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1. Introducao

Este trabalho apresenta uma avaliagdo da
situa¢do atual do SINDAE, apresenta e discute
duas possiveis alternativas para sua
reorganizagdo e as compara ao final. Nas duas
alternativas apresentadas da-se énfase ao
arranjo institucional da Agéncia Espacial
Brasileira (AEB), do Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE) e do Instituto de
Aeronautica e Espago (IAE), no presente
organograma goveramental. A situagdo do
Centro de Langamento de Alcintara (CLA) e
do Centro de Langamento da Barreira do
Inferno (CLBI) néo € discutida.

2. Avaliagio do SINDAE

Considerando a finalidade do SINDAE,
estabelecida no Artigo 1° do Decreto 1953 de
10 de julho de 1994, os itens que seguem
avaliam como ele e seus Orgdos constituintes
desempenham as suas atribui¢gdes e os
produtos e resultados das suas ag¢des:

e A Coordenagdo e a Organizacio:
Conforme estabelece o Decreto Lei
200/1967, qualquer politica de governo
deve ter coordenagdo unica. Quando mais
de um ministério estiver envolvido, cabera
a um deles, por decisdo do Presidente da
Republica, a tarefa de coordenagdo. A
coordenagdo da Politica Espacial ¢é
atribuicdo do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT), conforme o Artigo 27
da Lei 10683/2003. Na pratica, o que se
observa ¢ uma indefini¢do de competéncias
entre o MCT e o Ministério da Defesa
(MD) no que tange a coordenacdo das

atividades relativas ao desenvolvimento de
langadores e bases de langamento.

No MD, o orgdo executor é o
Departamento de Pesquisas e
Desenvolvimento (DEPED), estando o
Centro Técnico Aeroespacial (CTA), o
CLA e o CLBI subordinados a ele. O IAE
estad subordinado ao CTA, ao DEPED, ao
Comando da Aerondutica e ao MD,
caracterizando uma longa cadeia de
comando.

No MCT, a AEB esta diretamente
vinculada ao Ministro, enquanto que o
INPE estd subordinado & Subsecretaria de
Coordenacdo das Unidades de Pesquisa.
Apesar da situacdo mais favoravel sob o
ponto de vista organizacional, o INPE tem
acesso restrito aos sistemas de suporte ao
planejamento e execugdo das agdes, 0 que
lhe tolhe em muito a possibilidade de influir
positivamente nas tarefas de planejamento
das atividades a ele atribuidas.

O Planejamento: Tendo como base a
Politica Nacional de Desenvolvimento das
Atividades Espaciais (PNDAE), na qual sdo
estabelecidos os objetivos e as diretrizes
que irdo nortear as agdes do govemno na
area, ¢ elaborado o Programa Nacional de
Atividades Espaciais (PNAE), documento
fundamental para a ag¢do dos diversos
orgdos que constituem o SINDAE. O
PNAE ¢ decenal, e define, em seus varios
subprogramas, objetivos para as aplicagdes
espaciais, satélites e cargas uteis, veiculos
langadores, infra-estrutura espacial, entre
outros. Sua atualizagdo ¢é feita com
freqliéncia irregular, e da-se por meio da
consolidagdo de propostas dos vérios

' Trabalho submetido 4 Agéncia Espacial Brasileira como Contribui¢io Formal Prévia para a Reunido de Trabalho sobre o Tema
“Revisio do Sistema Nacional de Desenvolvimento das Atividades Espaciais (SINDAE)”, realizado em 11 e 12 de maio de 2004. As
opinides aqui expostas refletem exclusivamente a posigdo pessoal dos autores.
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Orgéos executores. O PNAE é base para a
elaboragdo das propostas orcamentarias
anuais e da proposta para o Plano
Plurianual (PPA).

