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RESUMO

As acdes do Poder Nacional para alcangar os objetivos nacionais do pais, por meio
de projetos estratégicos de defesa, precisam de regularidade no aporte de recursos,
sob o risco de descontinuidade e comprometimento do Desenvolvimento, da
Seguranga e da Defesa nacionais. Nesse contexto, o estudo buscou identificar
como as incertezas de recursos orgamentarios podem ser tratadas para minimizar
os impactos no ciclo de vida dos projetos estratégicos de defesa, por meio do
estudo de caso do Programa de Submarinos da Marinha do Brasil. O estudo do
caso e as pesquisas descritiva e qualitativa se apoiaram nos conceitos e
metodologias sobre gestédo de riscos, disponiveis na literatura. Os dados coletados
se restringiram a normativos e dados ostensivos sobre Gestdo de Riscos e Projetos
Estratégicos da Forga Armada, além de entrevista com a chefia de riscos do
Programa. Conclui-se que a aplicagdo das metodologias de gestdo de riscos
apresentadas permitem o monitoramento e respostas para a continuidade dos
projetos estratégicos de defesa. Além disso, o Brasil possui um conjunto de normas
e legislagbes destinadas a orientar a implantagdo da gestdo de riscos na
Administracdo Publica federal.

Palavras-chave: Defesa Nacional. Marinha do Brasil. Gestdo de Riscos. Projetos
Estratégicos. PROSUB.



ABSTRACT

The actions of the National Power to achieve the country's national objectives,
through strategic defense projects, require regularity in the transportation of
resources, under the risk of discontinuity and compromising Development, Security
and National Defense. In this context, the study sought to identify how budgetary
resource uncertainties can be addressed to minimize impacts on the life cycle of
strategic defense projects, through the case study of the Brazilian Navy Submarine
Program. The case study and descriptive and qualitative research support our
concepts and methodologies on risk management, available in the literature. The
data collected was restricted to regulations and ostensible data on Risk Management
and Strategic Projects of the Armed Forces, in addition to an interview with the
Program's risk manager. It is concluded that the application of the risk management
methodologies presented allows monitoring and responses for the continuity of
strategic defense projects. Furthermore, Brazil has a set of standards and legislation
designed to guide the implementation of risk management in the federal Public
Administration.

Keywords: National defense. Brazilian Navy. Risk management. Strategic Projects.
PROSUB.
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1 INTRODUCAO

A busca do bem comum de uma sociedade requer agdes de diversos
agentes do Estado, que venham a garantir o bem-estar, a seguranga (interna e
externa), a ordem e o progresso social.

As elites dessa sociedade precisam interpretar os anseios da populagao,
buscando definir objetivos que conduzirdo a Politica e o Poder Nacionais. Alguns
desses objetivos requerem agdes estratégicas e recursos que perpassam varios

Governos e que sao necessarios para o Desenvolvimento da Nagao.

Elites sdo conjuntos de pessoas que, no governo ou nos diferentes segmentos
da sociedade nacional, exercem papéis de condugédo ou representagdo das
necessidades, dos interesses e das aspiragdes coletivas (ESCOLA SUPERIOR
DE GUERRA, 2014, p. 30)

No aspecto econdmico, 0s governos brasileiros planejam o0s seus
orcamentos anuais por meio do Plano Plurianual, previsto na Constituicdo Federal
de 1988, definindo diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica.
Paralelamente, o pais possui marcos regulatérios para a economia nacional (leis que
regulamentam a industria, o comércio, os transportes, a exploragao do pré-sal, etc.).

No ambito da Defesa Nacional, o Brasil vem editando o Livro Branco de
Defesa Nacional, a Politica Nacional de Defesa (PND) e a Estratégia Nacional de
Defesa (END), como documentos esclarecedores sobre as atividades desse setor.

O Livro Branco de Defesa Nacional visa permitir o acesso ao amplo contexto
da END, em perspectiva de médio e longo prazos, que viabilize 0 acompanhamento
do orgcamento e do planejamento plurianual relativos ao setor (BRASIL, 2019b). A
PND €& o documento de planejamento de ag¢des destinadas a defesa do pais,
estabelecendo objetivos para o preparo e o emprego de todas as expressdes do
Poder Nacional, em prol da Defesa Nacional. Ja a END orienta os segmentos do
pais quanto as medidas que devem ser implementadas para que esses objetivos

sejam alcangados (BRASIL, 2020).

PODER NACIONAL - E a capacidade que tem a Nagdo para alcangar e manter
os Objetivos Nacionais, em conformidade com a Vontade Nacional. Manifesta-
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se em cinco expressdes: a politica, a econbmica, a psicossocial, a militar e a
cientifico-tecnologica (BRASIL, 2015a).

O desenvolvimento de projetos estratégicos de defesa ndo se resume a
Segurancga Nacional. Os resultados desses investimentos contribuem, sobremaneira,
para o Desenvolvimento Nacional: seja pela aplicagado dual da tecnologia absorvida,
fortalecendo a economia nacional, seja pela garantia dos recursos naturais do pais e

a imposicao dos seus interesses geopoliticos.

O crescimento econémico e a melhoria do padréo de vida da populagédo, com
seguranga, somente serdo possiveis se o Estado possuir uma capacidade de
defesa a altura de sua estatura geopolitica. Assim sendo a nagéo ficara livre da
cobica de outra (s) unidade (s) politica (s) por seus ativos estratégicos

(FONSECA JUNIOR, 2015).
E fato que as tecnologias do setor de Defesa podem ser aproveitadas no

setor de industria e de pesquisas académicas, ampliando a capacidade de inovagao.

“A transferéncia tecnoldgica fortalece a industria estratégica, desde a area de
ciéncia, tecnologia e inovacdo, até o desenvolvimento de ferramentas
médicas”, explica o deputado (PSDB-SP) Paulo Alexandre Barbosa, Presidente
da Comisséo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional (WILTGEN, 2023).

Embora o0s projetos estratégicos possam variar em tamanho e
complexidade, um projeto tipico pode ser estruturado em um ciclo de vida que
engloba inicio, organizacao e preparagao, execugao do trabalho e encerramento do
projeto (PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE, 2017). Considerando que os niveis
de custo e de mobilizacdo de recursos aumentam na medida que o trabalho é
executado, a irregularidade desses aportes apresenta um risco para que o projeto
estratégico venha a sucumbir, carregando consigo prejuizo a imagem do

desenvolvedor, atraso relevante na pesquisa e custos contratuais e de oportunidade.

O tema “Regularidade Orgcamentaria”, nos ultimos anos, tem se revestido de
grande importancia para a Defesa Nacional. A Regularidade Orgamentaria é a
3?2 Estratégia de Defesa (ED-3) da Estratégia Nacional de Defesa (END) e visa
possibilitar ao Setor de Defesa, melhores condi¢cdes de planejar o emprego dos
recursos orgamentarios, racionalizando sua utilizagdo e tornando seus gastos
mais eficientes. (FONSECA NETO 2022).

A gestdo de riscos em projetos estratégicos exige a identificagdo, controle,
monitoramento e agao sobre diversas incertezas ao longo do desenvolvimento, de

modo a garantir a efetividade, eficacia e eficiéncia dos recursos orgamentarios
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despendidos. N&do a toa, o o6rgao de controle externo da esfera federal tem
acompanhado as grandes obras publicas, atuando, por vezes, concomitantemente
com o andamento dos programas estratégicos, como € o caso do Programa de

Submarinos e do Programa Nuclear da Marinha:

E imprescindivel para a satisfatéria execugdo de projetos que envolvem alta
densidade tecnoldgica e importancia estratégica que o contratante destine
tempo suficiente para a elaboragdo de um projeto de concepgédo, do qual
constem: estudos sobre a exequibilidade do empreendimento; pré-elaboracao
de requisitos técnicos, logisticos, financeiros e juridicos do futuro contrato;
exame das relacdes de causa e efeito do projeto com o sistema técnico-
cientifico e com a base industrial do pais; e avaliagdo de riscos e
instrumentos para controla-los. (BRASIL, 2013). (grifos nossos).

Assim, os temas “projetos estratégicos de defesa”, “recursos orgamentarios
de defesa” e “gestao de riscos estratégicos” permitem o desenvolvimento de estudo
que visem identificar como as incertezas de recursos podem ser tratadas para
minimizar os impactos no ciclo de vida dos projetos.

Essa tematica de pesquisa busca ir ao encontro da PND, na medida em que
aborda a necessidade de recursos orgamentarios destinados a Defesa para garantir
a estabilidade orcamentaria de investimentos voltados a aquisicao de Produtos de
Defesa, estimulando os programas de desenvolvimento de tecnologias na busca
pela reducédo da defasagem tecnoldgica das Forgas Armadas e, assim, fortalecendo
a Base Industrial de Defesa (BRASIL, 2020, p.7).

