Aviso n° 99 -GP/TCU .
Brasilia, /% de maio de 2009.

Senhora Presidente,

Consoante 0 Acorddo n® 844/2009-TCU - Plenario (copia anexa), proferido no
TC-032.250/2008-9, encaminho a Vossa Exceléncia copia dos relatorios e votos dos processos ja
apreciados por este Tribunal, TC’s n® 011.088/2005-9, 020.840/2007-4, 026.789/2006-9,
007.460/2007-0, 016.684/2007-1, 017.228/2007-5 ¢ 003.756/2006-7, em vista da relacdo destes
com a Solicitagio formulada por essa Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara dos

Deputados.

Informo, por oportuno, que se encontram em fase de conclusdo de relatorio trés
auditorias operacionais — no Comando da Aerondutica/Ministério da Defesa (TC-014.799/2007-0),
na Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria (TC-016.684/2007-1) e na Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil (TC-012.342/2008-5) — e que os respectivos resultados ser-lhe-ao

encaminhados apos apreciagdo pelo Tribunal.

Atenciosamente,

L/-v;\ / \\‘—\
UBII}ATAN AGUIAR
Presidente

A Sua Exceléncia a Senhora

Deputada Federal ANA ARRAES

Presidente da Comissio de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados
Brasilia - DF

idSisdoc_780046v19-35 - TC-032.250-2008-9 Dep. ANA ARRAES Comissio de Defesa do Consumidor-Camara dos Deputados cmq Gabpres_felicianops.doc



TC 032.250/2008-9

l"b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

ACORDAO N° 844/200¢ - TCU — Plenario

I.. Processo n° TC —032.250/2008 - 9.

2. Grupo I - Classe de Assunto II: Solicitagdo.

3. Interessada: Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados.

4. Entidades: Ministério da Defesa, Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC e Empresa Brasileira
de Infra-Estrutura Aeroportuaria - INFRAERO.

5. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidades Técnicas: 3* SECEX e ADPLAN.

8. Advogado constituido nos autos: ndo ha.

9. Acorddo: Vistos, relatados e discutidos estes autos de Solicitagio de Auditoria oriunda do
Congresso Nacional, o Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, ACORDA em:

9.1. conhecer da solicitagdo consubstanciada nestes autos, com fulcro no art. 71, IV e V, da
Constituigdo Federal; art. 38, I e II, da Lei n.° 8.443/92 e art. 1.°, II e III, do Regimento Interno/TCU;

9.2. autorizar a 3" SECEX que, com o apoio da SEFID e SEPROG, proceda ao
planejamento de Auditoria de Natureza Operacional nas unidades e entidades vinculadas ao Ministério
da Defesa, em especial, a Agencia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC, a Empresa Brasileira de Infra-
Estrutura Aeroportuaria - INFRAERO, o Departamento de Controle do Espago Aéreo — DECEA, a
Secretaria de Aviagdo Civil, o Centro de Investigagdo e Prevengdo de Acidentes Aeronduticos —
CENIPA, tendo por escopo o exame da atuagdo institucional desses 6rgdos e entidades, na forma
requerida pela Comissdo Solicitante;

' 9.3. autorizar, ainda na fase de planejamento, € se assim se mostrar necessaria, a extensao
dos trabalhos a outros érgdos e entidades componentes da Administragdo Publica Federal de cuja
atuagdo, encargos e responsabilidades impliquem reflexos no setor da aviagdo civil;

7 9.4. encaminhar & Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados os
relatérios e votos dos processos ja apreciados pelo Tribunal, nos processos TC-011.088/2005-9, TC-
003.756/2006-7, TC-026.789/2006-9, TC-007.460/2007-0, TC-016.684/2007-1, TC-017.228/2007-5,
TC-020.840/2007-4, em vista da relagdo destes com a solicitagdo de que cuida os presentes autos;

9.5. informar a Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados que se
encontram em fase de conclusdo de relatorio trés auditorias operacionais no Ministério da Defesa -
Comando da Aerondutica (TC-014.799/2007-0), na INFRAERO (TC-016.684/2007-1) ¢ ANAC (TC-
012.342/2008-5), cujos resultados ser-lhe-do encaminhados tdo logo o Tribunal delibere a respeito;

9.6. autorizar a prorrogagdo do prazo para atendimento final desta Solicitagdo do
Congresso Nacional por mais 90 dias, conforme disposto no art.15, inciso 1I da Resolu¢do-TCU n°
215/2008;

% 9.7. determinar a SEFID, SEPROG e 3* SECEX que promovam a juntada de copia deste
Acorddo aos autos dos processos TC-014.799/2007-0, TC-016.684/2007-1 e TC-012.342/2008-5, a
fim de viabilizar o oportuno encaminhamento dos relatérios e votos que vierem a ser proferidos no
ambito desses processos a Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados;

9.8. encaminhar copia do presente Acorddo a Comissdo de Defesa do Consumidor da
Céamara dos Deputados e a Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa.

10. Ata n° 16/2009 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 29/4/2009 — Ordindria.

12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0844- 16/09-P.
13. Especificagdo do quorum:



« .
TC 032.250/2008-9

'l'cu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

13.1. Ministros presentes: Ubiratan Aguiar (Presidente), Marcos Vinicios
Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler (Relator), Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo

Carreiro e José Jorge.
13.2. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa, André Luis de

Carvalho e Weder de Oliveira.

i ilaga, Valmir Campelo,

- UBIR',ATAN AGUIAR BEP@/:MIN ZYNLER
Presidente Relator

Fui presente:

LUCASROCHA FURTADO

Procurador-Geral
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Relatério do Ministro Relator

Adoto como Relatério’ o inteiro teor do relatorio de auditoria
operacional, realizada no Departamento de Aviagao Civil - DAC, da lavra dos
analistas de controle externo Francisco Giusepe Donato Martins e Luciano dos
Santos Danni, com o qual se manifestaram de acordo o Senhor Diretor da 32 DT e
o Senhor Secretario da Sefid (fl.153).

“Antecedentes

2. Ao longo do ano de 2004, a consultoria do Senado Federal
questionou a atuacdo do Departamento de Aviagao Civil (DAC) como regulador
econémico quando este suspendeu a promogao de passagens da empresa GOL
com pregos a R$ 50, 00, por considerar se tratar de conduta anticompetitiva. Ao
longo da argumentagdo técnica apresentada pelo DAC e consultoria do Senado,
surgiu a questdo de o transporte aéreo regular de passageiros ser um servigo
publico, mas de nunca terem ocorrido licitagdes para a outorga destes servigos.

3. Em fungdao do indicio de irregularidade, o Senador Mozarildo
Cavalcanti apresentou a questdao ao Tribunal de Contas da Unido, e o Ministro
Walton Alencar Rodrigues determinou a Secretaria de Fiscalizagao de
Desestatizagdo (SEFID) que analisasse a regularidade dos contratos de concessao
de servigos de transporte aéreo regular de passageiros. No relatdrio de
planejamento foram definidas duas questdes de auditoria:

- A situacdo das concessOes dos servigos de transporte aéreo regular
de passageiros esta de acordo com o arcabougo legal vigente? :

- A implementacao institucional da ANAC estd de acordo com os prazos
previstos?

4, O setor aéreo, que é de grande importancia para o dinamismo da
economia brasileira, vem chamando a atengdo da opinido publica especialmente
em funcdo das dificuldades econémico-financeiras por que vem passando a
empresa brasileira mais tradicional do setor, a Varig, e do transtorno que isso tem
causado aos passageiros. O setor vem passando por uma série de altera¢des na
sua regulagdo econOmica, em especial as trazidas pela Lei n® 11.182/2005,
aproximando-se dos modelos americano e europeu, mercados mais desenvolvidos
e desregulamentados do ponto de vista econémico.

5. A mesma Lei previu a implementagdo da ANAC, que acabou
ocorrendo no mesmo periodo da execugdo dos trabalhos de execugdo da
auditoria. Hoje em dia, a ANAC ja se encontra operando, e a segunda questdo de
auditoria ndo faz mais sentido, visto que os prazos de implementagdo ja se
encerraram. Isto posto, a equipe de auditoria procurou responder a questdo das
concessOes, contextualizando a interpretacdo juridica frente a realidade
operacional e economica do setor, tendo em vista os desafios para o seu
desenvolvimento para o beneficio da sociedade brasileira.

