aditivo ao Contrato, firmado em 29/6/2023, que prorrogou a vigéncia do ajuste para
31/1/2028. Referido termo aditivo acrescentou a Clausula 51 ao contrato original, na qual a
contratada ficou obrigada a fornecer dois novos satélites em substituicdo aos que apresentaram
defeitos e foram rejeitados pela FAB.

202. Apesar do descompasso entre execucao fisica e financeira, e do atraso no cronograma original,
os pagamentos realizados foram contra a comprovacdo de entrega das etapas correspondentes.
Além disso, houve previsdo de seguros para garantia da execugao contratual.

203. Logo, constata-se que a Administracdo adotou medidas para resguardar o erdrio de possivel
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descumprimento contratual, reduzindo, assim, a criticidade do risco associado ao avancgo financeiro
comparativamente ao fisico.

5.3. Inexisténcia de referéncia detalhada de preco e materiais para recebimento de etapas

204. A melhor proposta comercial da contratada (Best and Final Offer — BAFO), em seu Anexo 6,
apresenta tabela de custos e formacao de precos na qual foram informados os precos de cada etapa
e respectivos prazos de entregas, que compde o cronograma fisico-financeiro.

205. Todavia, os anexos do contrato (I, IV e IV) ndo especificam os custos correspondentes a cada
uma das entregas relacionadas com os diversos marcos e etapas contratuais. O anexo IV apresenta
apenas dados qualitativos e quantitativos das entregas; nada registra em relacdo a custos. O Anexo
II especifica apenas o preco da etapa, ndo detalha os custos de seus variados entregaveis. Assim, a
verificacdo dos custos de materiais, de equipamentos, de insumos ¢ de mao-de-obra efetivamente
incorridos pela contratada em cada etapa contratual, bem como sua avaliagdo de conformidade com
os precos de mercado, fica prejudicada, dando-se margem a ocorréncia de pagamentos
superfaturados.

206. Tal risco de superfaturamento resta subestimado quando se leva em consideragdo as falhas
verificadas no processo de estimativa de custos do projeto ja exploradas na analise em separado da
questdo 2. Tanto o RFI quanto o RFP, em face dos problemas detectados em sua elaboragdo,
associados com o ineditismo do projeto, prejudicaram a elaboracdo pela administragdo do
or¢amento estimativo da contratagdo, o qual serviria de base para as ofertas a serem feitas pelas
empresas interessadas.

207. Diante de tal dificuldade, dispor de detalhamento pormenorizado de itens de custos em
propostas comerciais no ambito de contratos ndo competitivos (com afastamento da licitacao) ¢
condicdo inafastavel para possibilitar ao 6rgdo publico contratante, por meio da redugdo da
assimetria de informagdes, realizar o exame de conformidade dos pregos propostos com o0s
praticados no mercado, assegurando valor justo para a celebracdo do contrato.

208. No que se refere a execugdo contratual, a decomposi¢ao dos custos a niveis que possibilitem a
obten¢do de paradigmas de referéncia no mercado oferece bases para se analisar futuros pedidos de
aditivo contratual de preco, com ou sem reducdo do escopo do objeto, e para se calcular
pagamentos parciais de etapas contratuais. A propdsito, o contrato em analise previu expressamente
a hipotese de pagamento por entregas parciais na Clausula 5.10.

209. Todavia, diante da inexisténcia de detalhamento dos custos das entregas previstas para cada
etapa contratual, restara prejudicada a validagdo pela contratante de valores apresentados pela
contratada em face de eventuais entregas parciais.

210. Portanto, ainda que o contrato tenha sido celebrado sob o regime de empreitada por prego
global, e por essa razdo adotar sistematica de medi¢do e pagamento associada a execucdo de etapas
contratuais, tal fato por si s6 ndo dispensa a necessidade de a administragao contratante ter acesso
aos dados de custos da contratada em nivel de detalhamento que possibilite sua comparagdo com os
precos praticados no mercado.

211. Essa questdo ja foi enfrentada por este Tribunal no ambito de auditoria que avaliou programa
de aquisi¢do de blindados do Exército, apreciada, entre outros, por meio do Acérddo 2037/2020-
Plenario, revisor Ministro Walton Alencar Rodrigues, que por meio do item 9.4 veiculou a seguinte
determinagdo ao Ministério da Defesa ¢ as trés Forgas Armadas:

9.4. determinar ao Ministério da Defesa e aos Comandos da Marinha, do Exército e da
Aeronautica, com fundamento no disposto pelo art. 26, inciso III, da Lei 8.666/1993 ¢ no
principio constitucional da economicidade, que nos futuros contratos para aquisi¢do de
produtos e servicos de defesa firmados sem licitacdo, incluam clausulas que obriguem a
abertura dos custos propostos pelos interessados, incluindo o BDI, até o nivel de
decomposicdo que ofereca parametros de referéncia no mercado, com a finalidade de
possibilitar a avaliagdo da razoabilidade dos pregos propostos, conforme orientagdo adotada
no Acérdao 3032/2015-TCU-Plenario e no Mandado de Seguranca 33.340/DF do STF e
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estudem a possibilidade de adotar o credenciamento publico, a fim de permitir que o maior
numero possivel de empresas possa se credenciar para desenvolver o bem ou o servigo
desejados, nos moldes dos Acoérddos 3.567/2014-TCU-Plenario e 2.504/2017-TCU-1?
Camara;

212. Analisando o Contrato 003/CABE-COPAC/2020 e seus anexos, observa-se que neles ndo
constaram clausulas com o contetido tratado no dispositivo acima transcrito, o que pode inviabilizar
0 acesso pela Aeronautica aos dados de custo da contratada quando necessario. Tal situagdo
caracteriza, portanto, inobservancia do mencionado acoérdao por parte da Aerondutica.

213. Nada obstante, dada a proximidade de datas entre a ciéncia do acérddo, 1/10/2020, ¢ a
assinatura do contrato em exame, 30/12/2020, praticamente trés meses, afasta-se a necessidade de
responsabilizagdo levando-se em conta que pode ter havido demora ou falha na divulgacdo do
acordao a todos os o6rgdos da Forga Aérea. Além do mais, ndo se tem noticia de prejuizo a
economicidade do contrato decorrente do descumprimento do acérddo.