N&o obstante, pode-se vincular a pesquisa ao segundo objetivo nacional de
defesa, onde se busca garantir os recursos orgamentarios condizentes com a
estatura politico-estratégica do Brasil, com a devida regularidade e continuidade
(BRASIL, 2020, p.13); estando presente na terceira estratégia de defesa. Portanto, o
assunto em pauta esta inserido no campo de conhecimento “Defesa Nacional”.

Tendo em vista os diversos projetos estratégicos em desenvolvimento pelas
trés Forcas Armadas, o que demandaria uma pesquisa extensa para o trabalho
proposto, faz-se necessario eleger um projeto especifico, de grande relevancia, que

permita servir como caso de estudo.
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Considerando que o Programa de Submarinos (PROSUB) da Marinha vem
sendo acompanhado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) desde o seu inicio,
em 2008, cujas intervengdes incluem a gestdo de riscos no projeto, este trabalho
procurou abordar a gestdo de riscos no PROSUB. Além disso, esse Programa ja
possui uma maturidade de boas praticas em relagdo aos outros projetos do portfolio,
servindo como experiéncia administrativa para os projetos mais recentes.

No aspecto académico, este trabalho pode contribuir para o repositorio
académico sobre o tema gestdo de riscos no setor publico, assunto ainda pouco
explorado na producéo cientifica nacional. Corroborando com essa afirmativa, Silva
et al (2021) realizaram levantamento de 70 periddicos no quadriénio 2013-2016 e
n&o localizaram estudo bibliométrico versando sobre o tema acima.

Estudo de Nunes et al (2020), a respeito da produgao cientifica brasileira
sobre gestao de riscos no setor publico, no periodo de 2008 a 2018, traz resultados
interessantes: apenas 2,3% dos artigos abordam o eixo tematico “riscos
estratégicos”; dos setores estudados, 7% correspondem as Forgas Armadas; e n&o
foram encontrados trabalhos voltados a gestdo de riscos sob a perspectiva de
aplicabilidade ao setor publico.

Cabe destacar que o tema “Gestao de Riscos” também é pouco pesquisado
pelas turmas do Curso de Altos Estudos de Politica e Estratégica (CAEPE) da
Escola Superior de Guerra (ESG): das 543 monografias registradas no repositorio
institucional da Escola, ha somente um trabalho (CAEPE 2018) com a palavra-chave
“‘Gestao de Riscos”.

Em face do exposto, para tratar sobre a gestdo de riscos em projetos
estratégicos de defesa, especificamente quanto ao aspecto financeiro, a
problematica deste trabalho propde responder a seguinte indagacéo de pesquisa:
como o Comando da Marinha gerencia os riscos provocados pela descontinuidade
dos recursos orgamentarios nos seus projetos estratégicos de defesa?

Durante o desenvolvimento deste trabalho, foram necessarios alcancar

objetivos secundarios, como: identificar a gestdo de riscos do PROSUB; analisar os
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normativos balizadores para a gestdo de riscos na Administragdo Publica e setor de
Defesa, especificamente o da Marinha do Brasil; revisar a bibliografia para se
identificar os estudos ja realizados sobre gestdo de riscos, construindo
conhecimento para o objetivo principal da pesquisa; e verificar as alocagdes de
recursos orcamentarios para o setor de Defesa.

Para o alcance dos objetivos de pesquisa, a coleta de dados se valeu do
levantamento de informagbes na Coordenadoria-Geral do Programa de
Desenvolvimento de Submarino com Propulsdo Nuclear (COGESN), organizagao
militar responsavel pela Gestdo de Riscos no PROSUB.

A literatura foi revisitada e a legislagcdo consultada, buscando dados
secundarios para a pesquisa. Dados primarios também foram coletados, por meio de
entrevistas com a Chefe do Setor de Supervisdo de Risco e Indicadores da
COGESN.

Quanto a formatagao do trabalho, foi observado o Manual para elaboragéo
de trabalhos académicos da ESG, cujo documento ja contempla as orientagdes das
normas mais recentes da ABNT (ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA, 2022).

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos. O primeiro capitulo fez uma
apresentacao do estudo e a definicdo do problema de pesquisa. O capitulo seguinte
aborda o referencial tedrico da pesquisa. O terceiro capitulo define o método em que
os dados foram obtidos e analisados. O quarto capitulo apresenta os dados e

resultados da pesquisa. Por fim, o capitulo 5 traz a conclusao do trabalho.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Para a presente pesquisa, foram verificados artigos publicados, pesquisas,
trabalhos académicos, livros e normativos sobre as tematicas “projetos estratégicos
de defesa”, “gestao de riscos” e “recursos orgamentarios”.

Nos fundamentos da PND, cabe a responsabilidade de cada Forga Singular
a execugao dos projetos estratégicos de defesa que compordo os conjuntos de
capacidades militares de defesa, contemplando o delineamento dos equipamentos
necessarios ao cumprimento das atribuicbes das Forgas Armadas (BRASIL, 2020,
p.46). “Trés setores tecnoldégicos sao essenciais para a Defesa Nacional: o nuclear,
o cibernético e o espacial. Portanto, sdo considerados estratégicos e devem ser
fortalecidos” (BRASIL, 2020, p.58).

Para o setor nuclear, o Ministério da Defesa definiu as seguintes agdes
estratégicas de defesa:

a) AED-1 — Desenvolver os setores estratégicos de defesa (nuclear,

cibernético e espacial); e

b) AED-51 — Promover o desenvolvimento da tecnologia nuclear.

Dentre as suas atribuicdes, o Comando da Marinha executa a tarefa basica
do Poder Naval “negagdo do uso do mar”, a qual contara com Forga Naval
submarina de envergadura composta de submarinos convencionais de propulséo
diesel-elétrica e de propulsdo nuclear (BRASIL, 2020, p.46).

Um projeto estratégico de construgdo de submarinos de propulsdo nuclear
envolve um volume consideravel de recursos orgamentarios, com lenta evolugao
devido a alta densidade tecnoldgica e relevancia estratégica, e demasiado tempo a
sua concepcao. A titulo de exemplo, a Franga investiu o equivalente a € 15 bilhdes
por ano em equipamentos militares entre 1960 e 1980, o que representou 10% do

orcamento total do Estado, até que desenvolvesse o seu submarino nuclear
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langador de Foguetes, além de outros grandes programas de armamentos
relacionados aos componentes de forgas nucleares (MELO, 2015).

Conforme pesquisa no banco de dados do SIPRI (Stockholm International
Peace Research Institute) — um dos think tanks mais respeitados do mundo,
dedicado a investigagdo sobre conflitos, armamentos, controle de armas e
desarmamento -, entre os 20 paises que mais efetuaram despesas militares em
2022, o Brasil ocupa a 172 posicao com o menor percentual sobre o PIB nacional

(Tabela 1).

Tabela 1 - Despesas militares por pais, em milhdes de délares a pregos correntes e taxas de cambio

PAiS EXERCICIO FINANCEIRO % PIB
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2022

EUA 725.205 | 679.228 | 647.788 | 633.830 | 639.856 | 646.753 | 682.491 | 734.344 | 778.397 | 806.230 | 876.943 | 3.45%
China 145.128 | 164.070 | 182.109 | 196.539 | 198.538 | 210.443 | 232.531 | 240.333 | 257.973 | 285.931 | 291.958 | 1,60%
Russia 81469 | 88.353 | B4.697 | 66422 | 69.245| 66.913| 61609 | 65201 | 61.713 | 65908 | 86.373 | 4,06%
india 47217 | 47404 | 50814 | 51295 | 56638 | 64559 | 66.258 | 71469 | 72937 | 76348 | 81.363 | 243%
Arabia Saudita| 56.498 | 67.020 | 80.762 | 87.186 | 63.673 | 70.400| 74612 | 65363 | 64558 | 63.195| 75.013 | 7.42%
Reino Unido 65.452 | 63.838 | 66.995 | 59.990 | 53.327 | 52.075| 55.833 | 56.568 | 58.332 | 67.501 | 68463 | 2.23%
Alemanha 43.798 | 44243 | 44663 | 38.170| 39910 | 42.281| 45498 | 49.079| 53319 | 56513 | 55.760 | 1.39%
Franca 50.217 | 52.001 | 53.135 | 45.647 | 47.371 | 49.196| 51410 | 50.119| 52.747 | 56.647 | 53.639 | 1.94%
Coréa do Sul 31952 | 34311 | 37552 | 36.571| 36.885| 39.171| 43.070| 44102 | 46117 | 50.874 | 46.365 | 2.72%
Japéo 60.012 | 49.024 | 46.903 | 42.106 | 46.471 | 45.058 | 48.536 | 50.778 | 51.397 | 50857 | 45892 | 1,08%
Ucrénia 2.836 2.895 2.997 2.960 2.944 3.247 4.170 5419 5.924 5.943 | 43.998 |33.55%
Italia 29.781 | 29.957 | 27.701 | 22.181 | 25.033 | 26.448 | 28.420 | 26.381 | 32.929 | 36.249 | 33.490 | 1.68%
Australia 26.217 | 24825 | 25784 | 24.046 | 26.383 | 27.691| 26.840 | 26.079 | 27301 | 32718 | 32.298 | 1,90%
Canada 20452 | 18516 | 17.854 | 17.938 | 17.783 | 22270 | 22729 | 22395 | 23.083 | 25362 | 26.896 | 1.24%
Israel 14524 | 16.248 | 17.737 | 16.457 | 17435 | 19.357 | 19.900 | 20.339 | 21.817| 24341 | 23406 | 451%
Espanha 18.861 17243 | 17178 | 15187 | 14.014 | 16.044 | 17.823 | 17189 | 17432 | 19544 | 20307 | 1.47%
Brasil 33.987 | 32.875| 32.660| 24618 | 24225 | 29.262 | 28.177| 25907 | 19.591 19.187 | 20.211 | 1.05%
Polénia 8.987 9.276 | 10.345| 10.213 9.164 9.871 12.041 11786 | 13.368 | 15.112 | 16.573 | 2,39%
Holanda 10.365 | 10.226 | 10.333 8.668 9.115 9.581 11.115 | 12.001 13.086 | 13.942 | 15607 | 1.58%
Catar 11.693 | 15412 | 6,96%