Introdugao

6. O transporte aéreo regular de passageiros é definido como servigo
publico, conforme disposto no art. 180 da Lei n.9 7.565 (Cddigo Brasileiro de
Aeronautica), portanto requer concessdo, autorizagdo ou permissao do Poder
Publico, segundo a Lei n© 8.987/95. A legislacdo brasileira prevé que a outorga de

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1 &templ=default&q... 4/5/2009
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uma concessao de servigo publico seja feita mediante licitagao.

7. No entanto, os procedimentos licitatorios tradicionalmente
empregados nas outorgas de concessdes de servigos publicos para selecionar os
futuros concessionarios nao sdo utilizados nas outorgas de concessdes para
prestar o servigo de transporte aéreo regular de passageiros. Existem duas causas
essenciais para isso:

- existem lacunas no arcabougo legal do setor aéreo no que toca aos
procedimentos de outorga de concessao: o Codigo Brasileiro de Aeronautica nao
foi atualizado ap6s a edigdo da nova constituicdo, da Lei de Licitagdes e Contratos
(Lei n° 8.666/93) e da Lei das Concessoes (Lei n°® 8.987/95);

- a dindmica operacional do mercado de servigos de transporte aéreo
regular de passageiros nao favorece a realizagdao de licitagdes para a escolha de
um prestador de servigos em detrimento de outros, mas a competicdao entre
varios prestadores de servigo operando no setor.

8. Na primeira parte deste relatério sdo apresentadas as
caracteristicas operacionais e econ6micas do setor, sua légica e dindmica de
funcionamento. A evolugao recente do mercado brasileiro de transporte aéreo de
passageiros demonstra um bom desempenho do setor, com ampliagdo da oferta
(medida em assentos. km disponiveis), do numero de empresas de transporte
regular, da ocupagao das aeronaves, do nimero de voos domésticos e do numero
de aeroportos atendidos.

9. Esse bom desempenho pode ser associado tanto ao movimento de
flexibilizagdo e desregulamentagdo do setor, no mesmo sentido das reformas ja
implementadas nos mercados aéreos domésticos mais desenvolvidos, como os da
Europa, Canadéd e Estados Unidos, como ao bom desempenho da economia
brasileira nos ultimos anos(1) .

(1) Como sera visto na segdo 0, o mercado aéreo & pro-ciclico, ou
seja, seu desempenho é fortemente relacionado ao da economia como um todo.

10. A segunda parte do relatorio analisa o arcabougo juridico aplicavel
ao transporte aéreo regular de passageiros, em que se busca demonstrar o
interesse publico em organizar o sistema de aviacdo, enfatizando-se as atividades
associadas aqueles servigos, especificamente, quanto a navegacdo aérea e as
infra-estruturas aeronautica e aeroportuaria. Em seguida, procede-se a anélise
comparativa dos contratos de concessdo das empresas Brasil Central Linhas
Aéreas, GOL Transporte Aéreos e BRA Transportes Aéreos, para demonstrar a
falta de padronizagao entre estes.

O mercado de transporte aéreo de passageiros no Brasil

11. Como sera visto em maiores detalhes na segdo 0, o servigo de
transporte aéreo regular de passageiros ndo constitui um caso de monopdlio
natural, por ndo apresentar as caracteristicas que o configuram: a industria ndo
apresenta economias de escala e de escopo(2) significativas, vis-a-vis a dimensao
do mercado; nao ha substantivas barreiras a entrada; o investimento para
ingressar nesse setor € de menor magnitude e pode ser recuperado em sua maior
parte, caso um produtor resolva abandonar o mercado. [Guimaraes e Salgado,
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2003, pg. 1]

(2) Ocorre economia de escopo quando o custo da produgao conjunta
de mais de um bem ou servigo € menor do que o custo da produgdo de cada um
deles de forma isolada. Um indicador de economia de escopo, Ee, pode ser
calculado da seguinte forma:

12. Essa é uma diferenga muito importante entre o servigo de
transporte aéreo regular de passageiros e a grande maioria dos tipicos servigos
publicos em que se utiliza o instituto da concessao, como, por exemplo, na
transmissdo e na distribuicdo de energia elétrica ou na telefonia fixa. Nesses
casos, a regulagdo econdmica busca proteger os consumidores do poder
monopolista do prestador de servigos. Ja o mercado de servigos de transporte
aéreo é potencialmente competitivo.

13. Grande parte da regulagdo econdmica que existiu no mercado de
servigos de transporte aéreo regular de passageiros até recentemente, tinha como
um de seus objetivos proteger os oligopolistas atuantes nesse mercado de novos
concorrentes (como sera demonstrado adiante, ainda restam no Brasil alguns
procedimentos que visam a tal protegao), partindo do pressuposto que isso seria
fundamental para a adequada manutengao da oferta dos servigos no longo prazo.

14. Hoje em dia, apesar de haver forte regulamentagao para o setor,
especialmente técnica, a experiéncia mundial aponta para a flexibilizagdo dos
mercados aéreos, com estimulo a competicdo, como instrumento mais adequado
para o seu desenvolvimento e ampliagdo da oferta.

15. Segundo Guimardes e Salgado (2003, pg. 2), as avaliagdes do
processo de desregulamentacdo do mercado de servigos de transporte aéreo de
passageiros, ocorrido na Europa e Estados Unidos a partir do final dos anos 70,
demonstram que, além de ganhos de eficiéncia para a industria, o processo
trouxe beneficios significativos para os consumidores(3) . A prépria dinamica da
industria desregulamentada deu origem a transformagdes no seu modo de
operagdo que confirmam o poder de mercado das grandes empresas do setor.

(3) Na segao 0 apresenta-se uma discussdo mais detalhada sobre os
porcessos de liberalizagdo do mercado aéreo.

16. A tendéncia de flexibilizagdo e liberalizagdo do mercado aéreo
brasileiro foi preconizada na Quinta Conferéncia Nacional de Aviagdo Comercial (V
CONAC), ocorrida em 1991, quando foi elaborada a atual Politica para os Servigos
de Transporte Aéreo no Brasil. Esta liberalizacdo teve como principais resultados
praticos a:

- eliminagdo de barreiras a entrada de novas empresas no mercado;

- eliminagao das areas de exploragdo exclusiva, no caso de empresas
aéreas regionais;

- redugdo do controle sobre as tarifas aéreas, aplicando um sistema de
monitoramento dos pregos por meio da definigdo de bandas tarifarias. Com a Lei
n® 11.182/2005, que instituiu a ANAC, a liberdade tarifaria foi implantada no Pais;

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009
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- aumento da competigdo, em especial nas rotas com maior volume de
trafego aéreo.

17. Com a aprovacdo da Lei n® 11.182/2005, uma série de mudangas
foram introduzidas no setor. Em termos institucionais, ressalta-se a criagdo da
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC). A Lei também representa um marco
para o processo de flexibilizacdo econémica do setor, ao determinar em seu artigo
49 que o transporte aéreo de passageiros ocorrera em regime de liberdade
tarifaria. As empresas ficam apenas obrigadas a comunicar as tarifas a ANAC para
conhecimento, mas nao dependem de qualquer chancela para sua
implementagao.

18. Outro aspecto muito importante do ponto de vista do direito
econémico e regulatorio consolidado na Lei n® 11.182/2005, foi o reconhecimento
da responsabilidade do Sistema Brasileiro de Concorréncia para avaliar possiveis
condutas anticompetitivas no setor aéreo, com a cooperagao da ANAC, seguindo a
tendéncia internacional. Segundo Guimardes e Salgado (2003, pg. 2), a énfase
atual do debate académico e da preocupagado das autoridades governamentais nos
paises que implementaram a desregulamentagdo do mercado aéreo diz respeito a
necessidade de assegurar a manutengdo do maior nivel de concorréncia
propiciada por tal processo, e de impedir que praticas anticompetitivas ou
movimentos no sentido de aumentar a concentragdao dos mercados ameacem a
evolugao do grau de competicdo entre os agentes econdmicos neles atuantes.