214. Contudo, nos termos da Resolugdo TCU 315/2020, foi proposta ciéncia ao 6rgao signatario do
contrato, com fundamento no art. 9° inciso I, de que a ndo inclusdo no Contrato 003/CABE-
COPAC/2020 de clausulas que obriguem a abertura dos custos propostos pela contratada, incluindo
o BDI, até o nivel de decomposi¢do que oferega pardmetros de referéncia no mercado, caracterizou
descumprimento do Acoérdao 2037/2020-Plenario.

215. Acerca da proposicdo original, os comentarios do gestor, cuja analise esta registrada no
apéndice 111, ndo modificaram o encaminhamento sugerido no relatério original, que foi vertido nos
seguintes termos:

g) a ndo inclusdo no Contrato 003/CABE-COPAC/2020 de clausulas que obriguem a abertura dos
custos propostos pela contratada, incluindo o BDI, até o nivel de decomposi¢do que ofereca
parametros de referéncia no mercado, caracterizou descumprimento do Acoérddo 2037/2020-
Plenario.

5.4. Regularidade de pagamentos em amostra nao estatistica

216. O pagamento de cada etapa estd condicionado a recebimento provisério e definitivo, com
excecdo da ultima etapa, sobre a qual foram impostas exigéncias adicionais, a fim de mitigar riscos
relativos a inexecucdo do contrato, conforme dispoe a Clausula 5% do 1° Termo Aditivo ao Contrato
003/CABE-COPAC/2020.

217. A referida contratacdo fundamentou-se em rigorosos critérios técnicos dos satélites como
descritos nos Requisitos Técnicos Logisticos e Industrial — RTLI, que, juntamente com as demais
exigéncias contratuais, precisam ser observados durante a execucdo da avenga, sob o risco de se
pagar por servigos ¢ bens de baixa qualidade, ou desconforme o contratado, com o potencial de
comprometer a economicidade e a eficacia da contratagdo, com impactos negativos nos objetivos
do projeto e no efetivo uso dos microssatélites nos niveis de precisdo requeridos.

218. A forma de cumprimento dos RTLI esta definida na Matriz de Atendimento aos Requisitos,
Anexo XII, do contrato. A avaliagdo do cumprimento dos requisitos aplicaveis a cada etapa se da
por meio da analise dos planos de testes submetidos. Além disso, ao longo da execug¢do do projeto,
a contratada submete o SE Lessonia-1 ao processo de avaliagdo da qualifica¢do junto ao Instituto
de Fomento Industrial (IFI), 6rgdo certificador do Comando da Aeronautica (COMAER),
registrado nas atas de discussoes.

219. Com vistas a examinar a regularidade da liquidagdo e pagamento da despesa, examinou-se
uma amostra aleatéria de pagamento das Etapa 3-IRR-WP 102 — Fabricag¢ao, montagem e teste de
subsistemas (U$ 4.963.321,46); Etapa 2-IRR-WP 301 — Servigos de lancamento dos satélites (U$
2.893.531,91)1%; e Etapa 6-WP 106 — Equipamentos de suporte terrestre a Spacecraf (US$
1.106.715,87)10,

Quadro 3 — recebimento da Etapa 3-IRR-WP102 (CFF do Contrato 003/2020-COPAC)
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Etapa 3-IRR-WP102
Title: Manufacturing Assembly and testing of subysistem (Fabricag¢io, montagem e teste de subsistemas)

Descri¢io Part Number Qtd Serial Number Localizagdo no TC
ADCS 14-1100-100-10 02 | L1C218-1100-003-01 peca 38, p. 159;
L2 C219-1100-003-01 peca 50, p. 55
Mechanical 14-8000-100-10 02 | L1 C218-8000-001-01 peca 38, p. 159;
L2 C219-8000-003-01 peca 50, p. 55
Onboard computer | 14-2400-100-10 04 | L1 C218-2400-001-01 peca 38, p. 159;
Sistem L1 C218-2400-001-02 peca 50, p. 55

L2 C219-2400-001-01
L2 C219-2400-001-02

Power Subysistem 14-4000-100-10 01 | L1 C218-4000-001-01 peca 38, p. 159 e peca 50, p. 55
Propulsion Subysistem | 14-5000-100-10 02 | L1 C218-5000-003-01 Peca 38, p. 159 e peca 50, p. 55
L2 C219-5000-003-01
SAR Subysistem 14-2600-103-10 02 | L1 C218-2600-000-01 peca 38, p. 160;
L2 C219-2600-000-01 peca 50, p. 55
S- band Radios 14-6100-100-10 04 | L1C218-6100-001-01 peca 38, p. 160; pega 50, p. 55

L1 C218-6100-001-02
L2 C219-6100-001-01
L2 C219-6100-001-02

X- band Radios 14-6200-200-10 02 | L1 C218-6200-009-01 peca 38, p. 160;
L2 C219-5000-009-01 peca 50, p. 55
X- band Radios 14-2200-100-10 02 | L1C218-2200-001-01 peca 38, p. 160;
L2 C219-2200-001-01 peca 50, p. 55
Thermal monintoring 14-2300-100-10 02 NA peca 38, p. 160;
peca 50, p. 55
US 4.963.321,46 30

Fonte: peca 50, p. 52-56 e pega 38, p. 275
Nota: *PartNumber: Numero de referéncia correspondente ao fabricante original.

220. A Etapa 3 IRR-WP102 foi recebida pelas Comissdes de Recebimento por meio dos TRP n° 4,
de 5/7/2021, e TRD n°® 4, de 26/7/2021.

221. Apoés o exame da documentagdo, verificou-se que os equipamentos do quadro acima foram
recebidos conforme a definicdo do contrato e o preco do CFF. Nao se identificaram irregularidades
nesses pagamentos.

Quadro 4 — recebimento da Etapa 2-IRR-WP 301 (CFF do Contrato 003/2020-COPAC)

Eta|_)a 2-IRR-WP 301 — Servicos de lancamento dos satélites
Title: Procurement de Lancamento (servicos de lancamento dos satélites)

Descrigdo Part Number | Qtd Serial Number Localizagdo no TC
Procurement da Langamento | Nio se aplica 03 | Nio se aplica peca 38, p. 82, 123 e 144; peca 50,
p. 68
US$ 2.893.531,914

Fonte: peca 50, p. 68

222. A Etapa 2-IRR-WP 301 é composta pelos itens Internal Services (U$ 179.323,91), Launch
Services (U$ 2.550.288,00) e Launch insurances (U$ 163.920,00), como previsto no CFF e no
Anexo II (SOW) do Contrato 003/2020.