O PNAE representa a soma das vontades
€  objetivos dos  varios  6rgdos
governamentais executores do SINDAE.
No entanto, a consolidagdo das varias
contribui¢des ndo tem se mostrado capaz de
garantir a coeréncia e unicidade esperada de
um programa governamental, mesmo que
seja de um programa dotado de varias
frentes de implementagio. Nele a
caracterizagdo clara do objetivo de uma
dada ag@o, bem como sua vinculagio com
uma diretriz de mais alto nivel, é muitas
vezes deficiente.

De uma forma mais ampla, constata-se
que as vertentes Satélites & Aplicagdes € a
Langadores & Foguetes de Sondagem sdo
desenvolvidas com baixo nivel de
coordenagdo e integragio.

Se ndo bastassem as dificuldades do
plano em si, a paridade entre o pedido e o
obtido nos orgamentos federais anuais
recentes nunca € atingida. Assim, o PNAE
tornou-se um roteiro para a agdo
governamental com um foco disperso, com
incoeréncias internas e incapaz de resolver
a eterna questdo da priorizagio das
alocagdes orgamentarias em um ambiente
restritivo como o atual.

O espalhamento dos esfor¢cos e a
lentiddo com que as atividades evoluem
comprometem nossa habilidade de atingir
um patamar de desenvolvimento que nos
coloque como alternativa competitiva
dentro do atual panorama mundial em uma
dada classe de satélites e lancadores, por
exemplo.

Os problemas do PNAE sdo uma sintese
das dificuldades que afligem o programa
espacial brasileiro: falta de diretrizes de alto
nivel que déem foco 4 agéio governamental,;
falta de forga politica do 6rgéo coordenador
para impor e cobrar a execugdo das
diretrizes existentes e; falta da adequada
prioridade or¢amentaria.

A Execucio e o Controle: A execugio
deveria seguir o modelo de gestdo por
programas, adotado pelo Governo Federal
(Decreto 2.829 de 29 de outubro de 1998)

que estabelece que um programa deve
integrar Planejamento, Orgamento e Gestio,
sendo que, em termos de gerenciamento, o
programa deve abranger as atividades de
execugdo, monitoramento, controle e
avaliagdo.

O processo atual ndo formaliza, no nivel
adequado, 0s COmMpromissos e
contrapartidas entre o 6rgéo central (AEB)
€ o0s oOrgdos setoriais do SINDAE. Os
recursos sdo normalmente transferidos
diretamente para o 6rgdo executor, sem
uma vinculagdo com as metas e eventos do
programa.

Alguns programas s3o executados
formalmente pela AEB, mas utilizando
recursos humanos e infra-estrutura do érgdo
setorial para o seu gerenciamento técnico.
Em outros casos, os recursos sio repassados
sem que haja um acompanhamento técnico
detalhado da forma como os projetos sdo
desenvolvidos e dos resultados obtidos.
Finalmente, ha os que sdo executados sem o
envolvimento formal do 6rgéo central, pelo
qual ndo passam os recursos a eles
alocados.

Ha varias causas para as ocorréncias

acima descritas. As mais destacadas sdo os
obstaculos institucionais entre os varios
6rgdos do SINDAE atual e a pouca eficacia
da AEB para exercer as tarefas de
acompanhamento dos varios programas e
projetos sob a sua responsabilidade.
As atividades basicas de Pesquisa e
Desenvolvimento: H4 atividades de
desenvolvimento tecnoldgico que sdo da
iniciativa dos orgdos setoriais ¢ ha outras
fomentadas pelo oOrgdo central, com
execucdo em Universidades e outras
instituicdes de pesquisa. Em muitos casos,
elas ndo estdo claramente vinculadas aos
programas do PNAE, uma vez que para os
programas futuros ndo ha informagdes
suficientemente detalhadas que permitam o
entendimento dos requisitos de forma a
balizar as atividades precursoras de
pesquisas.

3. O Modelo Unificado

Esta alternativa propde que a AEB passe a

ter responsabilidade direta pela administragdo
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dos orgos responsaveis pelas duas grandes
areas de atividade do programa espacial
brasileiro:  Satélites &  Aplicagdes e
Langadores & Foguetes de Sondagem.