A Evolugdo do Mercado de Transporte Aéreo Regular de Passageiros

19. Entre as importantes alteragdes promovidas no ambito da Politica
para os Servicos de Transporte Aéreo, elaborada em 1991 no ambito do V
CONAC, a eliminagdo de barreiras a entrada de novas empresas no mercado foi
um dos mecanismos implementados com o objetivo de aumentar a oferta e a
competicdao no setor.

20. Ao analisar a evolugdo do numero de empresas em operagao entre
2000 e 2005 (Tabela 1), verifica-se que houve uma pequena variagdo: o numero
total de empresas operando no mercado de transporte aéreo regular de
passageiros mudou de 15 no ano 2000 para 17 em 2005(4) . Entretanto, houve
uma grande mudanga em termos de quais sdo as empresas: apenas nove das
dezessete empresas que operaram em 2005 também o fizeram em 2000. Ao
longo do periodo, a oferta (medida em assentos.km em voos domeésticos) cresceu
16%, atingindo 48 milhdes de assentos.km ofertados em 2005.

(4) A analise desconsidera a variagdao do numero de empresas dentro
de um mesmo grupo, como Interbrasil e Trasnbrasil, no @mbito do grupo TBA, e
Varig, Nordeste e Rio Sul, no ambito do grupo Varig. O relatério de atividades de
2005 da SA-1 do DAC (fls. 31, anexo 1) revela que naquele ano foram emitidas
autorizagdes juridicas para o funcionamento de seis novas empresas. Sendo
assim, ja ha novos competidores habilitados a entrar no mercado, mas que ainda
ndo estdo operando. ‘

Tabela 1 - Empresas de transporte aéreo regular e oferta de servigos
(em milhares de assentos.km), a cada ano.

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009
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VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: Anuario estatistico do DAC. Dados tratados por SEFID/TCU.

21. Esses dados revelam que ha um razoavel movimento de entrada e
saida de competidores nesse mercado. A Tabela 2 apresenta os dados de oferta
por empresa. Como se pode ver, em 2005 praticamente 97% da oferta, medida
em assentos.km, estava concentrada em trés empresas (Varig, TAM e GOL). A
concentragdo da oferta em algumas poucas empresas € a tonica do setor, mas é
importante verificar que ha importantes movimentos na distribuigdo da oferta: a
saida da Transbrasil e da VASP e o forte crescimento da GOL.

Tabela 2 - Oferta de servicos aéreos por empresa, em milhares de
assentos.km.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: Anuario estatistico do DAC. Dados tratados por SEFID/TCU.

22. Mesmo com uma ainda baixa participagdo no mercado, em 2005
da ordem de 3% do total de assentos.km ofertados em véos regulares, o
comportamento da oferta pelas empresas de menor porte € dos bons resultados a
se destacar no setor. Observa-se um crescimento de 102% na oferta de
assentos.km por essas empresas, que em 2000 representavam apenas 1,8% do
total ofertado. Esse crescimento € muito superior ao crescimento médio do
mercado ao longo do periodo 2000-2005, de 16%, e demonstra que a eliminagao
de algumas barreiras a entrada e a desregulamentagdao estao contribuindo para
diversificar a oferta e aumentar a competigdo no setor aéreo.

23. Para as companhias grandes, que representam aproximadamente
97% da oferta do mercado de transporte aéreo regular de passageiros, foi
possivel combinar os dados da Tabela 2 com os apresentados por Guimardes e
Salgado (2003, pg. 16), de modo a ter uma perspectiva da evolugao da
participagdo de mercado das empresas de maior porte para um periodo mais
longo (1991-2005), conforme apresentado no grafico a sequir. E possivel observar
que a situagdo do mercado € hoje totaimente distinta da existente 15 anos atras.

Grafico 1 - Oferta de transporte aéreo regular pelas empresas de
maior porte, em % do nimero de assentos.km oferecidos.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC e Salgado (2003). Dados tratados por SEFID/TCU.

24. Deve-se ressaltar que ndao necessariamente os voos ofertados sao
0os mesmos ao longo do tempo. Ou seja, ndo € possivel inferir que a GOL esta
substituindo a oferta de VASP e Transbrasil. Entre as pequenas, que geralmente
concentram suas operacdoes em mercados regionais, também ha importantes
movimentos de entrada e saida de competidores explorando diferentes nichos de
mercado, em geral concentrados em determinadas regides. Destaca-se o
crescimento das empresas OceanAir, Rico, Trip e Total e a grande redugdo de
oferta pela Penta.

25. As alteragbes na oferta de assentos.km em voéos regulares podem
ocorrer em decorréncia de uma série de fatores, tais como entrada e saida de
empresas do mercado, rearranjos nas linhas operadas por cada empresa,
modificagbes na freqliéncia dos voos em operagdao, ou mudangas na frota das
empresas que prestam servicos de transporte aéreo. Essa dinamica tem
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implicagdes importantes do ponto de vista institucional-legal.

Ao invés de um escolhido na licitagdo, varios “habilitados” no mercado

26. Para operar no mercado de transporte aéreo regular de
passageiros, € preciso obter uma concessdo de servigo publico. Atualmente o
processo de outorga de concessdao para a prestagdo de servigos de transporte
aéreo regular de passageiros configura-se na pratica como uma habilitagdo, em
que sdo analisadas a capacidade técnica, juridica e econdmico-financeira de
determinado proponente. Mas ndo ha um processo especifico de competicao por
uma concessao em que um proponente seja escolhido em detrimento de outro.

27. Diferentemente do que ocorre na outorga na maioria das
concessdes de servigos publicos, a iniciativa da outorga de uma concessdo para
prestar servigos de transporte aéreo de passageiros ndao tem sido do Poder
Publico, mas de um proponente, como demonstra a Figura 1, que descreve os
produtos (documentos) que marcam as diferentes etapas destas outorgas. A
concessdo € dada para um conjunto de linhas e a inclusdao de novas linhas nao
implica em nova outorga de concessao.

28. O processo se inicia com o requerimento de um empresario para
prestar servigos de transporte aéreo de passageiros. Esse requerimento, sob a
forma de um pedido de autorizagdo para funcionamento juridico da empresa,
deve ser acompanhado de um plano de negdcios, que deve demonstrar o
planejamento estratégico, contemplando as diversas fases do projeto:
implantagao, consolidagdo e expansdao da empresa no mercado em um horizonte
de 10 anos. Segundo o art. 2° da Portaria n.° 536/GC5, de 18/8/99, os seguintes
documentos devem ser apresentados: ]

a) atos constitutivos da empresa, atendendo explicitamente aos
requisitos do CBA e da regulamentagao complementar;

b) capital social minimo compativel com o tipo de operagdo planejada
pela empresa, totalmente subscrito;

c) plano basico dos servicos a serem executados, contendo o
segmento a ser explorado: regular ou ndo-regular. No caso do segmento regular,
o plano basico devera especificar claramente a rede de linhas que ensejara o
inicio das atividades da empresa;

d) especificagdo das aeronaves a serem empregadas na exploragao
dos servigos pretendidos e a forma de aquisigdo; e

e) projeto de constituicdo da empresa demonstrando o planejamento
estratégico do empresario para o empreendimento proposto, contemplando
claramente as diversas fases do projeto (implantagao, consolidagdao e expansao),
com a descrigdo, em cada uma delas, da frota e dos mercados a serem servigos e
contendo um estudo de viabilidade econdmica para a fase de implantagdo com
todos os elementos que fundamentem a adequabilidade do capital social inicial
proposto ao empreendimento pretendido.

Figura 1 - Mapa de produtos em uma outorga de concessdo de
transporte aéreo regular de passageiros.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC e portaria 536/GC5 de 18 de agosto de 1999.

29. A anadlise do DAC sobre esse estudo tem dois enfoques principais:
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a avaliagdo da adequabilidade do capital social proposto ao
empreendimento pretendido e do impacto da nova empresa sobre o sistema de
transporte aéreo entdo existente. Ou seja, o projeto deve ser adequado em
relacdo as restricdes de infraestrutura aerondutica e aos requisitos de habilitagado
técnica, operacional, administrativa, econémico-financeira e juridica, segundo
dispGe a Portaria n® 536/GC5 de 18 de agosto de 1999.