221. No pagamento da Etapa 2-IRR-WP 301, houve um desconto de U$ 564.178,83 em relagdo ao
preco apresentado em sua proposta comercial, constante do CFF, em razdo de a contratada ter
conseguido reduzir o custo do servigo de langamento e informado esse fato a COPAC.

223. A respeito de tal desconto, ndo constam dos autos do processo de pagamento documentos que
possibilitem aferir a assertividade do desconto concedido, dada a inexisténcia de informagdes a
respeito de quais itens de custo foram reduzidos no servigo de langamento. De tal modo que tal
constatagdo impossibilita saber se o valor descontado corresponde de fato ao custo dos servigos que
deixaram de ser prestados.

224. Essa etapa foi recebida pelas Comissdes de Recebimento por meio dos TRP n° 3, de
30/6/2021, e TRD n° 3, de 26/7/20211% N3o se identificaram irregularidades nesse pagamento.

Quadro 5 — recebimento da Etapa 6-WP 106 (CFF do Contrato 003/2020—COPAC)

31

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77529960.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 020.868/2023-5

Etapa 6-WP 106 — Equipamentos de suporte terrestre a Spacecraf
Title: Title: Ground support Equipment, pega 38, p. 305
Descrigdo Part Number Qtd Serial Number Localizagdo no TC
Procurement de Langamento | Nio se aplica 01 Néo se aplica peca 38, p. 276 e 305
US$ 1.106.715,87

Fonte: peca 50, p. 191-196

225. A Etapa 6-WP 106 trata de prestacdo de servigos e, como as demais etapas do CFF, tem
objetivos, tarefas e entregaveis definidos no SOW. Esta etapa foi recebida pelos TRP n° 13, de
4/7/2022 ¢ TRD n° 13, de 1°/9/2022. Nio se identificaram irregularidades nesse pagamento.

226. Sobre a amostra de pagamento examinada, importante registrar que a verificagdo da regular
liquidacao da despesa ficou restrita a conferéncia dos documentos coletados junto a COPAC,
verificando-se se 0 pagamento correspondia a etapa e prego do cronograma fisico-financeiro (CFF)
e das quantidades previstas no SOW. Inobstante a isso, restou evidenciado o emprego dos materiais
e dos servicos fornecidos para a constru¢do e lancamento dos satélites, uma vez que houve,
inclusive, o inicio da operagdo compartilhada dos satélites entre contratada e contratante. Nao se
identificaram irregularidades nesse pagamento.

227. A verificagdo realizada na amostra de pagamentos do Contrato de Despesa 003/2020-COPAC
ndo evidenciou, portanto, danos ao erario. No entanto, ndo ¢ possivel concluir a respeito da
economicidade da contratagdo em razdo da falta de detalhamento dos custos dos entregaveis
contidos em cada uma das etapas contratais.

228. A execucdo do segmento terrestre do Lessonia-1 (Centro de controle, Centro de Missdo,
Centro de Imagem, EstagOes terrenas, Estacdes terrenas - COPE Antena e Rede de comunicacdo
terrestre) encontrava-se em processo de recebimento pela COPAC em 25/9/2023.

229. O contrato consegue, para efeito de medicdo e pagamento, associar a execugdo de etapas do
cronograma fisico-financeiro com os pagamentos correspondentes. No entanto, ndo ¢ possivel,
apenas com as informagdes contidas no contrato e seus anexos, calcular com exatiddo os valores
devidos a contratada na eventualidade de entregas parciais de uma etapa, dada a inexisténcia de
detalhamento dos custos dos bens e servigos que a integram.

230. Sobressai da metodologia de recebimento que o acompanhamento da execugdo contratual no
que tange a construgdo dos satélites e testes de seus equipamentos ocorrem por meio de relatorios
emitidos pela contratada, emergindo o risco de atestar equipamentos e servigos ndo executados ou
executados com deficiéncia ou baixa qualidade ou até mesmo em quantidades diferentes das
informadas pela contratada ou subcontratadas.

231. Verifica-se, contudo, que o recebimento definitivo do objeto estd condicionado ao
cumprimento de todos os seus requisitos técnicos, o que mitiga o aventado risco, caso sejam
adotados os devidos cuidados quando do seu recebimento.

232. Em suma, com base na amostra de pagamento examinada, ndo foram detectadas
irregularidades na liquidagdo e pagamento do Contrato 003/CABE-COPAC/2020, nao sendo
possivel, todavia, afastar a possibilidade de risco a economicidade da contratacdo na eventualidade
de a contratante pagar por entregas parciais de uma etapa contratual cujos custos dos bens e
servicos correlacionados ndo foram detalhados.

5.5. Conclusio

233. O exame empreendido nesta se¢do teve como objetivo responder a seguinte questdo de
auditoria: a execugdo contratual observa as normas de regéncia e termos contratuais, em especial,
no que respeita a demonstracao dos quantitativos e dos custos de materiais, equipamentos, insumos
e mao de obra efetivamente incorridos, previamente ao pagamento das etapas do ajuste?

234. Verificou-se que houve descompasso relevante entre a execugdo fisica e financeira do
Contrato de Despesa 03/2020-COPAC, porém, ndo se constatou a realizacdo de pagamentos
antecipados desprovidos das garantias necessarias a evitar possiveis danos ao erario.

235. O atraso na execucdo do projeto impacta, todavia, negativamente os objetivos do Projeto
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Lessonia-1 e o efetivo uso dos seus microssatélites nos niveis de precisdo requeridos, como
planejado e justificado para a referida contratacdo, uma vez que a medida adotada para sanear o
problema, consistente no suprimento de imagens pelos satélites da contratada, retarda o alcance de
um dos objetivos do projeto, que € a obten¢do de independéncia nessa tecnologia, como justificado
na elaboracao do Projeto, com forte correlacdo com a soberania nacional.

236. Restou evidenciado, todavia, que a Administracao adotou diversas medidas para assegurar a
mitigagdo de riscos oriundos de entregaveis em desconformidade com os requisitos técnicos
delineados na contratacdo, a exemplo de exigéncias de seguro garantia e o condicionamento do
pagamento da ultima etapa do contrato & conferéncia de todos os seus requisitos, até a efetiva
transferéncia e operacionalizacdo da constelacdo de satélites pelo COMAER.

237. Por fim, o exame da amostra de pagamentos realizado neste documento evidencia que a
execucdo do Contrato de Despesa 003/2020, de modo geral, observou as normas de regéncia
vigente ¢ os termos contratuais. O regime de execucdo contratual, empreitada integral, desobriga a
Administracdo de realizar pagamento condicionado a demonstragdo dos quantitativos e dos custos
de materiais, equipamentos, insumos ¢ mao de obra efetivamente incorridos, previamente ao
pagamento das etapas do ajuste, mas, sim, pagamento com base em cumprimento de metas das
etapas do cronograma fisico-financeiro do contrato.

