'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 035.229/2015-2
PROPOSTA DE DELIBERACAO

Cuidam os autos do Relatério da Auditoria realizada pela Secretaria de Controle Externo
do Desenvolvimento Econdmico — Secexdesen, no periodo de 3/10/2016 e 10/3/2017, decorrente de
Solicitagdo do Congresso Nacional para que o Tribunal fiscalizasse o Tratado Brasil-Ucrania para
Cooperagao de Longo Prazo no Uso do Veiculo Langador Cyclone-4 no Centro de Langamento de
Alcantara — CLA.

2. Noticiou a aludida Solicitagio que o Acordo firmado com a Ucrania foi cancelado pelo
Brasil no primeiro semestre de 2015, o que causou, segundo o expediente enviado a esta Casa de
Contas, prejuizo financeiro e tecnologico para o pais, haja vista que foi empregado cerca de R$ 1
bilhdo de reais no Projeto Cyclone, desenvolvido no bojo do Acordo Brasil-Ucrania.

3. Em assentada anterior, mediante o Acordao 742/2016 (sigiloso), este Plenario autorizou a
inclusio da auditoria no plano de fiscalizagio do Tribunal e determinou a unidade técnica que
realizasse gestdes com representantes da Comissdao de Relagcdes Exteriores e Defesa Nacional do
Senado Federal, signataria da Solicitacdo de auditoria, com vistas a esclarecer o prazo e melhor definir
0 objeto, a abrangéncia ¢ a forma de atendimento da Solicitagdo, considerando as particularidades que
envolvem a andlise do projeto.

4. Fixado o objetivo da presente fiscalizagdo, de examinar a regularidade dos procedimentos
adotados para a celebragdo ¢ a denuncia do Tratado, a unidade técnica formulou as seguintes questdes
de auditoria:

4.1. “A celebracdo, aprovacdo e promulgacdo do Tratado entre a Republica Federativa do
Brasil ¢ a Ucrania sobre cooperacdo de longo prazo na utilizagdo do veiculo de lancamento Cyclone-4
no Centro de Lancamento de Alcantara (CLA) atendeu aos preceitos legais?”

4.2. “A denincia do Brasil referente ao Tratado entre a Reptblica Federativa do Brasil e a
Ucrania sobre cooperacdo de longo prazo na utilizacdo do veiculo de lancamento Cyclone-4 no CLA
atendeu aos preceitos legais e sua execugdo foi regular?”

5. Segundo destacou a Secexdesen, o volume de recursos fiscalizados foi de RS
483.882.139,92, correspondente as ordens bancdrias recebidas pela empresa bmacional responsavel
pela execucdo do Tratado.

6. Consoante visto no Relatorio precedente, ndo se verificou irregularidade na tramitacdo e no
cumprimento das formalidades processuais referente as etapas de celebragdo, aprovacao, promulgacao
e denincia do Tratado.

7. Ao revés, na concep¢do e no planejamento do empreendimento, ocorreram falhas,
notadamente no que se refere aos estudos de viabilidade técnica, econdmico-financeira e comercial do
projeto, que contribuiram para o insucesso do Tratado e, em ultima instincia, para a sua denincia.
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8. Antes de adentrar os achados de auditoria, destaco algumas informagdes relevantes para
melhor compreensdo do tema.
9. Em 16/1/2002, na cidade de Kiev, foi assmada a Declaragio Conjunta Sobre o

Aprofundamento das Relagdes de Amizade e Cooperagdo entre a Republica Federativa do Brasil e a
Ucrania (pega 22, p. 15-18). Em esséncia, essa Declaragdo reafirma os principios constantes do Acordo
Sobre Relagdes de Amizade e Cooperacdo, previamente assinado em outubro de 1995, e traz lnhas de
acdo divisadas nas seguintes areas tematicas: relagdes politicas, econdmicas, cientifica e tecnologica,
cooperacao em saude putblica. Foi nesse documento que iicialmente se debateu a questdo do acordo
entre os dois paises para a utilizacdo de veiculos langadores ucranianos.