30. Conforme o disposto no art. 4° da mesma Portaria, “a autorizagao
para funcionamento juridico tornar-se-a efetiva apos a publicagdo da portaria de
autorizacdo para o funcionamento juridico da empresa e do competente
arquivamento dos atos constitutivos na Junta Comercial”. Ou seja, se o DAC
entender que o plano de negocios apresenta uma previsao adequada de estrutura
para cumprir os requisitos de habilitagdo, emite uma portaria de autorizagdo para
funcionamento juridico, que permite ao empresario constituir uma empresa de
transporte aéreo de passageiros, importar aeronaves e implementar sua estrutura
operacional

31. Segundo o art. 5° da Portaria n.°© 536/GC5, de 1999, essa
autorizagao habilita a empresa a:

a) solicitar a8 Comissdo de Coordenagdo do Transporte Aéreo - COTAC -
autorizacao para importar aeronaves, quando for o caso;

b) registrar as aeronaves no Registro Aeronautico Brasileiro - RAB; e

c) solicitar ao DAC o Certificado de Homologagdo de Empresa de
Transporte Aéreo - CHETA, na forma do Regulamento Brasileiro de Homologagdo
Aeronautica - RBHA - correspondente.

32. Uma vez montada a empresa, a Portaria n® 536/GC5 prevé que o
DAC realize inspecdes para avaliar se a empresa constituida possui, de fato, as
caracteristicas previstas no plano de negdcios, que permitam iniciar suas
operacdes de acordo com o0s requisitos juridicos, operacionais, técnicos,
administrativos e econdémico-financeiros. Em caso de aprovagao, o DAC emite
entdo o CHETA - Certificado de Homologagdo de Empresa de Transporte Aéreo,
consoante o terceiro bloco da Figura 1.

33. Ultrapassada a etapa de constituigdo juridica da empresa, esta
pode submeter ao Comandante da Aeronautica, por intermédio do DAC, o pedido
de outorga de concessdo de servigos publicos de transporte aéreo. Assim, depois
de aprovado o pedido de concessdo, ocorre a publicagao de portaria que outorga a
concessdo, que sO é efetivada por meio da celebragdo do contrato de concessao
entre a empresa de transporte aéreo e o DAC.

34. No contrato sdo fixados os direitos e as obrigagbes da
concessiondria, o seu objeto, que é caracterizado pela rede de linhas a ser
operada (plano basico de linhas para o inicio das atividades), prazo de concessao
e condigdes gerais, conforme expresso no art. 8% da Portaria n.© 536/GC5, de
18/8/99. Além disso, a concessdo, de acordo com o art. 9° da referida Portaria,
também habilita a empresa a participar da Comissdo de Linhas Aéreas - CLA e a
solicitar ao DAC a emissdo dos Horarios de Transporte - Hotran das linhas aéreas
constantes do plano basico de linhas anexado ao contrato de concessao.

35. As formalidades e os atos previstos na Portaria n.© 536/GC5
tratam do cumprimento de regras especificas que precedem a formalizagao do

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 9 of 41

contrato de concessdo para exploragdo de servigos publicos de
transporte aéreo, e estdo em consonancia com o disposto na Lei n.© 7.565/86, em
especial os arts. 181, 193 e 196. O que se depreende da analise destas
formalidades e atos é que constituem um procedimento de habilitagao.

A dindmica operacional do mercado brasileiro de transporte aéreo de
passageiros

36. A configuragdo operacional das malhas das principais empresas
aéreas brasileiras segue a tendéncia do modelo moderno adotado mundiaimente,
o hub-and-spoke. Nesse sistema de coordenagdo de trafego, um aeroporto maior
funciona como um centro, ou ponto de conexdo (hub), para articular v6os
partindo e/ou chegando de outros aeroportos que compdem rotas secundarias,
formando assim uma malha de linhas aéreas. A principal diferenga deste modelo
para o modelo utilizado anteriormente, chamado de ponto-a-ponto, € que voos
que costumavam servir a apenas um mercado (ponto), passam a servir a varios.
[Ragazzo, 2006, pg. 7]

37. O sistema hub-and-spoke permite aumentar a freqiiéncia de voos
sem cair abaixo do nivel eficiente de trafego, bem como atender aeroportos cujo
volume de trafego para outras cidades seria insuficiente para justificar a operagao
sob o sistema ponto-a-ponto. Assim, com a operacionalizagao dos servigos aéreos
sob tal arranjo, € possivel oferecer maior opgao de servigo para um numero maior
de destinos, reduzir a necessidade de mudar de companhia em escalas para
atingir determinados destinos e reduzir tempo em conexdes entre Vvoos,
beneficiando os consumidores.

38. Uma das conseqiiéncias da adogdo desse modelo € que a malha
que define o escopo de atuacdo das empresas de transporte aéreo regular de
passageiros € cada vez mais interligada, com aumento no nldmero de
combinacdes entre trechos de diferentes voos regulares(5) que possibilitam
realizar a ligagao entre uma origem e um destino. Isso faz com que aumentem as
possibilidades de otimizacdo dessas malhas, em funcdo da evolugao e da
sazonalidade da demanda. Tal otimizagdo pressupde uma certa flexibilidade para
alterar a alocagdo, incluir ou suprimir véos que compdem as malhas aéreas. Estas
mudangas s6 sdo possiveis apds a aprovagao do DAC, com a emissao de um
Hotran, processo descrito na secao 0.

(5) V6o regular é a ligagdo aérea entre duas ou mais localidades,
caracterizada por um numero, através do qual € executado o servigo regular de
transporte aéreo, de acordo com horario, linha equipamento e freqliéncia,
previstos em HOTRAN.

A “competigdo” por linhas ao longo do tempo define a oferta de voos

39. Esta segdo € dedicada a demonstrar que o escopo de atuagdo de
uma empresa de transporte aéreo regular de passageiros ocorre na pratica com a
dindmica de adjudicagdo de novas linhas. Os dados de oferta por empresa
apresentados para o periodo 2000-2005 (Tabela 2 e Grafico 1, se¢do 0) revelam
que o mercado aéreo brasileiro é bastante dinamico, ja apresentando movimentos
significativos de entradas e saidas de agentes econdmicos. Apesar de haver varios
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trechos de linhas aéreas entre os principais aeroportos do Pais em que
hd uma grande demanda jé consolidada, mudangas nos v0os regulares que
compdem as malhas das empresas aéreas sdo a regra no dia a dia do transporte
aéreo de passageiros.

40. As empresas estdo sempre otimizando sua malha aérea, mudando
o arranjo das ligacdes entre os aeroportos, dos horarios de voos, da operagao a
partir de algumas bases. Nessa dinamica, pode-se falar em uma competicdao, ao
longo do tempo, entre as empresas pela operagao das malhas de forma mais
otimizada, utilizando uma infra-estrutura que apresenta limitagdes em muitas
situagdes, e procurando adaptar a oferta as condigdes de demanda.

41. A seguir sao apresentados exemplos que caracterizam as
alteragbes recentes nas malhas das trés maiores empresas do setor, Tam, Gol e
Varig, que representam mais de 95% da oferta medida em assentos.km. Frente a
tal dindmica do setor, seria muito dificil pensar em uma situagao em que o Poder
Plblico ofertasse em uma licitacdo, por exemplo, conjuntos de linhas ou véos
regulares pré-definidos, a serem explorados pelas empresas aéreas em regime de
concessdao com perspectiva de longo prazo, sem haver grandes mudangas no
escopo do objeto licitado.

A configuragdo da malha de véos operados pelas empresas varia ao
longo do tempo

42. A constante otimizacdo da malha de uma empresa aérea, frente a
evolugdo da demanda, das condicbes de mercado e de possiveis choques
externos, € um fator importante para assegurar a sua competitividade. Em razdo
disso, as empresas aéreas estdo sempre implementando novas combinagdes de
véos regulares, com vistas a obter um arranjo que Ihe seja mais favoravel. O
grafico a seguir consegue demonstrar uma das dimensdes nessas alteragdes de
arranjos de voos, a utilizagdo de diferentes pontos de origem e destino. Além de
modificacbes em suas frotas de aeronaves, o que pode alterar a oferta de
assentos por véo, as empresas também modificam horarios e freqiiéncias dos
voos.

Grafico 2 - Numero de aeroportos servidos em véos domésticos, por
empresa.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC. Dados tratados por SEFID/TCU.