238. No entanto, a falta de detalhamento dos precos dos bens e servicos embutidos em cada uma
das etapas contratuais pode prejudicar a afericdo do efetivo valor devido a contratada na
eventualidade de a administragdo contratante optar pelo recebimento parcial de uma etapa, o que
faz surgir o risco por pagamentos sem a devida contraprestagdo. Em razdo de tal situacdo
representar descumprimento de determinagdo deste Tribunal, sera proposta a expedicdo de ciéncia
a unidade jurisdicionada auditada.

239. A analise das consideragdes do gestor acerca da referida medida ndo modificou o juizo
preliminar, conforme registrado no apéndice III. Assim, a proposta original deve ser mantida.

5.6. Proposta de encaminhamento

240. Dar ciéncia a COPAC, com fundamento no art. 9°, I, da Resolug¢do — TCU 315, de 22/4/2020,
de que a ndo inclusdo no Contrato 003/CABE-COPAC/2020 de clausulas que obriguem a abertura
dos custos propostos pela contratada, incluindo o BDI, até o nivel de decomposi¢ao que ofereca
parametros de referéncia no mercado, caracterizou descumprimento do Acoérddo 2037/2020-
Plenario.

5. EXECUCAO: RISCOS E MEDIDAS DE CONTROLE
6.1. Introducéo

241. O Projeto Lessonia-1 visa a obtencdo de sistema de satélites para geragdo de imagens por
radar de abertura sintética e segmento terrestre necessario para a operagdo independente da
constelacdo, incluindo o servigo de lancamento e pacote logistico associado. O contrato foi firmado
em 18/12/2020 e seu cronograma fisico-financeiro original fixava 16/6/2025 como prazo estimado
para apresentagdo de sua ultima etapa.

242. As consideragdes sobre riscos associados ao empreendimento foram feitas na fase de
concepgdo, mediante o plano de gerenciamento de riscos dessa fase; na fase de viabilidade,
mediante estudo de viabilidade, que incluiu analise dos riscos associados a contratacio,
desenvolvimento e operagdo, prevista no bloco 5 da DCA 400-6/2007, item 4.2.3; e na fase de
defini¢do, mediante requisito previsto no pedido de ofertas (RFP) para que as proponentes
apresentassem: 1) politica de gestdo de riscos; ii) plano de gerenciamento de riscos; iii) e relatério
de avaliagdo de riscos.

243. O projeto € conduzido pela COPAC, que formatou uma estrutura gerencial que compreende o
gerente do projeto, os gerentes adjuntos e os fiscais de contrato, encarregados de controlar,
coordenar, acompanhar e executar as atividades e os processos relativos ao projeto Lessonia-1.
Para permitir o acompanhamento mais detalhado dos diversos aspectos envolvidos no projeto, a
geréncia do projeto conta com uma equipe de gerentes tematicos, que a assessora em assuntos
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especificos nas areas: conceitual, operacional, técnica, logistica, industrial, de rede logica, de
treinamento, de infraestrutura e de offset.

6.2. Atraso no cronograma de implantacio

244. No pedido de propostas, foi definido que o tempo de vida da constelagdo deveria ser maior ou
igual a trés anos. Como se requer dos satélites o uso de combustivel para ajustes de orbita, uma vez
lancados, precisam se tornar operacionais com maxima brevidade para que o tempo de uso
estimado possa ser alcangado. Esse aspecto foi considerado como risco a ser avaliado no trabalho.

245. Efetivamente, hd um atraso consideravel no inicio da operagdo do sistema contratado. Em
principio, o comissionamento dos segmentos espacial e terrestre deveria ter ocorrido em agosto de
2022, conforme cronograma fisico-financeiro, anexo I do Contrato. Contudo, houve falha nos
sensores de temperatura dos propelentes dos dois satélites da constelagdo e inoperdncia de
propulsores de um deles, o que levou a rejeicdo do sistema espacial. Isso levou a negociacao do
langamento de uma nova constelacdo e rearranjo do cronograma do projeto. Assim, a estrutura
definitiva para aproveitamento de todos os recursos do empreendimento devera ser ainda ativada. A
data estimada para o comissionamento do novo SE ¢ julho de 2024, tanto para o segmento espacial
quanto para o terrestre.

246. O atraso no cronograma de implantagdo, contudo, ndo implica em perda de vida 1util do
segmento espacial, posto que dois novos satélites deverdo ser langcados. Resulta, inobstante, em
limitagdo de uso oriunda da restricao de acesso completo do SE. Atualmente, a constelacao langada
possui limitagdes técnicas de operacdo e uso compartilhado, fatores que limitam a priorizagdo do
uso segundo interesse do contratante e o alcance das caracteristicas de imageamento originalmente
contratadas.

6.3. Fragilidade no emprego de instrumento de controle da execucio contratual

247. O projeto teve seus objetivos delimitados, o escopo definido e foi subdividido para efeito de
controle e defini¢do de marcos e do cronograma; a equipe de fiscalizagdo foi designada com
delimitacdo de encargos especificos e responsabilidades concernentes. Para controle da execugdo,
foram instituidas comissdes de recebimentos provisorio e definitiva de cada entregavel; realizadas
reunides sistematicas com a contratada para avaliar a implementacdo do projeto; produzidos
relatorios trimestrais de acompanhamento; previstos relatdrios mensais de progresso; entre outros
recursos de monitoramento da implementacdo do projeto.

248. Como resultado da implementacdo da estrutura de gerenciamento, verifica-se a obtencdo de
razoaveis resultados no seu gerenciamento. Exemplos de atuacdo das comissdes de recebimento e
de fiscalizagdo do contrato foram observados na documentagdo encaminhada:

a) o Relatorio Técnico da Geréncia operacional rejeitou o entregavel ‘treinamento’ e os manuais
técnicos do Lessonia, Etapa 8-OSAR — SD-1, SD-6 e SD-7. Igualmente, a Etapa 8-OSAR (WP-
201, 202 e 203) foi rejeitada por parecer técnico. Referidas inconformidades foram objeto de
notificac¢do a contratada;

b) o Termo Circunstanciado n°® 6, de 27/10/2022, da Comissdo de Recebimento Definitivo de
Etapas, atesta que a Etapa 8-OSAR - Centro de Controle, WP 201, ED 39, foi rejeitada, uma vez
que foram verificadas ndo conformidades em relagdo aos servigos previstos no WP 201, relativos
ao objetivo 3.1.2. e ao entregavel externo 3.3.4.