Fonte: Autor, 2023 (adaptado de STOCKHOLM INTERNATIONAL PEACE RESEARCH INSTITUTE,
2023).

Estudo de Fonseca Neto (2022) verificou um aumento do Produto Interno
Bruto (PIB) brasileiro no periodo de 2017 a 2021, chegando ao aumento de cerca de
32,01%. Em que pesem os orcamentos totais de Defesa terem correlacdo positiva
com os valores dos PIB anuais, foi verificado, no entanto, que o orcamento do MD
apresentou percentuais em relacdo ao PIB com média de 1,479%, no periodo
analisado.

A Figura 1 apresenta uma visao global das faixas de participagdo de gastos

militares no PIB, onde o Brasil se situa entre 1% e 2%. Porém, quando se verificam
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os ultimos 15 anos no banco de dados do SIPRI, a maior participagdo no Brasil foi
de 1,54%, com irregularidades anuais (STOCKHOLM INTERNATIONAL PEACE
RESEARCH INSTITUTE, 2023).

Figura 1 - Gastos militares como parcela do produto interno bruto

MILITARY SPENDING AS A SHARE OF GROSS
DOMESTIC PRODUCT, BY COUNTRY, 2022

% 3
Ve

B o 10%-2.0% 1. Uleaing: 34% 6, Jordan: 4,8%

. 5.0 -9.0% <1.0% 2. Saudi Mabia: 7.4% 7. Nigeria: 4.8%
4.0%-5.0% Na military spanding 3. Qatar: 7.0% B. Azerbeiian: 4.5%
3.00%-4.0% No data 4, Togo: 5.4% 9, Kuwait: 4,5%

20%-3.0% 5. Oman; 3.2% 10. Israal: 4.5%

Notes: The 10 countries with the highest military spending as a share of gross domestic product are listed.
The boundaries used in this map do not imply any endorsement or acceptance by SIPRI.

wAWSpELANE sipri
Source: SIPRI Military Expenditure Database, Apr. 2023, @ SIPRI 2023

Fonte: STOCKHOLM INTERNATIONAL PEACE RESEARCH INSTITUTE, 2023.

Quando se compara com a Estratégia Nacional de Defesa (END), em
especial no que consta da Agéo Estratégica de Defesa 14 (AED-14), percebe-se que
o percentual acima esta aquém do que € almejado pela Defesa Nacional: “Buscar a
destinacdo de recursos orcamentarios e financeiros capazes de atender as
necessidades de articulacdo e equipamento para as For¢cas Armadas, por meio da
Lei Orcamentaria Anual, no patamar de 2% do PIB” (BRASIL, 2020).

Nota-se, até aqui, o desafio do Comando da Marinha em gerir os riscos que

venham a impactar na continuidade dos programas estratégicos da Forga.
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Aliado ao histérico de irregularidade dos recursos or¢gamentarios para a
pesquisa no PNM, a possibilidade de a Franga transferir a tecnologia de projeto e de
construgdo de submarinos ao Brasil possibilitou a retomada do projeto de

desenvolvimento do submarino nuclear como prioridade da Forgca Naval.
2.1 Projetos Estratégicos de Defesa

Para orientar o Plano Estratégico da Marinha (PEM 2040), a Politica Naval
(BRASIL, 2019a) estabeleceu os objetivos de mais alto nivel da Marinha do Brasil
(MB), conhecidos como Objetivos Navais:

a) Contribuir para a defesa da patria;

b) Prover a seguranga maritima;

c) Contribuir para a garantia dos poderes constitucionais e da lei e da

ordem;

d) Cooperar com o desenvolvimento nacional;

e) Apoiar a politica externa;

f) Aprimorar a gestdo de pessoas;

g) Modernizar a Forga Naval;

h) Obter a capacidade operacional plena;

i) Desenvolver a capacidade cibernética;

j) Aprimorar as inteligéncias estratégicas e operacional;

k) Ampliar a consciéncia situacional maritima das areas de interesse; e

l) Aperfeicoar a gestdo orgamentaria, financeira e administrativa.

Em seu Relatoério de Gestédo do exercicio de 2022, apresentado a sociedade
e aos Orgdos de Controle, o Comando da Marinha aborda os programas de maior
relevadncia da Marinha, em razdo de sua dimensdo estratégica para a Defesa
Nacional e dos valores aportados no empreendimento, uma vez que tratam de
projetos de grande impacto e que contribuem diretamente para o alcance de

resultados para a sociedade (BRASIL, 2023c):
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a) Programa Nuclear da Marinha (PNM) — Programa n° 6012 / Acao
Orgcamentaria n°® 1477,

b) Programa de Submarinos (PROSUB) — Programa n° 6012 / Acdes
Orgamentarias n° 123G, 123H E 123];

c) Programa Navio-Patrulha de 500 toneladas (NPa500) — Programa n° 6012
/ Agdes Orcamentarias n°® 1N47, 21A0 E 21CL;

d) Programa Helicépteros Multiemprego — Programa n° 6012 / Agéo
Orgcamentaria n® 1560;

e) Programa PROADSUMUS - Programa n° 6012 / A¢des Orgamentarias n°
157N, 219D, 21A0 E 21CL;

f) Programa Sistema de Aeronaves Remotamente Pilotadas Embarcado
(SARP-E) — Programa n°® 6012 / Agao Orgamentaria n° 21CL;

g) Programa Sistema de Gerenciamento da Manutencdo (SIGMAN) —
Programa n°® 6012 / Agado Orgamentaria n° 21A0;

h) Programa Sistema de Gerenciamento da Amazénia Azul (SisGAAz) —
Programa n°® 2E97 / Agao Orgamentaria n°® 6013;

i) Programa Fragatas Classe “Tamandaré”, conduzido pela Empresa
Gerencial de Projetos Navais (EMGEPRON); e

i) Programa de Obtengao do Navio de Apoio Antartico (NApAnt), conduzido
pela EMGEPRON.

2.2 Programa de Submarinos

Em alinhamento aos Programas Estratégicos estabelecidos no PEM 2040, o
Estado-Maior da Armada editou circular para apresentar a sistematizacdo para
definicdo do Portfélio Estratégico da Marinha, bem como divulgagéo do conjunto de
Programas e Projetos Estratégicos desenvolvidos pela Forga, julgados relevantes e

prioritarios pela Alta Administracdo (BRASIL, 2022b).
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O PNM e o PROSUB constam no Portfélio Estratégico da Marinha de 2022,
porém, cabe lembrar que a participagcdo da Forgca em acdes de natureza nuclear
remonta a metade do século XX.

Em 1946, o Capitdo de Mar e Guerra Alvaro Alberto foi designado como
representante brasileiro para a entdo recém-criada Comissdo de Energia Atdbmica
das Nagdes Unidas. Anos mais tarde, esse militar veio a presidir o entdo recém-
criado Conselho Nacional de Pesquisas. Em 1956, o Almirante Octacilio foi
designado para presidir a entdo recém-criada Comissao Nacional de Energia
Nuclear, periodo em que foi construido o primeiro protétipo de reator nuclear da
América Latina. E, em 1979, foi criado o Programa Nuclear da Marinha (PNM) com a
intencao do enriquecimento isotopico do uranio (MACHADO, 2010, p. 54 e 55).

O PNM esta dividido basicamente em dois grandes empreendimentos: o
desenvolvimento de tecnologia nuclear na area de reatores e o dominio do Ciclo do
Combustivel Nuclear. Esses dois empreendimentos sdo os pilares para o
desenvolvimento, a obtencdo e a operacdo do prototipo em terra de uma Planta
Nuclear Embarcada (PNE) e da prépria PNE do Submarino Convencionalmente
Armado com Propulsdo Nuclear (BRASIL, 2023c, p.84). Na estrutura organizacional
do Comando da Marinha, a Diretoria-Geral de Desenvolvimento Nuclear e
Tecnolégico da Marinha (DGDNTM) é o Orgéo de Direcdo Setorial responsavel pela
conducdo do PNM, cabendo ao Centro Tecnolégico da Marinha em S&o Paulo
coordenar e apoiar o desenvolvimento do PNM.