43. Mais intensa do que a inclusdo ou retirada de cidades a serem
servidas pelas malhas, € a variagdao de combinagdes de trechos formando linhas
entre as cidades tradicionalmente servidas pelas malhas das empresas aéreas.
Essa variagdo no numero de trechos significa que € intenso o movimento de
alteragcao dos voos que compdem a malha das empresas, que na realidade pode
ser ainda maior do que as flutuagbes demonstradas por meio do Grafico 3, na
medida em que as empresas alteram hordrios de vOos para otimizar sua
operacgao.

Grafico 3 - Numero de trechos em v6os domésticos operados por cada
empresa.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC. Dados tratados por SEFID/TCU.
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44. A dindmica operacional na prestagdo dos servigos de transporte
aéreo, para ajustar a oferta a demanda, gera uma constante modificagdao das
malhas das empresas aéreas, conforme se observa nas Figuras 2 a 4, que
representam os trechos operados por cada empresa ao longo do tempo. E
importante ressaltar que as ligagdes entre as cidades podem ocorrer por meio de
diversos v6os regulares operando em diferentes horarios.

Figura - Evolugdo da malha da TAM

VIDE GRAFICOS NO DOCUMENTO ORIGINAL

Figura 2 - Evolugdao da malha da GOL

VIDE GRAFICOS NO DOCUMENTO ORIGINAL

Figura 3 - Evolugdo da malha da Varig

VIDE GRAFICOS NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC. Dados tratados por SEFID/TCU.

45, Esses mapas de rotas demonstram que a malha de voos regulares
das empresas aéreas esta em constante modificagdo. Sd@o essas malhas que
definem o escopo do objeto da concessdo, a prestagao dos servigos de transporte
aéreo regular de passageiros, para cada concessionaria. Além de perceber que as
malhas se modificam, é importante compreender o que leva a isso: as forgas de
mercado. O aumento de voos regulares decorre do pedido das empresas,
motivadas pela expectativa de lucro, considerando as condigoes de demanda, e
ndo de uma iniciativa do Poder Publico, como geralmente ocorre nas concessoes.

46. A definicdo do que seria o objeto de concess@ao e o -escopo de
atuagdo de cada empresa(6) , a malha de vdos, acaba sendo definida na pratica
com a dindmica de adjudicagdo de novas linhas. E a “competigdo” entre as
empresas “habilitadas” (as concessionarias) por linhas ao longo do tempo que
define a oferta de vOos regulares para transporte de passageiros. O contrato de
concessdo se configura, assim, como um instrumento de habilitagdo para prestar
os servicos de transporte aéreo. Isso se deve porque apesar da vinculagao inicial
com o plano basico de linhas, uma vez em operacdo, a concessionaria de
transporte aéreo de passageiros possui uma grande flexibilidade para mudangas
tanto do referido plano quanto dos voos regulares para prestagdao dos servigos.

(6) A definicdo do objeto de concessdao em termos de escopo de
atuacdo da concessionaria € fundamental quando se trata de aspectos
fundamentais de um contrato de concessdo, como o principio do equilibrio
econémico financeiro. E este escopo de atuacdo que define a base de
remuneragao sobre a qual discute-se a justa remuneragao para o empreendedor.

47. A proxima secgdo descreve como se da o processo de alteragao ou
de criagdo de voOos regulares, o que requer a aprovacao de diversos drgdos, que
constituem a Comissdo de Coordenacdo de Linhas Aéreas Regulares (COMCLAR).

Descricdo do processo de julgamento de novos HOTRANS e de
modificacdes nos ja existentes

48. Para operar novas linhas ou alterar as linhas ja em operagdo, as
empresas aéreas precisam do aval do DAC, o que é definido por meio de um
documento denominado HOTRAN - Horario de Transporte -, que formaliza as

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 12 of 41

concessdes para a exploragdo de linhas aéreas regulares internacionais
e domésticas de passageiros e/ou carga e da Rede Postal pelas empresas de
transporte.

49, Em um Hotran estao definidos todos os dados relativos ao servigo
de transporte aéreo a ser prestado em uma linha, que irdo definir os vdos
regulares ofertados: o tipo de aeronave que sera utilizada, os aeroportos de
origem e destino de cada trecho da linha, com os horarios de partida e chegada, e
a frequéncia semanal de operagdo, conforme expresso na Instrugdo de Aviagao
Civil n.© 1223 (IAC 1223). Exemplos de pedidos de Hotran encontram-se as fis.
93-153 do anexo 1.

50. Além de tratar da confecgdo do Hotran a IAC 1223, também
definiu o entendimento, quanto as linhas aéreas domésticas nacionais e especiais,
nos seguintes termos:

- Linhas Aéreas Domésticas Nacionais sdo aquelas cuja caracteristica
seja a ligagdo direta de dois ou mais grandes centros populacionais e econdmicos;
e

- Linhas Aéreas Domeésticas Especiais sao aquelas que ligam dois
aeroportos centrais ou um aeroporto central com o aeroporto da Capital Federal.
Sdo designados como aeroportos centrais os aeroportos do Rio de Janeiro -
Santos Dumont (SBRJ), de S3o Paulo - Congonhas (SBSP) e de Belo Horizonte -
Pampulha (SBBH).

51. Como pode ser visualizado no fluxograma a seguir, para operar
novos vdos ou alterar os véos ja existentes, a concessionaria depende do parecer
positivo de varios 6rgdos que fazem parte de uma comissdo consultiva, a
COMCLAR. Cada membro d& o parecer quanto a um dos aspectos do pedido: os
SERAC (Servigos Regionais de Aviagao Civil), responsaveis pelo controle do
trafego aéreo, verificam se as aerovias a serem utilizadas nos horarios
pretendidos comportam mais uma linha em operagdo; a Infraero verifica se ha
infraestrutura aeroportuaria disponivel em cada um dos aeroportos em que se
pretende operar, para os horarios propostos, e o DAC avalia se a nova linha ndo
ira trazer excesso de oferta, aspecto que serd discutido em maiores detalhes na
segao seguinte.

Figura 4 - Mapa de produtos simplificado em uma analise de HOTRAN
(horario de Transporte).

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC.

52. Caso exista alguma restricdo de um dos membros do Conselho ao
pedido de HOTRAN, a empresa € notificada, podendo ser sugeridas alteragdes que
viabilizem a operagdao da linha, ou simplesmente negado o pedido, com a
fundamentagdo da negativa. Em caso de aprovagao, a Empresa, o SERAC e a
Infraero sd@o notificados da data prevista para entrada em operagdo da nova linha,
para as providéncias operacionais. Finalmente, o HOTRAN ¢é inserido na base de
dados de voos em operagao, mantida pelo DAC.

53. As normas para alteragdes desses vOos foram estabelecidas na
Instrugdo de Aviagdo Civil n.© 1224 (IAC 1224), aprovada e editada pelo DAC
mediante a Portaria n.© 034/DGAC, de 19/1/2000. Segundo esta Instrugdo, os
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cancelamentos eventuais de vOos ou de escalas, para atender
interesse da empresa, poderdo ser efetuados desde que:

- nenhum passageiro com reserva confirmada seja prejudicado; e

- o cancelamento da(s) escala(s) ndo desviar significativamente o
itinerario previsto.

54. A mesma Instrugdo dispde ainda que:

“3.8 - Trocas eventuais de equipamento previsto em HOTRAN
domeéstico poderdo ocorrer, devido inesperada indisponibilidade operacional e por
excesso ou reducdo de demanda, desde que nenhum passageiro seja prejudicado.

3.9 - O cancelamento programado de v0os e/ou escalas, em ocasides
especiais, devido a reducdo de demanda, podera ocorrer, apos autorizado pelo
Subdepartamento de Planejamento (SPL), e desde que nenhum passageiro com
reserva confirmada seja prejudicado.

3.10 - Considerando as situagd0es excepcionais por que passa uma
rede de linhas, as empresas poderdo proceder alteragdes temporarias nas suas
linhas aéreas regulares, quer seja na sua totalidade ou parcialmente, ou entdo, a
suspensdao temporaria do HOTRAN, desde que previamente autorizadas pelo
Subdepartamento de Planejamento (SPL).