¢) o Termo Circunstanciado n® 3, de 28/12/2022, a CRP atestou que a Etapa 9-0SAR- Centro de
Missdo, WP202, ED 52, foi rejeitada, uma vez que foram verificadas ndo conformidades em
relacdo aos materiais previstos no WP 202 e HW-2, do Anexo IV (detalhamento dos entregaveis).

249. Nada obstante, um dos recursos de enforcement das obrigagOes contratuais tem tido sua
eficacia reduzida em razdo da inobservancia de prazos. Consoante clausulas contratuais, ha a
possibilidade de abertura de processos administrativos de apuragdo de irregularidades, entre outros,
para verificar causas de atrasos e inconformidades na execugdo das etapas do contrato. Como
atrasos e/ou fornecimentos incompativeis com o requerido no ajuste podem impactar o alcance do
objeto no seu prazo estimado, ¢ primordial o desfecho célere desses processos de apuragdo para
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prevenir atrasos ou inconformidades. Observou-se, contudo, que varios desses processos foram
abertos ha muito tempo e ndo apresentaram desfecho. Na tabela abaixo, uma amostra de PAAIs ¢
dados relativos a sua cronologia, finalidade, tipo de sangdo aplicavel, valor da sangdo e starus:

Etapa Data Data Sanciio Processo Valor Situagiio
notificaciio Parecer PAAI [RS]

Acordo 10/11/2021 10/3/2023 adverténci 246/ - sem solucdo até
Compensac¢io a 2021 1/6/2023

4 e 5-TRR 18/11/2021 7/7/2023 financeira 254/ 70,2 mil contratada seria

2022 notificada apos 1°
TA

9-0OSAR; ED  4/10/2022 18/5/2023 financeira 160/ a definir sem solucdo até
52; WP 201- 2022 1/6/2023
203 e 205

8-0OSAR; WP 4/11/2022 71712023 financeira 171/ 99,5 mil contratada seria

201-203 2022 notificada apos 1°

TA

10 e I1- ISOT,  31/9/2022 31/5/2023 financeira 48/2023 a definir sem solucdo até

WP 201 1/6/2023

10 e 11-ISOT, 31/9/2022 31/5/2023 financeira 49/2023 a definir sem solucdo até
WP 202 1/6/2023

Descump req. ndo ndo ndo 45/2023 ndo identificado sem solugdo ate

334178, identificada identificada identificad 1/6/2023

anexo X a

10-ISTO, WP 31/9/2022 23/5/2023 ndo 05/2023 ndo identificado sem solucdo até
107, 401 e 601 identificad 1/6/2023

d

Fonte: RSC/COPAC, peca 44, p. 567, e Oficios de Notificagdo, peca 39.

250. Conforme se constata, muitos dos processos aguardam solucdo hd mais de 60 dias apos
conclusdo da fase de instrugdo, prazo limite estabelecido no art. 49 da Lei 9.784/1999 para adogao
de providéncias (30 dias prorrogaveis por mais 30).

Art. 49. Concluida a instrucdo de processo administrativo, a Administragdo tem o prazo de até
trinta dias para decidir, salvo prorrogagao por igual periodo expressamente motivada.

251. Na jurisprudéncia do TCU, se consolidou o entendimento de que o administrador esta
vinculado a aplicagdo das sangOes administrativas prevista na legislagdo, visto que o
descumprimento de normas e condi¢des do edital afronta os principios da isonomia e da vinculagdo
ao instrumento convocatorio — convém registrar que, além do contrato em exame, a previsdo de
san¢do constou dos instrumentos de prospec¢do de mercado e de pedidos de oferta (RFI ¢ RFP) —
exempli gratia: Acoérddos — TCU 675/2022-Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler; 2345/2017-
Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler; 1060/2009-Plenario, rel. Min. Augusto Nardes; 6462/2011-1*

Céamara, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues.

252. Consequentemente, propds-se, originalmente, dar ciéncia 8 COPAC, com fundamento no art.
9°, 1, da Resolugdo — TCU 315, de 22/4/2020, de que a morosidade dos processos para apuracao de
irregularidades contratuais reduz a efetividade do instrumento e permite o arrasto de situagéo
desfavoravel aos interesses da coletividade, em contraste com disposi¢gdes contidas na Constitui¢ao
Federal, arts. 5°, LXXVIII; 37, caput; e Lei 9784/1999, art. 49.

253. Nada obstante, em razdo da analise incidente sobre a manifestacdo do gestor, a equipe
concluiu que, embora se tenha verificado demora na instru¢do dos PAAI no ambito da Copac,
inexiste regulamento que fixe prazo para instrugdo dos processos administrativo no ambito da
Administracao Publica. Ademais, restou evidenciado que parte dos objetivos dos processos foram
alcangados, uma vez que a empresa realizou as entregas atrasadas que motivaram a instauragao
desses processos.

254. Em razdo das consideragdes acima, serd proposta a supressdo do item II, ‘h’ do
encaminhamento original.

6.4. Distribuicio de riscos entre as partes e limitacdo de informacées para reequilibrio
255. As consideragdes iniciais sobre os riscos associados ao empreendimento foram feitas a partir
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da fase de concepgdo do projeto, mediante o Plano de Gerenciamento de Riscos da Fase de
Concepgao. O estudo teve o objetivo de orientar, definir e especificar o modo de gerenciamento
dos riscos da fase de concepgdo do projeto, que se encerraria com a fixacdo dos requisitos
operacionais (ROP) — bloco 42 da DCA 400-6/2007. O Plano estabelece paradigmas para a analise
dos riscos associados aos recursos humanos, recursos financeiros, a0 cronograma e aos materiais.

256. Na fase de viabilidade, foi produzida andlise dos riscos associados a contratagdo,
desenvolvimento e operacdo, prevista no bloco 5 da DCA 400-6/2007, item 4.2.3, consubstanciada
no Estudo de Viabilidade. A analise considerou apenas variaveis relacionadas a maturidade
tecnologica nas dimensdes sucesso e desempenho de sistemas anteriores das empresas que
responderam ao RFI. O resultado da analise de riscos consta do Anexo B do estudo de viabilidade.