O PROSUB insere-se na parceria estratégica estabelecida entre o Brasil e a
Franca, desde dezembro de 2008, quando foram firmados os acordos de nivel
Politico e Técnico/Comercial (BRASIL, 2023c, p.90):

a) Parceria Estratégica entre a Republica Federativa do Brasil e a Republica
Francesa, prevendo a cooperacdo na area de defesa, incluindo a area de

submarinos, firmada pelos respectivos Presidentes da Republica;
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b) Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo
da Republica Francesa na area de submarinos, firmado pelos respectivos Ministros
da Defesa;

c) Ajuste Técnico entre o Ministério da Defesa do Brasil e o Ministério da
Defesa da Republica Francesa, relativo a concepgdo, construgdo e
comissionamento de submarinos, firmado pelo Comandante da Marinha do Brasil e
pelo Chefe de Estado-Maior da Marinha da Franca; e

d) Contrato Principal, celebrado entre 0 Comando da Marinha (por meio da
Diretoria Geral do Material da Marinha) e o Consorcio Baia de Sepetiba (CBS),
atinente a Transferéncia de Tecnologia e Prestacdo de Servigcos Técnicos
Especializados relativos ao PROSUB, destinados a capacitar a Marinha do Brasil
(MB) em projeto e construgdo de quatro Submarinos Convencionais (S-BR) € um
Submarino Convencionalmente Armado com Propuls&o Nuclear (SCPN).

O CBS é formado pela DCNS Société Anonyme (Direction dés Constructions
Navales et Services, empresa estatal francesa de projeto e construgao naval), pela
Construtora Norberto Odebrecht (CNO) e pela Itaguai Construgdes Navais S/A
(ICN).

A ICN é composta pela CNO (59%) e pela DCNS (41%), tendo ainda a
participacdo da MB, por meio de uma “Golden Share” detida pela Empresa Gerencial
de Projetos Navais (EMGEPRON). A ICN é uma sociedade de propdésito especifico
responsavel por reter a tecnologia francesa, bem como desenvolver tecnologia
nacional, assegurando a autonomia na constru¢do e manutencédo de seus proprios
projetos de submarinos, convencionais e nucleares, de navios de superficie e
sistemas navais militares destinados as forgas armadas nacionais e estrangeiras.

No Quadro 1, apresenta-se a linha do tempo do PROSUB. Para 2033, esta
previsto o lancamento ao mar do primeiro submarino com propulsido nuclear,
denominado “Alvaro Alberto” em homenagem ao Patrono da Ciéncia e Tecnologia

da MB.
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Quadro 1 — Linha do Tempo do PROSUB

Inicio da capacitagdo de engenheiros e técnicos brasileiros, na
2010 | Franga, como parte do processo da transferéncia de tecnologia
para a construcdo dos submarinos.

2012 | Inicio da construgdo de parte do primeiro submarino convencional
do Programa (“Riachuelo”), no Brasil.

Chegada ao Brasil das segdes 3 e 4 do Submarino “Riachuelo”,
2013 | fabricadas na Franca, com a participagdo de técnicos e
engenheiros brasileiros, em treinamento.

2018 | A Marinha do Brasil langa ao mar o Submarino “Riachuelo”.

O Submarino “Riachuelo” foi submetido, com sucesso, ao teste de
imersao estatica, procedimento decisivo para avaliagdo de suas
2019 condicdes de estabilidade no mar.

Avangos na construgdo do segundo submarino convencional do
Programa (“Humaita”).

Ativagcdo da Base de Submarinos da llha da Madeira (BSIM), no
Complexo Naval de Itaguai, Rio de Janeiro.

2020 Avancos na construcdo do terceiro submarino convencional do
Programa (“Tonelero”).

A Marinha do Brasil langa ao mar o Submarino “Humaita”.

Fonte: Autor, 2023 (adaptado de BRASIL, 2023b).

Decorrente da magnitude do PROSUB, o Senado Federal solicitou ao TCU o
acompanhamento da aplicacdo dos recursos de operacao de crédito destinada ao
PROSUB, resultando no Levantamento de Auditoria no Programa e fiscalizagbes
seguintes (BRASIL, 2009).

ALMEIDA (2022) levantou diversas intervengbées do TCU no PROSUB,
destacando o aperfeicoamento dos processos de trabalho e a consequente elevagcao
do nivel de condugdo do programa. Como destaque, o TCU identificou a falta de
analise de riscos, o que ensejou determinagdes especificas acerca do tratamento de
riscos, “sendo sua ag¢ao determinante para a continuidade do empreendimento”.

No Relatério de Gestdo da COGESN, referente a exercicio de 2011,
constam as deliberagbes do TCU atinentes a Auditoria Operacional realizada no
PROSUB e PNM, consubstanciadas no Acorddo n° 1314/2011-TCU-Plenario.
Cabem, aqui, citar as seguintes recomendagdes que vao ao encontro do tema deste

trabalho:
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a) Elaborar a sistematica de identificagdo e avaliagcdo de riscos do
PROSUB, a fim de consolidar e tratar os riscos detectados, bem como retroalimentar
o sistema de planejamento e gestdo do Programa; e

b) Efetuar o monitoramento e controle orgamentario-financeiro,
envolvendo os processos de trabalho relativos a identificacdo dos recursos e fontes
financeiras, integragdo dos orgcamentos dos subprogramas e projetos individuais e

controle de custos, ao longo do ciclo de vida do Programa (BRASIL, 2012).

2.3 Gestao de riscos

Um acidente pode ocorrer como resultado de um erro, um problema de
célculo, um lapso de concentracdo ou a simples ignorancia de fatos sobre uma
situagdo perigosa. “A falibilidade humana e a propensdo a correr riscos s&o
geralmente consideradas as causas que originam acidentes” (ADAMS, 2009).

A ignorancia de eventos pode ser decorrente das incertezas que o mundo
apresenta, exigindo uma visdo de cenarios que permitam extrair as principais
ameacas aos objetivos tragados.

De acordo com Assi (2021), o “risco € uma propriedade objetiva de um
evento ou atividade, relativa a probabilidade de ocorréncia de um evento adverso
bem definido”.

Embora as definicbes de risco tendem a probabilidade de ocorréncia de
eventos negativos, ha autores que consideram tanto o lado de perdas quanto o de
oportunidades de ganhos.

Damodaran (2009) entende que o risco oferece oportunidades ao mesmo
tempo em que nos expde a resultados talvez indesejaveis, haja vista que a
dualidade risco-recompensa esta no cerne da definicao do risco.

Os eventos que geram impacto negativo representam riscos que podem
impedir a criagdo de valor ou mesmo destruir o valor existente; enquanto os eventos
que geram impacto positivo podem contrabalangcar os primeiros ou podem

representar oportunidades, que, por sua vez, representam a possibilidade de
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influenciar favoravelmente a realizagdo dos objetivos, apoiando a criagdo ou a
preservacgao de valor (COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS, 2023).

Como efeitos da incerteza sobre objetivos estabelecidos, os riscos existem
independentemente da atencdo que é dada a eles. As entidades estdo imersas em
ambiente repleto de riscos, oportunidades e ameagas que, se nao gerenciados
adequadamente, podem comprometer o alcance de objetivos almejados (BRASIL,
2018).

Negrao e Pontelo (2014) apontam que a “gestao de riscos consiste em atuar
preventivamente, permitindo avaliar os riscos e os respectivos controles, focando na
verificagcao da sua eficiéncia e eficacia”.

Segundo o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa — sociedade civil
de ambito nacional, sem fins lucrativos, dedicada a promogdo da governanca
corporativa no Brasil —, o gerenciamento de riscos corporativos € um sistema
intrinseco ao planejamento estratégico de negdcios, composto por processos
continuos e estruturados e por uma estrutura de governanga corporativa (IBGC,
2017).

Nas organizagdes de sucesso, a gestao de riscos melhora o planejamento
estratégico e a definicdo de prioridades, ajuda a alcangar os objetivos e fortalece a
capacidade de ser agil para responder aos desafios enfrentados (UNITED
KINGDOM, 2023).

O Decreto n® 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanga da
administragao publica federal direta, autarquica e fundacional, considera gestao de
riscos como um processo de natureza permanente, estabelecido, direcionado e
monitorado pela alta administracdo, que contempla as atividades de identificar,
avaliar e gerenciar potenciais eventos que possam afetar a organizagao, destinado a
fornecer seguranga razoavel quanto a realizagao de seus objetivos (BRASIL, 2017c).