3.11 - As alteragdes temporarias serdo autorizadas no maximo, pelo
prazo de 60 (sessenta) dias.”

55. Ao desejar deixar de operar uma de suas linhas de forma
definitiva, a empresa também deve comunicar o fato ao DAC. Segundo o0s
técnicos daquele 6rgdo, ha situacdes em que o DAC procura argumentar junto as
empresas sobre a necessidade da manutengao da linha, quando € o caso, mas o
orgao nao adota nenhuma medida coercitiva para forgar as empresas a operarem
determinada linha.

Limitagdo na analise de HOTRANS para nao haver excesso de oferta

56. Segundo a literatura econdmica recente, a principal explicagao
para as varias crises no setor de aviagdo civil é a natureza pro-ciclica do setor(7) ,
mas ha outras linhas de raciocinio. Um dos argumentos € o excesso de oferta.
Com base nisso, ha mercados domésticos de transporte de passageiros que
operam criando situagdes em que se realiza algum tipo de controle sobre a oferta.
Entretanto, nos paises com mercados aéreos domeésticos mais desenvolvidos,
como Estados Unidos e Europa, de modo geral ndo ha barreiras a entrada de
novos competidores.

(7) Como sera visto na segdo 0, para o caso brasileiro, outro elemento
importante para explicar crises no setor € a instabilidade cambial, uma vez que
muitos custos das empresas aéreas sdo em dolares, e sua receita é em Reais.

57. No Brasil, apesar de verificar-se um movimento de flexibilizagao do
mercado no sentido da liberalizagdo e da eliminagdo de barreiras a entrada(8) ,
ainda persiste a imposigdo de alguns limites para a criagdo de novas linhas
regulares de transporte aéreo de passageiros, com vistas a ndao haver excesso de
oferta, o que causaria prejuizo as empresas em operagao, ameagando o setor(9) .
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(8) Ainda persistem limitagdes quanto a participagdo do capital
estrangeiro nas empresas brasileiras de transporte aéreo regular de passageiros
(no maximo 20% do capital).

(9) Nenhum dos trabalhos pesquisados apresenta conclusdes nesse
sentido, com base em dados econémicos.

58. Ao realizar a analise de um pedido de HOTRAN, o DAC verifica se
ha condigdes de demanda para a oferta adicional de voos em cada um dos trechos
da linha. O critério para determinar se ha ou ndo excesso de oferta é a taxa de
ocupagdo dos vbos regulares em operagdao em cada trecho analisado. Se a
ocupacao média for superior a 65% dos assentos disponiveis, o DAC entende que
a nova linha ndo ira causar excesso de oferta, e o HOTRAN pode ser aprovado
quanto a este quesito.

59. No entanto, o paragafo 1° do art. 48 da Lei n® 11.182/2005, ao
assegurar as empresas concessionarias de servicos aéreos domésticos “a
exploragdo de quaisquer linhas aéreas, mediante prévio registro na ANAC,
observada exclusivamente a capacidade operacional de cada aeroporto e as
normas regulamentares de servigo adequado”, afasta a possibilidade de negativa
a um pedido de novo Hotran com base em critérios associados a eventual excesso
de oferta. Sendo assim, é importante determinar a ANAC que observe o
mandamento legal e abstenha-se de considerar questdes relacionadas a eventual
excesso de oferta na analise de novos pedidos de Hotrans.

As caracteristicas econdmicas do mercado de transporte aéreo de
passageiros

60. O servigo de transporte aéreo regular de passageiros apresenta
caracteristicas estruturais de uma industria de rede, denominagao essa originada
da estrita complementaridade existente entre os segmentos de suas cadeias
produtivas, cujos elos estabelecem, por razoes de natureza tecnoldgica, elevados
graus de interdependéncia entre si. Segundo Guimarades e Salgado (2003, pg. 1),
apesar disso, esse servico ndo constitui um caso de monopdlio natural, por ndo
apresentar as caracteristicas que o configuram:

- a industria ndc apresenta economias de escala e de escopo
significativas, vis-a-vis a dimensdo do mercado;

- ndo ha substantivas barreiras a entrada;

- 0 investimento para ingressar nesse setor € de menor magnitude e
pode ser recuperado em sua maior parte, caso um produtor resolva abandonar o
mercado.

61. Segundo Araujo Jr. (2005), a configuragdo de uma industria de
rede - o numero de empresas incumbente, seus tamanhos relativos e seus
vetores de produgdo - depende de quatro fatores bdsicos: a natureza das
tecnologias vigentes, o tamanho do mercado, as estratégias de competicdo das
empresas e o estado da regulagdo nacional. O conjunto de tecnologias disponiveis
delimita os niveis potenciais de economias de escala, escopo(10) e densidade a
serem exploradas pelas empresas incumbentes. Os niveis efetivos de tais
economias resultam da interagdo entre a base tecnoldgica, a dimensdao do
mercado e as estratégias de competicdo das empresas.
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(10) Segundo Guimaraes e Salgado (2003) economias de escopo no
setor aéreo podem ser relevantes tanto do lado dos custos, quando o custo de
produzir um dado conjuntc de produtos € menor do que o de produzir qualquer
um de seus subconjuntos, como, sobretudo, do lado da demanda, quando a
demanda por um conjunto de produtos € maior do que quando os produtos sao
oferecidos separadamente.

62. Estas peculiaridades das industrias de rede implicam trés desafios
as politicas publicas: gerar volumes agregados de investimentos coerentes com as
necessidades da economia; assegurar as condigoes institucionais compativeis com
a formagdo de configuragdes eficientes no setor em questdo; impedir condutas
empresariais contrarias ao interesse publico.

63. Segundo Guimaraes e Salgado (2003, pg. 4), a implementacao de
novos mecanismos de competicdo por diferenciagdo de produto(1l) , e em
particular a difusdo do sistema de prestagdo de servigos sob o arranjo hub-and-
spoke (descrito na segdao 0), da origem a economias de escopo, que, apesar de
limitadas em relagdo ao mercado como um todo, sdo importantes, uma vez que
economias de escala, embora existentes, sao limitadas(12) .

(11) Essa competicdo é baseada na pratica da discriminagdo de pregos
que tem como fulcro a segmentagcdo do mercado entre “viajantes-coporativos
sensitivos ao tempo” (time-sensitive business travellers, caracterizados por baixa
elasticidade-preco da demanda, criando o segmento de mercado de bilhetes mais
caros, sem restricbes quanto a remarcagdes) e “viajantes-turistas sensitivos ao
preco” (price-sensitive tourist-travellers, caracterizados por elevada elasticidade-
preco da demanda, criando o segmento de mercado de bilhetes mais baratos,
com maiores restrigdes).

64. Nesse contexto, a emergéncia de economias de escopo vem
conferir as empresas de maior porte uma vantagem competitiva que ndo lhes era
propiciada por economias de escala. Assim, tem sido sugerido que a competicao
entre empresas aéreas em um mercado desregulado se manifesta como uma
competicdo entre redes de linhas aéreas. Esta competicdo ird determinar a
dindmica e a evolugdo das redes de linhas aéreas de cada empresa, o que tem
grandes implicagdes praticas para a adequabilidade de um ou outro instituto legal
para regulamentar o setor, em fungdo da flexibilidade que o marco confere as
empresas para permitir modificagdes as malhas com vistas a aumentar a sua
competitividade.

65. A presenga de economias de escopo explica, em parte, por que a
entrada de novos competidores nos mercados de transporte aéreo apdés os
processos de desregulamentagdo tem sido menor que o esperado. Além disso, o
ingresso de novas empresas operando rotas especificas tem sido afetado pela
resposta das empresas ja atuando no mercado, seja por meio de redugdo de
pregos, seja por aumento da oferta de voos em rotas especificas.

66. Esse tipo de comportamento, em mercados ja desregulamentados,
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foi alvo de reclamagdes por parte das empresas afetadas, e
caracterizado pelos reclamantes como praticas competitivas desleais e politicas de
precos predatorios. Nos Estados Unidos, o Departamento de Transporte
considerou a questao suficientemente relevante para justificar a definicdo de
procedimentos e critérios para estabelecer os limites entre procedimento
competitivo legitimo e conduta contraria a concorréncia.