257. Releva pontuar, contudo, o fato de a analise ter sido incidente apenas sobre as quatro empresas
que acudiram ao pedido de informag¢des (RFI) e ter considerado, apenas, duas variaveis, ambas
relacionadas a maturidade tecnoldgica das solugdes informadas.

258. Na fase de defini¢do, foi exigido, no pedido de ofertas (RFP), que as proponentes
apresentassem: i) politica de gestdo de riscos; ii) plano de gerenciamento de riscos; iii) e relatério
de avaliacdo de riscos. O critério risco, conjuntamente com desempenho e custo, sdo os trés fatores
considerados na segunda etapa do processo de selegdo da melhor oferta. Conforme disposto no
item 4.6.2 do RFP, foram considerados na avaliacdo os riscos relacionados as seguintes areas:
gerencial, comercial, contratual, técnico-operacional, logistica, industrial e de integridade. A tnica
proponente que apresentou proposta teve os elementos relativos a politica de gestdo de riscos,
planos de gerenciamento de riscos e a avaliacdo de riscos analisada pela Administragdo e foi
contratada.

259. O contrato delimita paradigma objetivo acerca das obrigagdes e direitos das partes envolvidas
e regra, de modo abrangente, os temas correlatos ao ajuste entre as partes. Seus anexos
complementam o detalhamento do objeto e dos encargos contratados. Em esséncia, os riscos para
atingimento dos objetivos do projeto recaem principalmente sobre a contratada — e certamente
foram precificados em sua proposta. Os encargos atribuidos a contratante residem em providéncias
de menor risco para o atingimento do objeto, mas essenciais para sua obtengdo, a exemplo da
fiscalizacdo da execucdo, obtencdo de licencas, pagamento de etapas, entre outras (clausula 15 do
contrato).

260. No ambito da instalacdo de sistema espacial de monitoramento, ha diversas etapas criticas,
entre elas, o lancamento e correto posicionamento dos satélites e seu funcionamento adequado. A
distribui¢do inadequada do risco entre fornecedor e contratante nesse caso, ou a concepgao de
medida mitigadora inadequada, poderia implicar em prejuizo irreparavel para o contratante. O teste
sobre o tratamento desses riscos acabou ocorrendo.

261. O langamento nao logrou posicionar os satélites na orbita prevista, o que exigiria degradagdo
de requisitos previstos em contrato. O ajuste de orbita requerido teria de ser feito com os
propulsores dos satélites, ndo projetados para a finalidade e potencialmente limitante para
atendimento dos requisitos contratuais durante a vida util dos satélites. Os satélites langados
também apresentaram falha no funcionamento de sensores de temperatura dos propelentes e um
deles (Carcara 2) perdeu dois dos quatro propulsores. Em conjunto, esses fatos levaram a rejeigdo
do SE.

262. A falha no segmento espacial original pos em teste a suficiéncia do detalhamento do projeto e
a atribuicdo de riscos entre as partes. Conforme mencionado, o sistema espacial em orbita foi
rejeitado em razdo das implicacdes das falhas observadas para o atendimento dos requisitos 2.6.3 —
revisita em cinco dias; 3.2.1.18 — vida ttil de trés anos; 3.2.2.13 — deorbiting. Em vista da rejeicao,
a empresa contra-argumentou, valendo-se de sua interpretagdo dos quesitos do contrato, para arguir
que os ajustes na operacdo dos satélites, indicados como medidas mitigadoras das falhas, eram
coerentes com suas obrigagoes contratuais. A desconstituicdo dos argumentos da empresa deu-se
com base nos termos do contrato: clausula primeira — objeto contratual; clausula 11.8 — condi¢des
de recebimento de etapas; clausula 12.b — garantia técnica do segmento espacial; item 4.3.7 do
anexo 2 — comissionamento em oOrbita; 5.1.1 do RFP — condic¢des da proposta; 5.3.1.7.d do RFP —
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aceitacdo das condigdes do pedido de oferta; 3.2.1.5 do anexo X do contrato — disponibilidade para
coleta de imagens; entre outros.

263. O argumento da administragdo foi suficientemente convincente e bem fundamentado, visto
que acabou por resultar em proposta de substituicdo do segmento espacial por equipamentos mais
modernos e outras complementagdes vantajosas.

264. O exemplo acima corrobora a conclusdo acerca da distribuicdo de riscos entre contratada e
contratante e sua utilidade para preservar o interesse da Administragdo nos casos de materializagdo
dos riscos do projeto. Nao foi colhida evidéncia contraria as boas praticas de gestao de risco.

265. Acerca do reestabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro, a inexisténcia de
detalhamento da composi¢do dos pregos da proposta desfavorece a gestdo contratual nesse aspecto.
As etapas consignadas no cronograma fisico-financeiro possuem nivel de agregacdo extenso de
servigos e materiais para os quais ndo foram estabelecidos detalhamento de composicao e pregos
aptos a divisar fragdes da etapa eventualmente cumprida. Assim, ha limita¢do para a apuragdo de
saldo contratual para incidéncia de reajuste, conforme previsto na clausula 7.3 do contrato.

6.5. Conclusao

266. O atraso no cronograma de implantagdo do projeto decorreu de falhas no langamento e em
propulsores dos satélites langados, que levou a rejeicao do segmento espacial do projeto. O contrato
foi aditado para prever novo langamento. Assim, embora o cronograma esteja atrasado, haja
limitagdes na operacdo dos satélites em oOrbita em razdo das limitagdes da drbita e restri¢des
operacionais, ¢ exista restricdo de uso decorrente do acordo pela operagdo compartilhada; ndo ha
prejuizo para a longevidade do sistema, visto que devera ser substituido por um novo.

267. A estrutura de gerenciamento e controle do projeto tem sido capaz de monitorar o avanco do
empreendimento. Contudo, tem-se permitido o elastecimento exacerbado dos prazos para solucao
de pendéncias nos fornecimentos da contratada, em razdo da ndo observancia do prazo razoavel
para conclusdo de processos de apuragdo de irregularidades, o que ndo sO corresponde a
desatendimento de prazos legais como também diverge de jurisprudéncia do TCU acerca da
aplicagdo de sangOes administrativas ao contratado por descumprimento de termos contratuais. A
demora na solucdo dessas faltas reduz a efetividade do instrumento e permite o atraso no
atendimento dos interesses da Administragao.