10. Nos mesmos dia e cidade, igualmente foi assmado o Memorando de Entendimento entre a
Agéncia Espacial Brasileira — AEB e a Agéncia Espacial Nacional da Ucrania sobre a utilizacdo de
veiculos de langamento ucranianos a partir do Centro de Langamento de Alcantara — CLA, localizado
em Sao Luis/MA (pega 22, p. 19-21).
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11. Os principais entendimentos firmados pelo referido Memorando foram: a) as partes
miciardo a realizacdo de projeto de emprego de veiculos langadores ucranianos Cyclone, usando a
infraestrutura do CLA a partir de 1°/2/2002; b) as partes, utilizando as instalacdes do CLA e levando
em conta a experiéncia obtida na fabricagdo de veiculos de lancamento e na construgdo de complexos
técnicos ¢ de lancamento, promoverdo apoio estatal para o estabelecimento de uma joint venture,
visando a utilizagdo do veiculo ucraniano Cyclone, que resultou posteriormente na criacdo da
binacional Alcantara Cyclone Space — ACS em 2003.

12. Em 16/10/2003, ja sob a gestdo de outro Presidente da Republica, ocorreu a assinatura do
Acordo entre o Brasil e a Ucrinia sobre salvaguardas tecnoldgicas relacionadas a participagdo da
Ucrania em langamentos a partir do CLA. O texto do Acordo foi aprovado pelo Congresso Nacional
mediante o Decreto Legislativo 766/2003 (peca 34).

13. Posteriormente, em 21/10/2003, foi finalmente assinado o Tratado entre Brasil e Ucrania
sobre Cooperagdo de Longo Prazo na Utilizagdo do Veiculo de Lancamento Cyclone-4 no CLA, que
foi aprovado pelo Congresso Nacional brasileiro em setembro de 2004 (peca 35) e promulgado pelo
Presidente da Republica Federativa do Brasil em abril de 2005, nos termos do Decreto 5.436, de 28 de
abril de 2005 (pega 22, p. 52-59).

14. O Tratado que rege o acordo entre o Brasil e a Ucrdnia para o lancamento do foguete
Cyclone-4 define as responsabilidades das partes, o financiamento, os direitos de propriedade entre
outras questoes.

15. Quanto as responsabilidades, caberia a Ucrania: o desenvolvimento do veiculo de
lancamento, suas unidades e montagens; a realizacdo de testes itegrados; o desenvolvimento da
capacidade de fabricagdo; a producdo do modelo de injecdo elétrica de combustivel para testes; o
primeiro modelo de voo de qualificacdo; e a qualificacio do Veiculo Cyclone-4.

16. Ao Brasil, por meio da Agéncia Espacial Brasileira — AEB, competiria o desenvolvimento
da infraestrutura geral do CLA, especifica para apoio ao Complexo de Langamento, segundo as
exigéncias técnicas, em termos de infraestrutura geral necessaria para langar o Veiculo Cyclone-4, ou
seja, centro de rastreamento, posto de comando, estacdo de medigdes, estacdo meteorologica e
sistemas de apoio (energia elétrica, telecomunicagdes, aeroporto € porto maritimo).

17. A Empresa Binacional Alcantara Cyclone Space, criada pelo Tratado como entidade
nternacional de natureza econOmica e técnica, por sua vez, seria a responsavel pelo desenvolvimento
da documentagdo, pela construcdo e operacao comercial do Sitio de Lancamento, em Alcantara,
detendo exclusividade nas negociagdes e operagdes comerciais de lancamento do Veiculo Cyclone-4 a
partir daquela localidade. Na fase de implantagdo, seria financiada, em partes iguais, pelos Governos
do Brasil e Ucrania. Na fase operacional, em tese, teria receitas proprias.

18. Acerca do financiamento, a Assembleia Geral Extraordinaria da Alcantara Cyclone Space,
realizada em 28/5/2013, autorizou que o Brasil integralizasse a binacional o valor de
US$ 1.007.586.495,70 (pega 25, p. 224-228). Em que pese a quantia autorizada para aumento de
capital da ACS tenha sido superior a um bilhdo de dodlares americanos, o Brasil efetivamente aportou,
no total, a quantia de R$ 483.882.139,92. Dessarte, deixo bem vincado que o quantum repassado pelo
Tesouro Nacional a ACS, entre os anos de 2007 e 2016, por meio da acao 0B18 (Participagao da Unido
no Capital da Alcantara Cyclone Space), foi de aproximadamente 483 mihdes de reais, a titulo de
mtegralizacdo de capital, e ndo um bilhdo de dolares americanos.
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19. Fixados esses esclarecimentos, passo ao exame das falhas na concepcdo e planejamento do
empreendimento.
20. O Governo brasileiro, ao celebrar, aprovar e promulgar o Tratado Brasil-Ucrania, com