67. Esse quadro € relevante porque permite avaliar, para o setor
aéreo, 0 argumento de que a concorréncia predatéria € um risco eminente para o
desenvolvimento do setor. Essa perspectiva materializava-se expressamente pelo
art. 193 do Cddigo Brasileiro de Aeronautica, ac atribuir ao Governo a missdo de
“proteger o mercado da ‘competicdo ruinosa’ e assegurar o seu melhor
rendimento econdmico, podendo, para esse fim, a autoridade aerondutica, a
qualquer tempo, modificar frequéncias, rotas, horarios e tarifas de servicos e
outras quaisquer condigbes da concessdo ou autorizagdo”.

68. Vigorando completamente antes da edigdo da Lei n® 11.182/2005,
este dispositivo amparou as medidas implementadas no Brasil em 2003 e 2004,
que significaram uma interrupcdo no processo de desregulamentacdo iniciado em
1991. Por meio da edigdo das Portarias n%s 243/GC5, 731/GC5 e 447/DGAC,
foram restabelecidos alguns dos controles que vigoravam até o final dos anos 80,
como restricbes a importagdo de aeronaves, barreiras a entrada de novas
empresas, tentativas de “adequar” a oferta de voos as avaliagdes do DAC sobre
comportamento da demanda e intervengoes seletivas nas politicas comerciais das
empresas, tais como tarifas promocionais praticadas pela GOL em alguns trechos,
a R$ 50.(13)

(13) Como mencionado no paragrafo 0, foi a agdo do DAC proibindo a
GOL de praticar tarifas promocionais foi objeto de questionamentos por parte do
Senado Federal. No ambito dessa discussdao foram levantados os questionamentos
relacionados a questdo da auséncia de licitagdo para a outorga de novas
concessoes.

69. Segundo Guimardes (2003, pg. 6), acgbOes regulatorias
estabelecendo esses controles fazem sentido se estratégias do tipo hit-and-run
(14) , por empresas entrantes forem factiveis. E o caso em que, na auséncia de
barreiras de entrada e os investimentos sdo recuperaveis, uma empresa ingressa
no mercado para explorar possibilidades de ganhos no curto prazo (possivelmente
em segmentos mais lucrativos) e deixando o setor em seguida, apds ter
desorganizado sua estrutura e funcionamento, com conseqiiéncias negativas para
os consumidores, que seriam afetados pela instabilidade na prestagdo do servico,
e para as empresas tradicionais no setor, que teriam perdas de rentabilidade.

(14) Uma tradugdo ao pé da letra da estratégia é “bater e correr”, que
denota uma agdo predatoéria de um agente econémico em determinado setor, para
em seguida abandona-lo.

70. Como visto, no entanto, a experiéncia mundial de
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desregulamentagdao tem demonstrado o oposto: dificuldades para a
consolidagdo de empresas entrantes frente a vantagem comparativa conferida
pelas economias de escopo conquistadas pelas empresas atuantes no mercado,
propiciadas pelos arranjos operacionais em rede do tipo hub-and-spoke.

71. Mesmo com a retomada do processo de liberalizagao, com a edigao
da Lei 11.182/2005 (Lei da ANAC), parece ndo haver um consenso institucional no
Brasil sobre a questdao da concorréncia predatoria, apesar de este ser um tema
amplamente debatido na literatura sobre organizagdo industrial. Segundo Willig
(1998, in Araujo Jr, 2005, pg. 12), para que uma estratégia predatdria seja
racional, o mercado precisa reunir trés caracteristicas: (i) o grau de concentragao,
apos a eliminagdao dos competidores, deve ser tal que o lucro dos monopolistas
compense 0s prejuizos incorridos durante a fase de guerra de pregos; (ii) as
barreiras a entrada devem ser capazes de proteger o predador contra os
competidores potenciais, atraidos pelos lucros extraordinarios no mercado em
questdo; e (iii) as firmas eliminadas ndo conseguem retornar ao mercado apos a
elevagdo dos precos.

72. Além das conclusdes e argumentos da literatura econémica sobre o
assunto, Araujo Jr. (2005, pg. 13) cita a histoéria internacional do direito antitruste
para concluir que a concorréncia predatéria € uma conduta insustentavel no setor
de transporte aéreo. Segundo o autor, em cem anos de historia, houve apenas
um processo analisado, em 1999, pela Divisdao Antitruste do Departamento de
Justica dos Estados Unidos, tratando de concorréncia predatoéria no transporte
aéreo de passageiros. Foi o caso em que a American Airlines foi acusada de
monopolizar o aeroporto de Dallas, por meio de uma politica de pregos que visaria
eliminar seus competidores em quatro rotas regionais que usavam aquele
aeroporto. A American conseguiu demonstrar que estava explorando suas
economias de escopo de forma eficiente, e transferindo parte dos ganhos para os
consumidores. Os danos causados aos competidores regionais eram apenas uma
consequéncia do processo de competigdo.(15)

(15) O autor nao cita os desdobramentos futuros nesse segmento de
mercado. Entretanto, como ndo ha barreiras a entrada no mercado americano, é
dificil .crer, a partir da argumentagdo apresentada, que a American Airlines
conseguisse extrair rendas de monopolista, se € que os competidores das rotas
em questao as abandonaram.

73. Guimardes e Salgado (2003, pg. 7) alertam que duas questdes
relacionadas a concorréncia e economias de escopo vém merecendo a atengao de
especialistas e autoridades governamentais nos paises com setores aéreos
desregulamentados: uma delas é relacionada ao caso descrito anteriormente, o
ganho de vantagem competitiva e poder de mercado, em particular a posigao
dominante em um hub; a outra se refere as associagdes entre empresas aéreas.

74. No contexto de posigdes dominantes em aeroportos importantes
(hubs), é relevante analisar a politica adotada na gestdo de slots(16) nesses
aeroportos. Essa politica é operacionalizada por meio das decisdes administrativas
de organismos governamentais ou autoridades aeroportuarias, no caso brasileiro,
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a Infraero. Ou seja, a regulagdo da infraestrutura aeroportuaria pode
ter efeitos sobre o mercado aéreo de passageiros. Uma convengdo no setor que
vem sendo questionada recentemente € o reconhecimento do direito de
precedéncia (grandfather rights), de que uma empresa aérea retém o direito a um
slot em um aeroporto pelo fato de ter detido, previamente, de forma continua,
esse direito. Esse tema demonstra a necessidade de manter investimentos em
expansdao e atualizagdo tecnoldgica da infraestrutura aeroportudria para evitar
que esta se transforme em fator restritivo a expansdo do mercado e a
concorréncia.

(16) Slots sdao espagos fisicos e temporais para decolagem e
aterrissagem de aeronaves, aspecto que pode representar barreiras a entrada de
novas empresas, se controlados de forma critica por empresas ja instaladas.

75. Com relagdao as associagdes entre empresas, que vém conferir
economias de escopo, a atengdo se volta ndo apenas para as fusdes e aquisigoes,
mas também para novas modalidades de aliangas comerciais e estratégicas que
vem sendo implementadas no setor, como o compartilhamento de vbos (code
share) e associagdes em programas de milhagem (frequent flyer programmes).
Em 2005, o CADE analisou o code share praticado por Varig e TAM entre margo de
2003 e maio de 2005, concluindo pelo arquivamento do caso sem julgamento de
mérito, em fungdo da desisténcia das empresas no processo de fusdo (fls. 02 e
02-b, anexo 1).

76. Ressalte-se que a aprovagao do code share se deu mediante uma
série de condigdes impostas as empresas(17) , e que antes do julgamento da
fusdo pelo CADE, a Secretaria de Acompanhamento Econdmico(SEAE) do
Ministério da Fazenda apresentou Nota Técnica (fls. 03-22, anexo 1) na qual
recomenda a revogagao do Acordo de Preservagdo de Reversibilidade da Operagao
(APRO), que previa a manutengao do code share entre as empresas.

(17) Segundo o relatdério do Conselheiro do CADE (2005), Luis Carlos
Prado, as empresas comprometeram-se a que, durante a vigéncia do acordo,
manteriam em completa separagao suas atividades comerciais e de marketing,
bem como toda a contabilidade e finangas, tendo o code share apenas e tao
somente a finalidade de compartilhamento de aeronaves em algumas rotas.
Permaneceriam igualmente separadas todas as operagdes em terra, tais como
areas de check-in e portdes de embarque nos aeroportos, manutengao, catering,
etc.