Quando ndo gerenciados de forma estruturada, os riscos podem
comprometer o atingimento dos objetivos tragados, o cumprimento dos prazos

contratuais e o controle dos custos e qualidade do projeto ou produto.
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Segundo Giestosa et al (2023), a metodologia de gestao de riscos objetiva
estabelecer e estruturar as etapas necessarias para a operacionalizacdo do
gerenciamento de eventos de riscos.

Para facilitar a gestdo de riscos, estruturas e modelos integrados foram
criados para servirem de base nesse processo, visando orientar e reforcar a
importancia de se adotar um processo comum para o gerenciamento de riscos nas
organizagdes privadas e nas entidades publicas (AVILA, 2016).

Miranda (2017, p.45) cita trés estruturas (frameworks) de gerenciamento de
riscos que apresentam mais semelhancas do que diferengas, sendo aplicaveis em
qualquer tipo de organizagéo:

a) COSO (Committee of Sponsoring Organizations) ERM (Enterprise Risk
Management), mais voltado para o gerenciamento de riscos corporativos. O COSO
apresenta oito componentes do gerenciamento de riscos: ambiente interno, fixagdo
de objetivo, identificagdo de eventos, avaliagdo de riscos, resposta a risco,
atividades de controle, informagdes e comunicagdes e monitoramento;

b) ABNT (Associacdo Brasileira de Normas Técnicas) NBR (Norma
Brasileira) ISO 31000 — é uma adogéo idéntica a ISO 31000:2009, elaborada pela
International Organization for Standardization (1ISO) Technical Management Board
Working Group on risk management. A 1SO 31000 tem talvez a mais simples
definicdo de riscos entre todas as outras normas e estruturas de gestao de riscos,
onde o risco é o efeito da incerteza nos objetivos.

O processo da gestdo de riscos envolve a comunicagdo e consulta, o
estabelecimento do contexto e a identificacdo, analise, avaliacdo e tratamento de
riscos (ABNT, 2009); e

c) The Orange Book: Management of risk — Principles and concepts,
elaborado pelo Departamento de Economia e Finangas do Governo Britanico.

Conforme o Orange Book, a gestao de riscos é o equilibrio de uma série de

elementos entrelacados que interagem uns com os outros. Seu processo envolve
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identificacdo e avaliagdo, tratamento, monitoramento e relat6rio do risco (UNITED
KINGDOM, 2023).

No entanto, um programa de desenvolvimento de produto se diferencia de
um processo organizacional perene, o que requer a necessidade de integragdo da
gestao de riscos com o gerenciamento de projetos.

Projetos sédo esforgos temporarios empreendidos para criar um produto,
servico ou resultado unico, cuja gestdo, para ser eficiente e eficaz, deve ser
considerada uma competéncia estratégica na organizagcdo (PROJECT
MANAGEMENT INSTITUTE, 2017). Assim, as incertezas do desenvolvimento de um
projeto devem ser acompanhadas pelos gestores, e os riscos inerentes reportados a
administracdo, para que adaptagdes estratégicas sejam implementadas.

Assumir riscos em projetos € inevitavel, porque os projetos sao habilitadores
de mudangas, as quais introduzem incertezas e, portanto, riscos (OLIVEIRA e
MARTINS, 2023).

Para Ibbs e Kwak (2000), a efetividade de um projeto requer uma avaliagéo
de riscos e desenvolvimento de agdes de contingéncia antes do projeto comecar.

Rabechini Junior e Carvalho (2023) apontam que ha impacto significativo e
positivo da adogao de praticas de gerenciamento de riscos no sucesso dos projetos,
havendo dependéncia da presenga do gerente de risco no sucesso dos projetos.

Sendo assim, cabe destacar duas plataformas de gerenciamento de projetos
que possuem modulos para tratar de gerenciamento de riscos:

a) PMBOK® (Project Management Body of Knowledge) é um conjunto de
boas praticas em gestdo de projetos publicado pelo Project Management Institute
(PMI®), que é uma associagao internacional que define e divulga as melhores
praticas em gestdo de projetos, além de atuar como autoridade para a comunidade
global de profissionais de projetos e individuos que usam habilidades de
gerenciamento de projetos (PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE, 2023).

No PMBOK®, os processos s&o categorizados por Areas de Conhecimento,

definidas por seus requisitos e descritas em termos de praticas, entradas, saidas,
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ferramentas e técnicas. A 82 Area do conhecimento — Gerenciamento dos riscos do
projeto — inclui os processos de condugdo do planejamento, da identificagdo, da
analise, do planejamento das respostas, da implementacdo das respostas e do
monitoramento dos riscos em um projeto (PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE,
2017).

Os riscos do projeto podem ser categorizados por fontes de risco (Estrutura
Analitica dos Riscos), por area afetada do projeto (Estrutura Analitica do Projeto) ou
outras categorias uteis (por exemplo, fase, orgamento, papéis e responsabilidades
no projeto) para determinar as areas do projeto mais expostas aos efeitos da

incerteza (PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE, 2017).

Figura 2 - Extrato de um Exemplo de Estrutura Analitica dos Riscos (EAR)

EAR NIVEL 0 EAR NIVEL 1 EAR NIVEL 2

1.1 Definicdo do escopo

1.2 Definigéo dos requisitos

1.3 Estimativas, premissas, e restricdes
1. RISCO TECNICO 1.4 Processos técnicos

1.5 Tecnologia

1.6 Interfaces técnicas

Etc.

2.1 Gerenciamento de projetos

2.2 Gerenciamento de portfélio/programa
2.3 Gerenciamento de operagies

2. RISCO DE 2.4 Organizagao
GERENCIAMENTO

2.5 Recursos

2.6 Comunicagdo
0. TODAS AS FONTES Etc
DE RISCO i
DO PROJETO 3.1 Termos e condicdes do conirato

3.2 Aguisicao interna

3.3 Fornecedores e prestadores de servigos
3. RISCO COMERCIAL 3.4 Subcontratos

3.5 Estabilidade do cliente

3.6 Parcerias e joint veniures

Etc.

4.1 Legislacéo

4.2 Taxas de cimbio

4.3 Local/instalacoes
4. RISCO EXTERNO 4.4 Meio ambiente/clima
4.5 Concorréncia

4.6 Regulamentagéo
Etc.

Fonte: PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE, 2017.

A Estrutura Analitica dos Riscos (EAR) ajuda a equipe do projeto a
considerar toda a gama de fontes das quais podem surgir cada risco do projeto. A
Figura 2 € um exemplo da uma representagao hierarquica de possiveis fontes de

riscos.
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b) EVM (Earned Value Management), ou GVA (Gerenciamento de Valor
Agregado), é um sistema abrangente de medicdo de desempenho que integra
parametros de custo e cronograma em uma unica metodologia, para fornecer
informacéo situacional para os gerentes de projeto e clientes avaliarem o custo do
projeto, cronograma e desempenho técnico (NIZAM e ELSHANNAWAY, 2019).

Em 2019, o Departamento de Defesa (DoD) dos EUA publicou o Earned
Value Management System Interpretation Guide (EVMSIG), em conformidade com a
norma EIA-748 EVMS, como boas praticas para a gestdo de programas utilizada em
todo o DoD, no Governo Federal e no setor privado norte-americano (UNITED
STATES OF AMERICA, 2022).

Em 2022, a ABNT publicou a NBR ISO 21508 para fornecer orientagao para
praticas de gerenciamento de valor agregado no gerenciamento de projetos e
programas. Ele é aplicavel a qualquer tipo de organizagdo, publica ou privada, de
qualquer porte ou setor, bem como a qualquer tipo de projeto ou programa em
termos de complexidade, porte ou duragdo (ABNT, 2022).

Em razdo da necessidade de sistematizar a gestdo de riscos, essas
iniciativas tém sido uteis para a implementacao no setor publico.

Para obter e sistematizar informagdes sobre a situagdo da governanca
publica em ambito nacional, em 2014, o TCU efetuou levantamento e identificou que
0 processo de gestado de riscos de 69% das organizagdes publica federais avaliadas
nao estava implantado, demonstrando a criticidade da administracdo publica na
capacidade de gerar valor e cumprir seus objetivos (BRASIL, 2015b).

Em atencido as recomendagbdes do TCU, em 2016, por meio da Instrugao
Normativa Conjunta n° 01, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) determinaram aos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo federal uma série de medidas para a sistematizacao de praticas
relacionadas a gestdo de riscos, controles internos e governanga (BRASIL, 2016).

O capitulo lll da Instrugdo Normativa MP/CGU n° 01/2016 trata da gestéao de

riscos dos orgdos e entidades do Poder Executivo federal, definindo
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responsabilidades, principios, objetivos e estrutura do modelo de gestédo de riscos a
ser implementado, além de especificar uma estrutura minima para a politica de
gestao de riscos dos 6rgaos e entidades.