Na nova estrutura, serd constituida uma
organizagdo, denominada IAE/Espaco, que
subordinar-se-4 administrativamente 3 AEB. O
mesmo acontecera com o INPE, que deixara
de estar vinculado 4 Subsecretaria de
Coordenagdo das Unidades de Pesquisa e
passa a estar subordinado diretamente 3 AEB.
A Fig. 1 apresenta de forma esquemética esta
nova estrutura.

Recursos Humanos: Melhor utilizagéo
através da integracdo das atividades
técnicas e cientificas, facilitando a criagdo
de sinergias institucionais.

Planejamento e Org¢amento:
Considerando que a organizagio &
unificada, as atividades de planejamento,
necessarias para produzir as politicas e
programas € seus or¢amentos, deverdo ser
consolidadas com esta configuracdo.
Capacidade de Gestiio dos Programas: A
estrutura unificada concentrara a gestdo de

(*) Responsavel por Satélites & Aplicagdes

programas € projetos com melhores
Presidéncia da Repiblica
|
Ministério da Ciéncia e Tecnologia
—— r=————— T -
Ministério da ] [ Empresas

Defesa | AEB i

| |
IBAMA i ) . 1 |

| |

| INPE (*) IAE/Espago (**)] |
outros ] 1 Universidades

Mt e S S M e B G Sm O BN e v A — -l

(**) Responsivel por Langadores & Foguetes de Sondagem

Fig. 1: Estrutura do Modelo Unificado.

A nova organizagao AEB-INPE-
IAE/Espago fica subordinada a0 MCT, unindo
assim, de fato e de direito, os 6rgdos central e
setoriais do SINDAE em uma nova estrutura
de administragdo, geréncia, desenvolvimento e
pesquisa para o programa espacial. Nesta
estrutura, os demais Orgdos participantes do
SINDAE  (Ministérios, Secretarias da
Presidéncia, Estados, Municipios,
Universidades e Setor Privado) continuariam a
ter interface com o sistema, com a adi¢io do
MD.

Nesta nova estrutura, a AEB terd que se
aperfeigoar por meio do aumento de sua
capacitagdo para o acompanhamento dos
projetos e programas. Isto ndo necessariamente
devera implicar ampliagdo de seu quadro, mas,
em mudangas no seu perfil. Ela podera e
devera utilizar o INPE e o IAE/Espago como
suporte as suas decisdes.

As vantagens da  alternativa sdo
apresentadas a seguir, tendo em mente a
situagdo atual do SINDAE:

condigdes de controle e modificagdes do
que a estrutura atual,

Uniformizacdo de Procedimentos: As
diretrizes para a organizagdo € gestio de
programa e projetos (ferramentas € modelos
de gerenciamento, engenharia de sistemas e
sistemas da qualidade) passam a ser
unificadas, seguindo padrdes e ferramentas

comuns €  aceitdveis perante a
administracdo federal.
e Cooperacido Internacional: Com a

unificacdo das atividades sob uma unica
organizag¢do civil, abrem-se possibilidades
adicionais de cooperagio.

4. O Modelo Matricial

A Fig. 2 esquematiza uma alternativa de
estrutura matricial para o SINDAE. Ela
permite a manutengdo dos atuais vinculos
funcionais dos Ministérios com os o6rgdos
setoriais do SINDAE. A alternativa é baseada
no atual modelo de gestdo federal, que ¢
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centrado nos programas e com caracteristicas
bastante  especificas de  planejamento,
orcamento e gestdo.

A incorporagdo do modelo de gestdo por
programas envolve a adequagdo funcional, de
missdo e de capacidade de gestio de cada
0rgdo — o central e os setoriais — aos Sistemas
de  Administragio  Federal (Controle,
Planejamento e Or¢amento, Contabilidade, e
Finangas) e ao Sistema Finalista (SINDAE).