consequente criacio da ACS, deixou assente que a transferéncia da tecnologia aeroespacial e o
lancamento de veiculos, espagonaves e cargas uteis a partir do CLA estaria limtado por um fato futuro
e incerto, a celebragdo do Acordo de Salvaguardas Tecnoldgicas entre o Brasil e os Estados Unidos.
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21. O Acordo de Salvaguardas ¢ o instrumento mternacional comumente utilizado para
mpedir o acesso ndo autorizado, por empresas de um pais, a tecnologias de ponta que sdo de dominio
de um outro, quando algum deles tenha que conceder licenca de exportagdo de veiculos langadores,
satélites ou equipamentos afins a qualquer empresa interessada em contratar um langamento num outro
pais.
22. O trabalho fiscalizatorio empreendido pela Secexdesen deixou claro que a comercializagao
de lancamentos por meio do Cyclone-4 seria inviavel enquanto o Acordo de Salvaguardas ndo fosse
assinado, haja vista que, sem a autorizagdo dos Estados Unidos, o Brasil ficaria impossibilitado de
realizar qualquer acdo relacionada ao lancamento de veiculos aeroespaciais e também de cargas Uteis
(satélites, grupos de satélites etc.) que contivessem pegas € componentes norte-americanos.
23. Apesar de ndo ser possivel afirmar, a guisa inequivoca, acerca da existéncia de pecas e
componentes norte-americanos no Cyclone-4, hi indicios — colhidos de documento do Poder
Legislativo inserto a peca 46 e de publicagdes especializadas consultadas pela unidade técnica — de que
o veiculo langador ucraniano incorpora pegas € componentes estadunidenses. Ademais, vale registrar
que 80% dos satélites comercializados no mundo detém pecas norte-americanas e os Estados Unidos
sdo 0 pais com mais patentes no mercado aeroespacial.
24, Logo, a mexisténcia do referido acordo mviabilizaria praticamente qualquer possibilidade
de lancamento comercial a partir do CLA, razio pela qual a assinatura e a validagdo (pelo Congresso
Nacional) do Acordo de Salvaguardas Tecnologicas com os EUA deveriam preceder ao inicio das
obras, o que ndo ocorreu, pois 0 acordo ndo chegou a ser aprovado pelo Parlamento brasileiro, sendo
que em 2016 a tramitagdo dessa matéria foi retirada de pauta e arquivada por solicitagdo do Poder
Executivo.
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25. Como visto alhures, a participagdo do Brasil na fabricagio e montagem do veiculo
lancador Cyclone-4 ndo estava prevista no Tratado. Ou seja, ndo haveria desenvolvimento do setor
industrial aeroespacial brasileiro ante a auséncia de transferéncia dessa tecnologia em beneficio do
pais, mas, em tese, o Brasil receberia receita advinda da venda de langamentos comerciais do Cyclone-
4.
26. Ocorre que, conforme esclarecido no Relatorio precedente, o estudo econdmico-financeiro,
parte integrante do Projeto Piloto de Investimentos — PPI produzido pela AEB, que embasou os
potenciais resultados da ACS, ¢ fragl, questionavel e otimista quando trata da quantidade de
lancamentos geoestacionarios anuais estimados e da receita deles decorrentes.
217. A exemplo dessas fragilidades, cito a questdo da capacidade de carga 1til do veiculo
lancador. Para se concluir pela atratividade dos pregos estimados para langcamento do Cyclone-4 deve-
se avaliar a capacidade de carga util de cada veiculo langador. Compulsando o guia do usudrio do
Cyclone-4 (peca 41), percebe-se que a capacidade de carga util dos demais veiculos langadores ¢
superior, em sua maioria, ao adotado. Noutras palavras, o Cyclone-4, para uma altitude de referéncia
de 200 km, segundo as tabelas insertas na instrucdo da unidade técnica, possui capacidade de carga de
4.130 kg a 5.685 kg (dependendo da inclinacdo da orbita), enquanto que, para altitude similar, a
capacidade de carga dos veiculos de langamento comercial mais utilizados na década de 90, em regra,
¢ maior, variando de 3.200 kg a 10.200 kg.
28. O que chama mais a atengdo no quesito € o fato de esse estudo ter sido apresentado apos a
celebracdo, homologacao e promulgagdo do Tratado, pois, rememora-se, o Tratado foi assinado em
outubro de 2003, aprovado pelo Congresso Nacional em setembro de 2004 e promulgado pelo
Presidente da Republica em abril de 2005. Lado outro, o PPI foi confeccionado pela AEB somente em
julho de 2005.
29. Ou seja, o PPL, que deveria avaliar tecnicamente a viabilidade comercial e financeira do
empreendimento, em substancia, somente cuidou de apresentar elementos técnicos, permeados de
falhas, para colmatar decisdo politica ja tomada.
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30. Outra questdo abordada pela equipe de fiscalizacdo tratou do propelente empregado no
veiculo langador. Segundo destacou a unidade técnica, o Cyclone-4 nio estaria alinhado ao que existe
de vanguarda em termos de propulsores aeroespaciais. No caso do composto hipergélico utilizado pelo
veiculo lancador ucraniano (Tetroxido de Nitrogénio e Dimetil Hidrazina), os materiais envolvidos
encontram-se na forma liquida e sdo extremamente tOXicoS € COITOSIVOS.
31. Atualmente a industria do ramo tem empregado veiculos langadores mais modernos, mais
seguros € menos poluentes em voos comerciais, a exemplo da Agéncia Espacial Europeia (ESA —
European Space Agency) que usou no seu veiculo lancador (o Soyuz) o combustivel querosene
(menos poluente) para voos comerciais a partir do Centro Espacial de Kourou.
32. O querosene, o alcool etilico e o peroxido de hidrogénio, além de serem menos poluentes,
apresentam custo menor € maior seguranga operacional do que os compostos de Hidrazina e Tetroxido
de Nitrogénio, presentes no combustivel do Cyclone-4.
33. Mesmo que existissem mecanismos que filtrassem os gases toxicos resultantes da queima
da mistura, a possibiidade de ocorréncia de falhas em alguma etapa do processo ndo poderia ser
descartada. Além da possibilidade de explosdo, caso o tanque de combustivel voltasse ao solo, o
mmpacto ambiental seria wreversivel.
34, De ressaltar que os Orgdos ambientais brasileiros ndo foram consultados previamente a
celebracio do Tratado, embora ja fosse de conhecimento publico a existéncia da comunidade
quilombola na area de influéncia direta do complexo de langamento e sua conflituosa relagdo com o
Centro de Lancamentos de Alcantara.