268. O contrato delimita paradigma objetivo acerca das obrigacdes e direitos das partes envolvidas
e regra, de modo abrangente, os temas correlatos ao ajuste entre as partes. Essa caracteristica
distribui os riscos entre as partes. O ajuste ressente-se, contudo, da caréncia do detalhamento das
composigdes de precos que alimentam a configura¢ao das etapas do cronograma fisico-financeiro.
Em razdo de as etapas serem a referéncia para pagamento e encerrarem a agregacdo de diversas
subdivisdes do objeto, ndo permitem o adequado dimensionamento da fracdo do objeto
efetivamente alcangada, complexificando a apuragdo da parcela efetivamente cumprida do objeto,
tanto para efeito de reajustes quanto para pagamentos parciais.

269. Nada obstante, mesmo com as restricdes apontadas, ¢ possivel asseverar que a Aerondutica
identificou os riscos associados & implementacao e gestdo do projeto Lessonia-1 e adota medidas
de controle capazes de proporcionar os resultados planejados.

6.6. Encaminhamento

270. Em razdo do acolhimento dos esclarecimentos trazidos pelo gestor, a proposta contida no item
II, ‘g’, do encaminhamento original foi removida.

7. CONCLUSAO

271. O projeto Lessonia-1 foi concebido com o concurso das entidades publicas beneficiarias
diretas da sua implementagdo e dispde de processos e recursos materiais ¢ humanos aptos a
maximizar o aproveitamento de seus produtos de modo amplo, tempestivo e dual. Contudo, devido
a necessidade do langamento de novos satélites, ainda ndo opera com todos os recursos previstos.

272. O empreendimento ndo dispdés de orcamento detalhado dos bens e servicos contratados,
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tampouco foi precedido do levantamento de custos do seu ciclo de vida antes da consulta formal ao
mercado, tendo ficado limitado aos dados da resposta ao pedido de informacdo, que ndo abarcou
todos os custos relativos a sua implantacdo, operagdo e desfazimento.

273. Houve inversdo do encadeamento logico de eventos previstos na DCA 400-6/2007, com
expedi¢do de pedido de informagdes (RFI) antes mesmo de os requisitos operacionais (ROP) terem
sido definidos. Consequentemente, paradigmas importantes do objeto ndo constaram do pedido de
informagdes, o que gerou ampla disparidade técnica e de prego das respostas ao pedido de
informagdes.

274. O projeto basico da contratagdo (RFP) ndo contou com or¢amento detalhado do custo global
do empreendimento. Sua publicidade, encerrada em e-mail a algumas empresas, ndo proporcionou
o alcance devido do mercado, necessario para suscitar maior competi¢do pelo objeto. A auséncia de
paradigma de preco no RFP e a limitada transparéncia do pedido de proposta podem ter contribuido
para a inexisténcia de competigdo pelo fornecimento, que contou com apenas uma proposta.

275. O ajuste firmado, embora contenha a definicdo dos entregaveis e precos para etapas de
implementagdo, ndo foi acompanhado de orcamento detalhado dos bens e servigos contratados. A
caréncia do detalhamento das composigdes € correspondentes pregos limitou a precisdo da analise
de economicidade da proposta.

276. A documentacdo do projeto ndo observou o formalismo de modo estrito e comprometeu a
avaliagdo da legitimidade do documento, de sua autenticidade e autoria. Diversos documentos nos
autos ndo contém data, outros ndo foram assinados, varios sdo ilegiveis, diversos foram inseridos
fora de ordem e com posi¢do invertida. Essas falhas prejudicaram a transparéncia da contratagdo; ¢
deletéria para a prestagdo de contas dos gestores; e € prejudicial para fornecedores, interessados no
processo € para os 6rgdos de controle.

277. A execugdo do objeto pauta-se nas normas de regéncia e nos termos contratuais. Nada
obstante, a falta de detalhamento dos pregos dos bens e servigos embutidos em cada uma das etapas
contratuais pode prejudicar a afericdo do efetivo valor devido a contratada na eventualidade de a
administra¢do contratante optar pelo recebimento parcial de uma etapa, o que faz surgir o risco por
pagamentos sem a devida contraprestacao.

278. O contrato delimita paradigma objetivo acerca das obrigacdes e direitos das partes envolvidas
e regra, de modo abrangente, os temas correlatos ao ajuste entre as partes. Essa caracteristica
distribui os riscos entre as partes. A estrutura de gerenciamento e controle do projeto tem sido
capaz de monitorar o avanco do empreendimento. Contudo, tem permitido o elastecimento
exacerbado dos prazos para solu¢do de pendéncias nos fornecimentos da contratada, em razao da
ndo observancia do prazo razoavel para conclusdo de processos de apuragdo de irregularidades, o
que ndo so6 corresponde a desatendimento de prazos legais como também diverge de jurisprudéncia
do TCU acerca da aplicagdo de sangdes administrativas ao contratado por descumprimento de
termos contratuais. A demora na solucdo dessas faltas reduz a efetividade do instrumento e permite
0 atraso no atendimento dos interesses da Administragao.

279. O cronograma de implantagdo do projeto estd atrasado em razdo de falhas no lancamento
(posicionamento orbital) e em propulsores dos satélites lancados (inoperancia), que levou a rejeicdo
do segmento espacial do projeto. Originalmente previsto de ser concluido em junho de 2025, o
contrato foi aditado para prever novo lancamento. Com isso, a operacgdo integral do sistema sera
iniciada de modo completo por volta de julho de 2024, com fim da assisténcia contratual em julho
de 2027. Assim, embora o cronograma esteja atrasado, ndo ha prejuizo para a longevidade do
sistema, cuja vida util estimada de trés anos comegara a ser contada a partir do comissionamento da
nova constelagao.

280. Especificamente com respeito aos itens do acorddo que determinou a fiscalizacdo, que
requereu a verificacdo do andamento, utilizagdo, economicidade e efetividade do projeto, pode-se
concluir o que segue.

281. Como reportado, a implantagdo do projeto estd em curso e tem estimativa de inicio de
operacgdo completa a partir do comissionamento da nova constelacdo, prevista para julho de 2024.

38

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77529960.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 020.868/2023-5

Sua utilizacdo tem se dado com restrigoes, visto que nao foram ainda atendidos todos os requisitos
contratuais devido a rejeicao dos satélites lancados. Consequentemente, o objetivo do projeto ainda
ndo foi atingido, ndo tendo sido possivel a analise da sua efetividade. Mesmo com limitagdes, o
segmento espacial provisorio ja permite o treinamento das equipes de operacdo dos satélites ¢ a
producdo de imagens independentemente da contratada. Em acréscimo, devido aos termos de
aditamento do contrato, a quantidade de imagens fornecidas sem custo pela contratada aumentou,
com beneficio para as entidades publicas assistidas.