A alternativa requer uma maior
identifica¢dio e aprimoramento entre a missdo
de cada um dos 6rgdos setoriais, e as suas
respectivas participagdes nos programas e
agdes do PPA (aderéncia programatica). Neste
contexto, o IAE/Espago é assumido como o
orgdo setorial do segmento de lancadores
devido ao seu maior potencial a esta aderéncia
programatica, ficando diretamente
subordinado ao MD.

Presidéncia da

0 “Ciéncia, Natureza e Sociedade”, que ¢é
coordenado por unidade de programa do MCT.
O IAE/Espago, por sua vez, participaria de
outros programas de interesse do MD.

A flexibilidade para atender a multiplos
programas impde ao O&rgdio uma maior
capacidade administrativa € de
responsabilizagdo, dados os seus papéis nas

fungdes de controle, planejamento e
orcamento.

A simplificagdo e  descentralizagio
administrativas, pautadas nos principios

orcamentarios atuais do Estado, trazem ainda
como vantagem a agilizagdo dos processos € o
aumento da capacidade de acesso dos érgios
aos ambientes de informagdes e decisdo
federal.

A alternativa implica revisdo técnica e
legislativa do SINDAE e dos seus érgdos,
podendo-se adiantar que a descentralizagdo

das fungoes listadas requer que os
6rglos (central e setoriais) sejam
Unidades de Orgamento e

Planejamento, bem como, estejam
inseridos no mesmo sistema de

controle, o Sistema de Controle
SINDAEj Interno Federal. Além disto, a
legislagdo precisa ser adaptada,

com uma redefini¢do dos papéis
dos orgéos, do seu nivel de poder

Republica
Ministério da Ministério da
Ciéncia e Tecnologia Defesa
|

L — T = Y
1

' AEB i INPE (%) IAE/Espago (**) |

I 11 !

: | 11 | 1

! Orgiio Central : : f)rg:’ios Setoriais

' Outros Orgios ¢ Entidades Participantes ]
: (Ministérios, Secretarias da Presidéncia, Estados, Municipios, :
I
d

Universidades e Setor Privado)

(*) Responsavel por Satélites & Aplicacdes

(**) Responsdvel por Lancadores & Foguetes de Sondagem

Fig. 2: Estrutura do Modelo Matricial.

A vinculag@o da AEB a Presidéncia deve-se
a busca de um maior equilibrio na participagio
dos Ministérios na area espacial.

A estrutura matricial tem como principal
vantagem a ndo interferéncia na abrangéncia
de atuagdo dos 6rgdos setoriais. Permite ainda
que os Orgdos setoriais participem de outros
programas que estejam de acordo com sua
aderéncia programatica (mas que n3o sejam os
programas conduzidos pelo SINDAE). A titulo
de exemplo, além do programa PNAE, o INPE
participa de outros trés programas: um deles &

|

|

|

|

| ¢ de responsabilizagio na
i | elaboragio da politica, na

I coordenacdo € no controle. A

: competéncia da politica espacial

| devera ser efetivamente uma

| competéncia da Presidéncia da
Republica, coordenada pela AEB,
na figura de seu Presidente, que
devera ser a maior autoridade no
tema espacial e possuir status de
Ministro de Estado.

5. Consideragdoes sobre a questio da
Inovagéo

O processo de inovacio® tecnologica deve
ser inerente ao funcionamento do SINDAE e
aos seus resultados, pois € ele que lhe garante

2 Inovagdo: introdugdo de novidade ou aperfeicoamento
no ambiente produtivo ou social, que resulte em novos
produtos, processos ou servigos. (Extraido da proposta
da Lei de Inovagdo)
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sustentabilidade. A inovagdo est4 relacionada a
um diferencial tecnologico que poderia ser
conseguido através das universidades, dos
institutos de pesquisa e das empresas.
Componente essencial do processo & a
existéncia de demanda pela inovacdo, a ser
incorporada a novos produtos e servigos.