Esse tema suscitou outras iniciativas na administragao publica, com reflexos
na governanga publica federal, como a publicagdo do Decreto n°® 9.203/2017, onde
coube a Controladoria-Geral da Unido estabelecer os procedimentos necessarios a
estruturagdo, a execugdo e ao monitoramento dos programas de integridade dos
orgaos e das entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional.

Cabe citar que a Lei n° 13.303/2016, ao dispor sobre o estatuto juridico da
empresa publica e da sociedade de economia mista, ja determinava que essas
entidades observem as praticas de gestdo de riscos e de controle interno em seus
estatutos, cuja area responsavel devera ser vinculada ao diretor-presidente e
liderada por diretor estatutario, com mecanismos que assegurem atuagao
independente.

A estrutura do modelo de gestao de riscos prevista pela Instrugdo Normativa
MP/CGU n° 01/2016 se assemelha aos oito componentes do COSO ERM, a saber:
ambiente interno, fixagdo de objetivos, identificacdo de eventos, avaliagao de riscos,
resposta a riscos, atividades de controles internos, informacdo e comunicacéao e
monitoramento. No entanto, a Instrugdo Normativa permite que os 6rgaos e
entidades definam, em suas politicas, as diretrizes sobre a utilizagdo de metodologia
e ferramentas para o apoio a gestdo de riscos, o0 que demonstra uma flexibilizagao
na escolha da literatura disponivel.

A Administragcao Central do Ministério da Defesa e as Forgas Singulares, por
constituirem unidades separadas de prestacdo de contas ao TCU, elaboraram as
suas respectivas politicas de gestao de riscos. No Ministério, aprovada pela Portaria
n°® 29/2018 do Gabinete do Ministro, e, no Comando da Marinha, por meio da

Portaria n°® 110/2017 do Estado-Maior da Armada (EMA).
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Com o propédsito de estabelecer critérios para a Gestdo de Riscos e
detalhamento das instrucdes contidas na Politica de Gestao de Riscos da MB, o
EMA publicou a Instrugdo ARMADAINST n° 32-1/2017.

Os critérios estabelecem as bases para a avaliacdo dos riscos, definindo
como serao mensuradas as probabilidades, os impactos dos eventos de risco e as
naturezas das causas e consequéncias. Assim, a ARMADAINST apresenta Tabelas
de Probabilidades de Ocorréncias (Rara, Improvavel, Possivel, Provavel e Quase
certa), Tabelas de Impacto (Insignificante, Pequeno, Moderado, Grande e
Catastrofico) e Consequéncias (descricao dos resultados de um evento que afetam
0s objetivos estratégicos), Niveis de Riscos (Baixo, Médio, Alto e Extremo),
Efetividade dos controles (Excelente, Aceitavel e Nao aceitavel), Impacto nas partes
interessadas (Baixo e Alto) e Influéncia das nas partes interessadas (Pequena e

Elevada). (BRASIL, 2017a).
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3 METODOLOGIA

O método da presente pesquisa classifica-se como um estudo de caso com
finalidade descritiva do objeto de analise. Descritiva porque expde a maneira que o
Comando da Marinha vem gerenciando os riscos relacionados ao PROSUB. Estudo
de caso porque se propde a analisar a gestao de riscos do Comando da Marinha no
PROSUB, objeto de estudo.

Segundo Yin (2010, p.39), o estudo de caso € “uma investigacdo empirica
que investiga um fendmeno contemporaneo em profundidade e em seu contexto de
vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo séo
claramente evidentes”. Para Gil (1996, p. 46), as pesquisas descritivas tém como
objetivo principal a descricdo das caracteristicas de determinada populagdo ou
fendbmeno.

A analise de conteudo foi realizada por meio de pesquisa qualitativa, onde
se buscou verificar os documentos da fonte, observando o escopo da pesquisa. Para
Vergara (2005, p.15), a analise de conteudo & uma técnica para tratamento de
dados que visa identificar o que esta sendo dito a respeito de determinado tema.

Criado em 2008, por meio da parceria estabelecida entre o Brasil e a Franca,
o PROSUB prevé, além da fabricagao dos quatro submarinos S-BR, a construgao do
primeiro SCPN, adicionalmente a infraestrutura necessaria para a operagao e
manutengao desses meios operativos (WILTGEN, 2022).

Programa de grande relevancia estratégica e orgamentaria do pais, o
PROSUB vem sendo operacionalizado pelo Comando da Marinha e acompanhado
pelo TCU, desde o inicio.

A DGDNTM é a Organizagao Militar (OM) do Comando da Marinha que tem
a missao de “desenvolver e coordenar os esforgos cientificos de interesse da
Marinha do Brasil (MB) e supervisionar a execu¢ao do PROSUB e do PNM, a fim de

contribuir para o preparo e a aplicagdo do Poder Naval em atividades relacionadas a
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Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (CT&l) e aos referidos Programas Estratégicos”
(BRASIL, 2023a).

A COGESN é o setor da MB, diretamente subordinada a DGDNTM,
responsavel pelo gerenciamento de todas as atividades de projeto, desenvolvimento,
nacionalizagdo e constru¢cdo, sendo, portanto, a gestora de todos os contratos
comerciais com empresas parceiras. Inclui-se nas suas responsabilidades a também
gestao de riscos do PROSUB.

A pesquisa na Chefia do Setor de Supervisdo de Risco e Indicadores da
COGESN envolveu entrevista com questionario ndo estruturado, contendo questdes
como, dentre outras: quais o0s riscos associados as ameacgas a continuidade regular
dos recursos or¢camentarios necessarios ao PROSUB? Quais as partes envolvidas
na gestao desses riscos? Quais as agdes orgamentarias associadas a esses riscos?
Quais os objetivos navais que podem ser impactados? Esses riscos estao inseridos
no ambito da Politica de Gestdo de Riscos da Marinha do Brasil? Quais as
ferramentas utilizadas para a gestdo desses riscos? Como esses riscos estdo
classificados nas normas internas da Forga? Niveis de probabilidades e impactos
desses riscos?

Foram analisados, também, documentos da Marinha, a saber: Politica Naval
(EMA-323), elaborado pelo Estado-Maior da Armada (EMA); Politica de Gestdo de
Riscos da Marinha do Brasil, e instru¢cdes para implementagao, elaboradas pelo
EMA; Ordem Interna da COGESN, que trata da Gestdo de Riscos em processos e
projetos; Plano de Gerenciamento de Riscos do Consoércio Baia de Sepetiba, um
dos responsaveis pela administracdo dos riscos do PROSUB; Normas Gerais de
Administracdo da Secretaria-Geral da Marinha (SGM-107 82REV.), onde constam
orientagcdes sobre gestdo de riscos; e Relatorios de Gestdo da Marinha e da

COGESN.



33

4 A GESTAO DE RISCOS NO PROSUB

Em sua Politica de Gestao de Riscos, o Comando da Marinha definiu que o
processo de Gestdo de Riscos da Forga, bem como seu fluxo de informacdes,
seguira o contido nas normas técnicas ABNT NBR ISO da série 31000, e é
apresentado por meio do Plano de Gerenciamento de Riscos Estratégicos da MB,
documento que especifica a abordagem, os componentes de gestdo e os recursos a
serem aplicados para o gerenciamento dos riscos (BRASIL, 2017b).

Na Politica de Gestdo de Riscos da MB, os riscos sao classificados com
base na origem dos eventos (externos ou internos a instituicdo) e os niveis de
tratamento dos riscos (estratégicos, setoriais ou locais). Quanto ao processo da
gestao de riscos, este € estruturado em: identificacdo de riscos, analise e avaliagéo
de riscos, tratamento de riscos, monitoramento de riscos e comunicacao.

Para identificacdo dos eventos, os riscos sao classificados em: externos;
internos; operacionais; de imagem/reputacao; legais; financeiros/orgamentarios;
estratégicos; setoriais; e locais.

As informacgdes relacionadas aos riscos estratégicos deverao ser submetidas
a alta cupula da Forga (Almirantado), para o assessoramento do Comandante da
Marinha. Para monitorar esses riscos, a DGDNTM possui uma Subcomissao
Permanente de Riscos.

Os riscos estratégicos estdo estreitamente relacionados aos objetivos navais
e, portanto, terdo seu tratamento coordenado pelo Estado-Maior da Armada.

A COGESN, sendo um dos responsaveis pela Gestdo de Riscos do
PROSUB (o CBS é responsavel por administrar os riscos contratuais, no ambito do
PROSUB), editou ordem interna para tratar da gestdo de riscos em processos e
projetos, atendendo a recomendag¢ao do Acoérdao n° 1314/2011-TCU-Plenario, de
“elaborar a sistematica de identificagdo e avaliagao de riscos do Programa, a fim de
consolidar e tratar os riscos detectados, bem como retroalimentar o sistema de

planejamento e gestdo do Programa.”.
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A Ordem Interna COGESN n° 71-04A considera a definicao de riscos como
eventos que podem impactar a consecugdo dos objetivos estabelecidos pelo
Planejamento Estratégico da Organizagao, podendo os impactos serem ameacas
(riscos negativos) ou oportunidades (riscos positivos).