282. A inexisténcia de estimativa detalhada dos pregos a serem contratados (or¢amento global do
empreendimento), a limitada transparéncia do pedido de proposta, a auséncia de competitividade
para o fornecimento, a indisponibilidade de informagdes de preco de sistemas similares e a falta
detalhamento das composicdes e precos da oferta vencedora impedem a manifestagdo acerca da
economicidade da contratacdo. Conforme esposado, em contratacdes diretas para as quais a
singularidade do objeto ndo permita a obtencdo de precos de referéncia do mercado, € necessario
que a proposta vencedora seja detalhada pelo fornecedor até o nivel em que a contratante possa
obter essa referéncia.

283. Em sintese, o projeto ainda estd em implantacdo, de forma que nado foi possivel manifestacao
sobre sua efetividade. A economicidade ndao pode ser verificada devido a falta de referéncias de
mercado para os precos praticados pelo fornecedor. Embora incompleto, o sistema ja atende
necessidades do Estado a partir do uso compartilhado da constela¢do langada e do fornecimento de
imagens pelo contratante. Foram identificadas diversas falhas na condugdo do empreendimento,
para as quais foram propostas ciéncia ao gestor. Para efeito de maximizar o uso do sistema, foi
formulada recomendagdo correspondente.

284. Por derradeiro, embora a andlise contida no apéndice III ndo propugne pelo acolhimento de
todos os esclarecimentos prestados, a equipe opina pela exclusdo da autuacdo de processo apartado
para apurar responsabilizacdo das ocorréncias objeto das ciéncias feitas no encaminhamento
original, contida no item III da proposta de encaminhamento original.

285. De fato, os prejuizos decorrentes das irregularidades apontadas estdo materializados em maior
ou menor extensdao no resultado do processo seletivo e respectiva contratacdo, em que pese a
discordancia do gestor quanto a sua ocorréncia e/ou impacto lesivo para o empreendimento.

286. Ao considerar os esclarecimentos trazidos ¢ o custo decorrente de seguimento do processo,
pondera suficientes para prevenir ocorréncias similares no futuro as ciéncias que subsistiram, na
forma em que sdo propostas nesta analise, e a exclusdo da proposta de autuacdo de processo
apartado. Dessa forma, entende que serd evitado o custo de enderecar recursos do Tribunal, bem
assim do orgdo jurisdicionado, para discussoes acerca da responsabilidade pelas falhas observadas,
que ndo tera utilidade pratica para o andamento da contratagdo vigente.

8. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
287. Ante o exposto, propomos:

I — recomendar ao Comando Militar Aeroespacial (COMAE), com fundamento no art. 11 da
Resolucao — TCU 315/2020, que divulgue a existéncia do Sistema Espacial Lessonia-1 e sua
potencial utilidade para a implementac¢do de politicas publicas aos 6rgdos do segmento civil do
Estado, potenciais beneficiarios do emprego dual do Sistema, a fim de ampliar a efetividade de seu
emprego;

IT — dar ciéncia a Comissdo Coordenadora do Programa Aeronave de Combate (COPAC), com
fundamento no art. 9°, I, da Resolugdao — TCU 315, de 22/4/2020, de que:

a) diversos documentos carreados aos autos nao contém data, assinatura ou ambas, outros sdo
ilegiveis e diversos estdo apresentados com paginas invertidas e fora de ordem, aspectos que
impedem a avaliagdo da legitimidade das pegas, sua autenticidade e autoria, ¢ a compreensdo do
contetido que encerram, no caso dos ilegiveis, e denotam inobservancia do disposto no art. 22, § 1°,
da Lei 9.784/1999;

b) ndo foi produzido, de modo completo, o levantamento do custo do ciclo de vida do Projeto
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Lessonia-1 na fase de viabilidade, na forma preconizada na DCA 400-6/2007, item 4.1, tendo
havido continuidade ao projeto sem o levantamento estruturado dos custos de todo trabalho,
material e demais recursos necessarios para seu desenvolvimento, producdo, operagdo, manutengao
e alienagdo, o que resultou na assung¢ao de riscos significativos para o sucesso do projeto;

¢) o projeto basico do empreendimento ndo se fez acompanhado do conjunto de elementos
necessarios e suficientes para possibilitar a avaliagdo do seu custo, aspecto que se aplica inclusive
as dispensas e situagdes de inexigibilidade, consoante concurso das disposi¢des contidas nos arts.
6°, IX; 7°, §9°, crucial para tomada de decisdao pela continuidade do empreendimento, em especial
no que respeita & compatibilidade dos recursos disponiveis com a estimativa de gasto com o objeto
pretendido;

d) o chamamento publico para oferta de propostas, limitado ao envio de correspondéncia eletronica
a potenciais fornecedores, ndo atendeu ao principio da transparéncia positivado na Constitui¢do
Federal, art. 37, caput, ¢ na Lei 8.666/1993, art. 3°, limitou a competitividade pelo fornecimento e
pode ter comprometido a economicidade da obtengao;

e) a admiss@o de proposta de fornecimento sem detalhamento das composigdes e correspondentes
precos prejudicou a andlise de economicidade da contratacdo, por ter impedido a verificagao de sua
coeréncia com as referéncias de mercado, conforme exigido no art. 43, IV, da Lei 8.666/1993,
restringe a capacidade da Administracdo de precificar entregas parciais, dificulta a precificacdo de
alteragdes de escopo e prejudica a analise de eventuais pedidos de reequilibrio economico-
financeiro;

g) a nao inclusdo no Contrato 003/CABE-COPAC/2020 de clausulas que obriguem a abertura dos
custos propostos pela contratada, incluindo o BDI, até o nivel de decomposicdo que ofereca
parametros de referéncia no mercado, caracterizou descumprimento do Acdrdao 2037/2020-
Plenario;

III - encaminhar cépia do acordao que vier a ser prolatado, bem como do voto e do relatorio que o
fundamentarem, ao Ministério da Defesa, ao Comando da Aeronautica, ao Centro Gestor e
Operacional do Sistema de Protecdo da Amazodnia (Censipam), & Comissdo de Transparéncia,
Governanga, Fiscalizacdo e Controle ¢ Defesa do Consumidor do Senado Federal, 8 Comissao de
fiscaliza¢do Financeira ¢ Controle da Camara dos Deputados ¢ a Procuradoria-Geral da Justica
Militar;

IV - arquivar os autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.”

E o relatoério.
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