O processo de desenvolvimento de sistemas
espaciais envolve extensa e complexa cadeia,
que parte de processos, componentes,
equipamentos, subsistemas e  sistemas
completos, com valor agregado crescente. Sob
o ponto de vista industrial, este processo
evolutivo é tema da Diretriz N° 6 do PNDAE®.
Para cumpri-la, com sustentabilidade, &
necessario que haja uma politica de compras
governamentais (demanda) que dé consisténcia
ao processo de inovagdo.

A inovagdo envolve um processo de gestdo
do SINDAE, que trate da questio de
transferéncia de tecnologia, das contratagdes
governamentais, da propriedade intelectual, e
do capital humano. Para tratar da questdo, a
Lei da Inovagdo recentemente proposta
estabelece em seu Artigo 17* que devam ser
criados Nucleos de Inovagdo com esta
finalidade.

6. Analise Comparativa

As duas alternativas  organizacionais
apresentadas procuram dar melhores condigdes
para que se resolvam os problemas do
SINDAE citados na andlise. Nenhuma delas
busca uma integragdo total de todos os drgdos
em uma Unica organizagdo, modelo
freqiientemente adotado no exterior.

Os parametros considerados relevantes na
avaliagdo comparativa das alternativas sdo os
seguintes:
¢ Recursos Humanos: O Modelo Unificado

poderia trazer sinergias as equipes técnicas

da grande maioria das especialidades. O

? Incentivo a Participacdo Industrial: “Promover a
qualificagdo da industria nacional ndo apenas para o
Jfornecimento de partes e equipamentos, mas, também,
para o desenvolvimento e a manufatura de subsistemas
e sistemas completos”. (Extraido do PNDAE)

* Art. 17 — A ICT (Instituiéio Cientifica e Tecnolégica)
deve dispor de nucleo de inovagdo tecnoligica, préprio
ou em associagdo com outras ICT, com a finalidade de
gerir politica de inovagdo. (Extraido da proposta da Lei
de Inovagdo)

Modelo Matricial ndo teria esta vantagem,
ja que requer que cada uma das
organizagOes tenha especialistas € gerentes
dedicados.

Vinculagio: No Modelo Matricial, a
vinculagdo da AEB a Presidéncia da
Republica daria uma maior capacidade de
atuac@o politica ao o6rgdo, o que poderia se
traduzir em uma maior prioridade para o
programa espacial.

Concentragio de Recursos: No Modelo
Matricial, a filosofia de gestdo por
programa com organismos distintos para a
coordenacdo e execugdo reduz a
possibilidade de recursos de um programa
serem utilizados em outro ou em despesas
de infra-estrutura ou custeio ndo associados
a ele, uma vez que a prestagio de contas
sera feita ao Orgdo central. O Modelo
Unificado teria maiores dificuldades para
resolver esta questdo.

Uniformizacio de Métodos de Trabalho:
O Modelo  Unificado facilita a
uniformizagdo de métodos de trabalho em
seus varios aspectos. Isto é particularmente
relevante no caso do controle, ja que os
orgdos militares utilizam um Sistema de
Controle Interno distinto do utilizado pelos
ministérios civis, o que dificulta a
integragdo da gestdo dos programas e das
atividades de planejamento. Este objetivo
também poderia ser atingido no caso do
Modelo Matricial, desde que o Orgdo
central (AEB) tenha forga para tanto, e que
o SINDAE e seus varios 6rgdos operem de
forma compativel com o0s sistemas
administrativos governamentais.
Planejamento e Or¢camento: No caso do
Modelo Unificado, a maior integra¢do dos
Orgdos propicia um planejamento mais
integrado. O Modelo Matricial também
pode atingir o mesmo resultado, no entanto
demandara um maior esforgo de
coordenagdo. Também demandard maior
autonomia dos Orgdos no tocante ao
Sistema de Planejamento ¢ Orgamento
Federal.
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