VI
35. Quanto a denuncia do Tratado Brasil-Ucrania, constatou-se que a decisdo se baseou nos
trabalhos da Comissdo criada pela Portaria Intermmisterial 775/2014, que concluiu, nas condigdes
vigentes em 2014, ndo haver mais interesse nacional no projeto, opinando pela conveniéncia de se
mterromper a miciativa bilateral
36. A Comissao analisou a situacdo do empreendimento a partir das dimensdes: comercial,
técnica, juridica, financeira, governanga/gestdio e politico-diplomatica. Em substincia, foram
apresentados questionamentos decorrentes de pontos que deveriam ter sido observados antes da
celebragdo, aprovacdo e promulgacdo do Tratado, como os que tratam das questdes de cariz comercial,
técnica e financeira do negdcio, e de fatos que se encontravam fora do dominio das partes, como as
situagoes de conflito militar na Ucrania.
37. A esse respeito, fatores relacionados a diminuicdo da confianga brasileira na capacidade
ucraniana de cumprir a sua responsabilidade acordada e a iminente necessidade de aumento
significativo no aporte de capital da ACS prejudicaram o interesse nacional na manutengdo da parceria
com a Ucrania, de modo que a decisdo de denunciar o Tratado transcendeu o aspecto técnico do
projeto.
38. Em que pese a deniincia do Tratado, ressalta-se que havia um potencial beneficio para o
setor industrial aeroespacial brasileiro, diante da perspectiva de que poderia proporcionar acesso ao
restrito grupo que atualmente mtegra o comércio aeroespacial mundial.