Quanto a classificacdo, os riscos de processo podem ser Estratégico,
Operacional, Legal, Financeiro, Reputacional ou de Integridade; enquanto os riscos
de projeto podem ser de Integragcdo, Escopo, Custo, Cronograma, Qualidade,
Recursos, Comunicagdes, Riscos, Aquisicbes ou Partes Interessadas. Cabe
destacar que, no caso dos riscos de projeto compartilhados com o CBS, esses séo
categorizados como riscos de Projeto Externo e seguem a classificagcdo da EAR
(Estrutura Analitica do Risco) do Plano de Gerenciamento de Riscos do CBS
(BRASIL, 2022a).

A categorizagéo de riscos do PROSUB esta formatada por meio da Estrutura
Analitica do Risco, conforme apresentada na Figura 3.

Figura 3 - Estrutura Analitica dos Riscos do PROSUB
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Fonte: CONSORCIO BAIA DE SEPETIBA, 2020.
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Os riscos contratuais de projetos do PROSUB s&do administrados pelo CBS
que tem, entre outras atribui¢cdes, o gerenciamento dos riscos e proposi¢cao de agoes
para reduzir a criticidade dos riscos negativos e aumentar a criticidade dos riscos
positivos, fornecendo solugdes apropriadas para resolver qualquer problema que
surja na execugao dos contratos. Esses riscos sdo avaliados periodicamente pelos
fiscais de contrato e gerentes, com o acompanhamento do Setor de Risco e
Indicadores da COGESN.

Todos os riscos, independente da sua criticidade, bem como as informacgdes
de implantacdo e desenvolvimento dos seus processos, devem ser cadastrados no
Sistema de Informagbdes Técnicas (SisIinfoTec), permitindo o acompanhamento
sempre que necessario.

O gerenciamento dos riscos dos projetos segue o0s seguintes passos:
Planejamento; Identificacdo; Analise de risco; Planejamento de resposta;
Implementacao de resposta; e Monitoramento dos riscos.

A classificagdo dos riscos é feita conforme a origem dos eventos (interno e
externo), ao tipo (legal, financeiro, reputacional, humano, dos processos, tecnolégico
e integridade) e ao contexto de analise (estratégico, gerencial e operacional).

O Plano de Gerenciamento de Riscos (PGR) do PROSUB tem por objetivos
definir a estrutura do Processo de Gerenciamento de Risco dos principais produtos
(Estaleiros, Base Naval em lItaguai, Submarinos Convencionais e Submarino
Convencionalmente Armado com Propulsdo Nuclear), dos Projetos de
Nacionalizagcdo e Offset, das interfaces e dos contratos individualmente; e
estabelecer o Processo de Gerenciamento de Risco a ser cumprido pelas Partes
(MB, CBS, CNO, Naval Group e ICN), em todas as fases do Ciclo de Vida do
Projeto/Programa, para uma boa condugéo do gerenciamento de riscos do PROSUB
(CONSORCIO BAIA DE SEPETIBA, 2020).

O processo de Gerenciamento de Riscos do PROSUB compreende: planejar

o gerenciamento dos riscos e identificar, realizar a analise qualitativa, realizar a
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analise quantitativa, planejar as respostas, implementar respostas e monitorar os
riscos.

Os riscos sao agrupados e integrados por “Familias” do PROSUB, conforme
a sequir:

a) Familia dos riscos Estaleiros e Base Naval, que podem impactar as
principais entregas, como a Unidade de Fabricacao de Estruturas Metalicas (UFEM),
os Estaleiros, a Base Naval e o Complexo Radioldgico;

b) Familia dos riscos aos S-BR, que podem afetar o projeto e a construgéo
dos S-BR;

c) Familia dos riscos ao SCPN, que podem afetar o projeto e construgao do
SCPN;

d) Familia dos riscos Nacionalizagdo, que podem afetar o Programa de
Nacionalizagao;

e) Familia dos riscos OFFSET, que podem afetar o Programa de Offset;

f) Familia dos riscos Transversais, que podem impactar ao menos duas das
Familias acima mencionadas ou que impactem o contrato principal do Programa
(CONSORCIO BAIA DE SEPETIBA, 2020).

Considerando a COGESN como gestora dos riscos do PROSUB, foi
realizada uma visita in loco naquela Coordenadoria-Geral, visando efetuar uma
entrevista com a Chefe do Setor de Supervisdo de Risco e Indicadores. Desse
modo, as informagdes a seguir foram obtidas em entrevista com o setor responsavel,
0 que permitiu identificar como a MB gerencia os riscos provocados pela
descontinuidade dos recursos orgamentarios nos seus projetos estratégicos.

Quanto aos recursos necessarios ao PROSUB, relembra-se que o
orcamento anual contempla as seguintes agdes orgamentarias:

a) Agao 123G - Implantagdo de Estaleiro e Base Naval para Construgao e
Manutengdo de Submarinos Convencionais e Nucleares;

b) Acdo 123H - Construgao de Submarinos de Propulsdo Nuclear; e

c) Agao 123l - Construgdo de Submarinos Convencionais.
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Frente as ameagas a continuidade regular dos recursos orgamentarios
necessarios ao PROSUB, a COGESN identificou, em 2010, o risco “Reducao de
recursos orcamentario-financeiros para atender aos compromissos contratuais do
PROSUB”, o qual sera simplificado neste trabalho sob o termo “Risco RRP”.

No aspecto estratégico, o risco RRP esta relacionado ao Objetivo Naval
“Modernizar a Forga Naval” - objetivo 6 no Mapa Estratégico da Marinha, com agdes
estratégicas para desenvolver o PNM e executar o PROSUB.

O risco RRP possui vinculagao aos principais riscos estratégicos informados
no Relatério de Gestdo da MB, exercicio 2022, relacionados a insuficiéncia ou
contingenciamento de recursos (BRASIL, 2023c):

a) Ocorréncias de eventos que afetem a economia nacional ou internacional
que possam causar impactos orgcamentarios e financeiros na Administragao Publica,
tais como, no cenario internacional que afete a variagdo cambial e no ambito
nacional, eventuais cortes ou contingenciamento de recursos or¢camentarios, que
podem acarretar atrasos nos retornos esperados, bem como necessidades de
ajustes nos programas estratégicos; e

b) O contingenciamento de recursos orgamentarios podera prejudicar a
operacionalidade da Forgca, bem como o apoio para a execugado de projetos de
assisténcia as populagdes em risco social.

Para identificacdo e monitoramento do risco RRP, a COGESN se vale de
analise de dados; categorizacdo dos riscos; coleta de dados; estratégias de
respostas de contingéncia; estratégias para ameacas; estratégias para o risco geral
do projeto; estratégias para oportunidades; habilidades interpessoais e de equipe;
opinido especializada; representacdo de dados; representacdes da incerteza;
reunides; sistema de informagdes de gerenciamento de projetos; indicadores; e
tomada de decisdes.

Citam-se aqui os seguintes indicadores de monitoramento do risco RRP:

Definicao de probabilidade e impacto do risco; Planos de Ag¢ao concluidos; Causa
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(fator de risco) mitigada ou eliminada; e Status das respostas ao risco (ndo iniciado,
pendente, iniciado, em andamento ou concluido).

O monitoramento do risco RRP é reportado a DGDNTM, por meio da sua
Subcomissdo Permanente de Gestdo de Riscos e da Reunido Informativa de
Progresso, além do acesso ao SisIinfoTec (modulo de Gestdo de Risco) da
COGESN.

Para efeito de identificagdo, conforme entrevista e a luz da ARMADAINST n°
32-1, o risco RRP esta classificado como:

a) Externo, pois a MB n&o possui controle direto sobre o evento; mas,
mesmo assim, acompanha e adota agdes de contingéncia quando necessario;

b) Financeiro/Orgamentario, tendo em vista que o evento pode comprometer
0s prazos e a prépria existéncia dos projetos do PROSUB;

c) Provavel, quanto a probabilidade de ocorréncia;

d) Grande impacto, cujo evento pode resultar no incremento do custo em
mais de 10% até 20%, ou seu prazo ser postergado em mais de 2 e 3 anos. Além
disso, a consequéncia pode ser a redugdo em mais de 10% e até 30% do
orgamento;

e) Alto nivel, quando combinada a probabilidade de ocorréncia (likelihood)
do risco e seu impacto sobre os objetivos do Programa. Os riscos altos requerem
excelentes controles antes de serem aceitos; devem ter monitoramento mensal e
requerem acgdes urgentes; e devem ser tratados pela Subcomissdo Permanente de
Gestédo de Riscos da DGDNTM;

f) Aceitavel, sob o aspecto da efetividade dos controles. Neste caso, os
controles sado parcialmente efetivos na mitigagdo dos riscos, necessitando de
monitoramento continuo; e podem necessitar de revisdo, melhoramentos ou serem
substituidos. A efetividade dos controles deve atender, pelo menos, duas das
avaliagdes de adequabilidade, confiabilidade e exequibilidade;

g) Alto impacto nos diversos atores internos e externos a MB (partes

interessadas);
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h) Pequena influéncia dos atores. Associado ao alto impacto, a estratégia de
comunicagao deve ser a consulta a esses atores, os quais sdo, em geral, 0s que
recebem ou que acessam Os servicos, sendo importante compreender as suas
necessidades e percepcoes;

i) Alta criticidade, considerando as escalas de ameaca e gravidade, com
impacto em um dos principais desempenhos, alto custo e atraso de seis meses até
um ano da entrega de um marco critico;

j) Transversal, podendo impactar ao menos duas das demais Familias de
riscos (vinculados aos contratos) do Programa; e

k) Residual, pois ele continua a existir, desde 2010, mesmo apds as
respostas ao risco inerente terem sido implementadas.