VII
39, Em conclusdo, como bem ressallou a unidade técnica, previamente a celebracdo, a
aprovacao e a promulgacdo do Tratado Brasil-Ucrania, as questoes técnicas que envolveram o projeto
deveriam ter sido exaustivamente discutidas e dimensionadas, com vistas a aumentar as chances de o
empreendimento atingir os objetivos almejados. As andlises empreendidas pela equipe da Secexdesen
(nos quesitos: viabilidade comercial da ACS, acordo de salvaguardas tecnologicas com os Estados
Unidos, propelente do cyclone-4, denincia ao Tratado e questdes socioambientais) ddo conta de que ¢
possivel estabelecer critérios objetivos para exame de aspectos técnicos indispensaveis ao sucesso do
projeto e que necessariamente impactam a execucao de tratados envolvendo o setor aeroespacial.
40. Diante desse contexto, acolho a proposta da Secretaria instrutiva de recomendar aos 6rgaos
mencionados no Relatorio precedente que, em tratados internacionais acerca de cooperacdo, aquisicao
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e/ou investimentos em projetos que envolvam risco tecnologico de alto custo, promovam estudos
prévios acerca de aspectos técnico, econdmico, financeiro, comercial, socioambiental, politico-
diplomatico e juridico, consoante as particularidades de cada projeto, com vistas a melhor avalar os
riscos de sua execugdo, explicitando-os claramente aos tomadores de decisdo.
41. Registro que na sessdo do dia 05/07/2017, quando trouxe a este Colegiado pela primeira
vez minha proposta de deliberagdo e minuta de acorddo, recebi sugestio do Ministro Vital do Régo a
qual me levou a maior reflexdo e a consequente retirada do processo de pauta. A referida contribuigdo
de Sua Exceléncia foi gentilmente redigida e encaminhada ao meu Gabinete nos seguintes termos:
“Tendo em vista o aporte, pelo Brasil, de R$ 483 milhdes a empresa ACS, dos quais R$
376 foram gastos com atividades finalisticas do Tratado (conforme instrucdo da unidade
técnica), pontuo acerca da necessidade de se averiguar a efetiva aplicagdo desses recursos e
se as obras executadas até o momento terdo algum tipo de funcionalidade para a sociedade.
Sugiro, portanto, a inclusio de determinacdo, no sentido de que seja apurada a aplicagdo
desses gastos, considerando que, a depender da situacdo a ser delineada, podera vir a ser
objeto de instauragdo de TCE.”

42. Acolho a proposta oferecida pelo Mmistro Vital do Régo na lnha de dirigir determmagao a
unidade técnica para adocao das medidas sugeridas.
43. Na segunda vez em que este processo foi a julgamento, em 11/7/2017, o Ministro Aroldo

Cedraz pediu vista dos autos. Sua Exceléncia encaminhou ao meu Gabinete o seu Voto Revisor na data
de 23/11/2017. Em substancia, apds destacar com propriedade que investir em inovagdo ¢ fundamental
para o pais, o Revisor apresentou a seguinte preocupacao:
“l4. O trabalho ora em apreciacdo, pelo seu escopo, nao permitin trazer aos autos
mformagdes sobre a existéncia de metas claras e definidas, no ambito do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia ou de outro 6rgdo da estrutura administrativa Federal, que estimulem
desafios tecnologicos a pesquisa € a industria, para possibilitar a organizagdo da cadeia
produtiva nacional e a ampliagdo do mercado de bens e servicos espaciais por meio dos
quais o PEB possa futuramente atingir seus principais objetivos até 2021.
15. Assim, sugro ao emmente Ministro Marcos Bemquerer Costa que acrescente no
Acérdao determinagdo no sentido de que sejam apresentados ao Tribunal dados a respeito
do estdgio de desenvolvimento em que se encontram os projetos mobilizadores e
estruturantes estabelecidos no PNAE 2012-2021.”
44. A inquietacdo manifestada por Sua Exceléncia ¢ pertinente e vai ao encontro da
necessidade de averiguar quais sdo as metas ou objetivos delineados pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, com vistas a ampliar o mercado de bens e servigos espaciais.
45. Agradego aos Ministros Vital do Régo e Aroldo Cedraz pelas sugestdes oferecidas que
substancialmente contribuiram para assomar esfor¢os no exame deste tema relacionado ao setor
industrial aeroespacial brasileiro. E com satisfagio que reconheco a valia das propostas de Suas
Exceléncias.
46. Por fim, consigno que merece encOmios a portentosa mstrucao elaborada pela equipe da
Secexdesen que soube muito bem abordar assunto técnico e complexo, com necessario
aprofundamento do estudo, mas sem perder a objetividade no trato da matéria.
Pelo exposto, manifesto-me por que seja adotada a Deliberagdo que ora submeto a este
Colegiado.

T.C.U., Sala das Sessoes, em 6 de dezembro de 2017.

MARCOS BEMQUERER COSTA
Relator
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