No que se refere a estratégia de tratamento do risco RRP, a COGESN
adotou a mitigacdo, no intuito de reduzir a probabilidade e o impacto.

A COGESN e o CBS adotam as seguintes agdes mitigadoras para o risco
RRP:

a) Alta administragdo da MB buscar os recursos para o PROSUB no
quadriénio 2023/2026;

b) CBS propor revisdo do Cronograma Geral do Projeto (CGP), quando
necessario;

c) MB definir as prioridades para execugao do projeto;

d) MB e CBS proporem solugbes adequadas ao limite orgamentario e que
nao comprometam o resultado esperado e 0s processos; e

e) CBS manter rigido controle do andamento das obras, alertando a MB
qualquer possibilidade de ndo cumprimento por parte das empresas dos marcos
contratuais previstos nas datas programadas.

No Relatério de Gestdo da MB, exercicio 2022, constam as seguintes
respostas aos riscos estratégicos relacionados a insuficiéncia ou contingenciamento

de recursos (BRASIL, 2023c):
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a) Manter o acompanhamento do cenario macroecondmico nacional e
internacional, bem como potenciais implicacbes nos limites orcamentarios e
financeiros da MB;

b) Prospectar fontes de financiamento alternativas para os projetos e
atividades da MB, com solugdes previstas na legislagao aplicavel;

c) Apresentar ao Governo Federal uma pauta econbémica de forma a
priorizar os investimentos em Defesa, reavaliar os estudos de viabilidade econdémica,
adequar os escopos e/ou cronogramas dos programas e renegociar contratos com a
Base Industrial de Defesa; e

d) Manter o acompanhamento e analise dos ambientes externo e interno,
bem como demonstrar ao Governo Federal a importancia da priorizagao de recursos
orcamentarios destinados aos investimentos em Defesa cuja falta possa
comprometer a prontidao da Forgca Naval.

O risco RRP é considerado de grande impacto e provavel ocorréncia, o que
0 coloca em alto nivel de controle, devendo ser monitorado mensalmente e com
agdes urgentes para contingéncia. A Alta criticidade, considerando as escalas de
ameaca e gravidade, pode impactar o desempenho, o custo e o prazo do PROSUB,
interferindo em outras classes (familias) de riscos.

Percebe-se que a gestdo de riscos no PROSUB segue o Plano de
Gerenciamento de Riscos do CBS, sob as normas internas da COGESN, e o Plano
de Gestao de Riscos da MB, observando as Instrugdes do EMA.

Pode-se dizer que o PROSUB, como programa estratégico de Defesa, vem
sendo conduzido adequadamente pela MB, na medida em que absorve as principais

boas praticas de gestéo, por vezes sugeridas pelos 6rgaos de controle.
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5 CONCLUSOES

Este trabalho de conclusdo do CAEPE buscou atender a necessidade inicial
de identificar como as incertezas de recursos or¢camentarios podem ser tratadas
para minimizar os impactos no ciclo de vida dos projetos estratégicos de defesa.

Em razdo das limitagbes de pesquisa, o estudo se ateve a analisar um caso
concreto de gerenciamento de riscos em um projeto estratégico de defesa de uma
das Forgas Armadas. Assim, foi utilizado o caso do Programa de Submarinos da
Marinha do Brasil, cuja gestao de riscos representa uma avangada pratica em um
dos mais significativos projetos estratégicos de defesa do pais, em termos financeiro
e de capacidade militar.

Os projetos estratégicos de defesa sdo agbes do Poder Nacional para
alcancgar os objetivos nacionais do pais, com énfase na expressao militar. Nao
obstante, além do campo da Defesa Nacional, a incorporagdo de tecnologias de
emprego dual contribuem para o Desenvolvimento Nacional da Nagdo, o que
fortalece o Poder Nacional. Entretanto, por ser um processo dinamico, o
Desenvolvimento Nacional pode sofrer atrasos quando as acdes do Poder Nacional
nao garantem que as conquistas sejam cumulativas e, sobretudo, definitivas.

Nesse aspecto, considerando que o ciclo de vida dos projetos estratégicos
de defesa n&o pode sofrer impactos negativos no tempo e desenvolvimento, é
primordial que os recursos necessarios nao sofram redugdes ou de descontinuidade.

Para resolver o problema de reducdo ou descontinuidade de recursos
orcamentarios, o PND apresenta uma agao estratégica de buscar a destinagao de
recursos orcamentarios e financeiros capazes de atender as necessidades de
articulacdo e equipamento para as Forcas Armadas, por meio da Lei Orgamentaria
Anual, no patamar de 2% do PIB.

Outro fator de incerteza é que os Orcamentos anuais sdo dependentes das

politicas de governo. Essas politicas possuem ciclo de vida mandataria de quatro
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anos, onde a reavaliagdo de prioridades podem impactar em projetos estratégicos
de longo prazo.

Percebe-se a crucial necessidade de se realizar uma gestao de riscos em
projetos, que possam identificar agcdes de respostas as incertezas inerentes e
residuais.

Com o intuito de trazer a representagcao da problematica em pauta, o estudo
de caso do PROSUB permitiu observar que, a luz das melhores praticas de gestéo e
da literatura sobre riscos corporativos e de projetos, os gestores de riscos
identificam, analisam, tratam, monitoram e respondem as incertezas que possam
interferir nos resultados dos projetos estratégicos de defesa.

O estudo dos principais frameworks sobre gestao de riscos traz a percepgao
de que eles possuem mais semelhangas do que diferengas, permitindo que a
organizagao decida sobre a escolha daquela que melhor Ihe adéque. Por exempilo,
quando se levantam os componentes, passos ou fases do processo: a identificagao
de eventos com potencial de riscos, a avaliagcdo e o monitoramento dos riscos estao
bastante claros no COSO ERM, ISO 31000, Orange Book e no PMBOK®; e todas as
ferramentas possuem etapas que, embora denominadas diferentemente, podem se
assemelhar no objetivo da particdo do processo.

Além da literatura disponivel, o Brasil ja possui um conjunto de normas,
diretrizes, leis e planos de acédo destinados a orientar a implantagdo da gestao de
riscos na Administragdo Publica e, no caso em pauta, no Ministério da Defesa e
Forcas Singulares.

As atividades desenvolvidas no PROSUB permitem representar como o pais
esta aplicando as suas politicas de Estado e de governo, em prol dos interesses e
aspiragdes da Nacéo.

Todos os esforgos aplicados nos projetos estratégicos de defesa objetivam
resultados nos campos do Desenvolvimento, da Seguranca e da Defesa nacionais.
Tomando o caso estudado, o uso de submarinos de propulsdo nuclear visa garantir

a soberania na plataforma continental maritima, o que implica na Seguranca
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Nacional dos recursos naturais; o aumento do Poder Naval com esses submarinos
fortalecem a Defesa Nacional do Brasil; e a absorgédo da tecnologia de industria
naval permitira a inovagao e o Desenvolvimento Nacional a longo prazo.

Pode-se concluir que a questao do problema de pesquisa foi respondida
com a possibilidade de aplicacdo das diversas metodologias de gestdo de riscos
apresentadas, que permitem o monitoramento e oportunas respostas para a
continuidade dos projetos estratégicos de defesa. As medidas de prevengao ou de
contingéncia no PROSUB podem ser aplicadas em outros projetos, desde que sejam
frutos de uma adequada gestdo de riscos: sensibilizar o Governo Federal para a
necessidade dos recursos orgamentarios destinados aos investimentos de Defesa;
acompanhamento dos gestores para as readequagdes necessarias frente aos cortes
orcamentarios, reduzindo escopos e/ou alterando cronogramas dos programas, com
consequentes renegociagdes de contratos; e, com solugdes previstas na legislagéo
aplicavel, prospectar fontes de financiamento alternativas para os projetos e
atividades.

Considerando que o presente trabalho ndo esgota o assunto, sugere-se
novas pesquisas sobre o tema de gestao de riscos em outros programas ou projetos

estratégicos, na Marinha do Brasil ou em outras Forgas.
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