77. Apesar de recente, a experiéncia brasileira de liberalizagdo do
setor aéreo ja € objeto de estudos quantitativos com resultados concretos. Em
estudo limitado a ponte aérea Rio-Sdo Paulo, Oliveira (2003) conclui que as
reformas regulatérias implementadas pelo V CONAC trouxeram ganhos em termos
de aumentos do grau de competitividade e de diferenciagdo de produtos
oferecidos aos passageiros. Além disso, o estudo permitiu analisar os efeitos dos
niveis de concentragdo do mercado e de dominancia de rotas sobre os pregos
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praticados pelas empresas, com resultados que corroboram as
conclusdes da literatura especializada: ambos os fatores conferem vantagem
significativa em termos de competitividade para as empresas dominantes.

78. Busto, Turolla e Oliveira (2005) aplicaram uma modelagem
estrutural de oligopodlio, estimando um parametro de conduta para caracterizar o
poder de mercado das firmas sob a hipotese de diferenciagdao de produto, para o
mercado da ponte aérea Rio-Sao Paulo, ao longo do periodo 1997-2001.
Concluiram que a politica de flexibilizagdo implementada pelo DAC foi bem
sucedida em promover um maior grau de rivalidade entre as empresas, com
impactos positivos no que diz respeito a intensificagdo da conduta competitiva no
mercado analisado.

A natureza pro-ciclica do mercado aéreo de passageiros e suas
peculiaridades no Brasil

79. A justificativa para manter controles sobre a oferta € que o
excesso de competicdo poria em risco a sustentabilidade do setor aéreo. Apesar
desta equipe ndo ter tido acesso a nenhum trabalho com alguma modelagem
quantitativa para defender esse ponto de vista, sabe-se que criticos da
liberalizagdo do mercado aéreo citam as recentes crises financeiras em empresas
do setor como suporte para sua argumentagdo. No entanto diversos autores,
como Guimardes e Salgado (2003), Oliveira (2003) e Busto, Turolla e Oliveira
(2005) apresentam explicagdes mais ricas para tais crises.

80. Associar as recentes crises no setor de transporte de passageiros
em varias empresas ao redor do mundo exclusivamente ao processo de
desregulamentagdo € fechar os olhos para outras causas. Uma caracteristica
econdmica muito importante do transporte aéreo de passageiros é sua forte
correlagao positiva com o crescimento econémico. Ou seja, € um mercado sujeito
a flutuagdes ciclicas que, de modo geral, refletem a evolucdo da economia como
um todo, sendo assim sujeito a choques externos.

81. Na histdria recente, eventos particulares, como a invasdo do
Kuwait em 1990 e os atentados terroristas de 2001 sdao importantes causas para
as perdas experimentadas no setor, em nivel mundial, nos periodos 1990-1994 e
2001-2003. Entretanto, Guimardaes e Salgado (2003, pg. 6) salientam que,
mesmo nesses periodos algumas empresas permaneceram lucrativas: as
operadoras de baixo custo (low-cost carriers). E o caso das empresas
Southwester Airlines, JetBlue e AirTran que, embora tendo incorrido nos custos
adicionais de seguranga pos-atentado terrorista nos Estados Unidos,
apresentaram resultados positivos em 2001 e 2002.

82. No caso brasileiro, ha ainda uma outra questdo de natureza macro
que agrava a forte correlacdo do desempenho do setor com o da economia. E a
questao da instabilidade cambial do Pais, uma vez que boa parte dos
investimentos em aeronaves esta atrelada ao ddlar (sejam contratos de leasing
ou financiamentos internacionais em doélar), e importantes custos variaveis, como
pegas para manutengdo e combustivel. O querosene de aviagdo € um derivado do
petroleo, commodity cujo prego, por mais que seja mantido temporariamente em
niveis diferentes da cotagdo internacional, acaba seguindo-a.

83. Como em geral crises cambiais estdo associadas a periodos de

Page 19 of 41

4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 20 of 41

redugdo da atividade econ6mica, seja como causa ou como
conseqliéncia desta, as empresas aéreas no Brasil tendem a sofrer duplamente os
choques externos de natureza macroecondomica. Além disso, segundo Oliveira
(2003, pg. 3), as empresas aéreas brasileiras enfrentam niveis gerais de taxagao
muito superiores aos das empresas européias e norte-americanas*18) , e taxas
sobre os combustiveis duas vezes maiores.

(18) Taxagao global em torno de 35%, contra 7,5% para empresas
americanas e 9% para empresas europeéias.

84. Devido a especificidade do ciclo de investimentos do setor, existe a
possibilidade de contracdo da demanda no intervalo de tempo decorrido entre a
decisao de investir na expansdo da frota e a incorporagdo efetiva da nova
aeronave ao trafego, o que pode acarretar em declinio do indice de
aproveitamento dos voos, com possiveis perdas para as empresas. Com relagédo a
isso, Guimaraes e Salgado (2003, pg. 7) ressaltam que é uma caracteristica do
setor com a qual as empresas tém que conviver e devem se ajustar. Além disso, a
caracteristica pro-ciclica do setor é compartilhada por uma ampla gama de
setores prestadores de servigos e da industria de transformagdo, em relagdao aos
quais ndo se cogita invocar a mobilizagdo de um aparato regulatério para
assegurar a regularidade e a rentabilidade das empresas que os constituem.

85. Tendo em vista os argumentos apresentados nessa secdo, ha
varios componentes a considerar ao -analisar a evolugdo recente do setor de
transporte aéreo no Brasil, e diversos pontos a serem aperfeicoados na regulacdo
do setor. Além da evolugdo da gradual liberalizagdo do mercadd, e outros
aspectos institucionais, € preciso ter em mente que o desenvolvimento do
mercado aéreo no Brasil nos Gltimos anos guarda relagdo estreita com a retomada
do crescimento da economia.

4. O sistema de aviagao civil e as atividades vinculadas aos servigos de
transporte aéreo

86. O objetivo desta secdo € de apresentar uma visdo geral do sistema
de aviagdo civil, destacando a importancia de sua organizagdo para o Estado e as
atividades vinculadas aos servigos de transporte aéreo, especificamente as
relativas a navegagdo aérea e as infra-estruturas aerondutica e aeroportudria.

4.1. O interesse publico na organizagdo do sistema de aviagéo civil

87. O interesse publico pelas atividades relativas a aviagdo nacional,
que abrange a aviagao militar e civil, foi demonstrado ja nos idos de 1941,
quando, por meio do Decreto-Lei n.© 2,961, de 20/1/1941, foi criado o Ministério
da Aeronautica (atual Comando da Aerondutica), que recebeu a atribuigdo de
dirigir técnica e administrativamente a aviagdo nacional, conforme expresso no
art. 20 do referido Decreto-Lei. Esse normativo, em suas justificativas
preambulares, retratou o interesse publico em relagdo a aviagdo nacional ao
considerar o desenvolvimento alcangado pela aviagdo nacional e a necessidade de
ampliar as suas atividades e coordena-las técnica e economicamente, de maneira
que:

a. a sua eficiéncia e seu aparelhamento sdo decisivos para o progresso
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€ seguranga nacionais; e

b. sob uma orientagdo uUnica esses objetivos podem ser atingidos de
modo mais rapido e com menor dispéndio.

88. O transporte aéreo soO foi organizado, efetivamente, a partir da
década de sessenta, com a edicdo do Decreto-Lei n.© 32, de 18/11/1966, que
instituiu o Cddigo Brasileiro do Ar e estabeleceu que a exploragao de servigos
aeéreos dependeria de prévia concessdao ou autorizagdo do Governo. Segundo
Busto, Turolla e Oliveira (2005), a distribuicdo de concessdes para empresas que
quisessem explorar os servigos de transporte aéreo foi importante para organizar
a aviagdo civil, em especial, para corrigir a limitagdo da cobertura regional
existente antes da década de sessenta.

89. Na década de 60, ainda, o Decreto n.© 65.144, de 12/9/1969,
instituiu o Sistema de Aviagdo Civil nos seguintes termos de seu art. 19:

Art. 1° - Fica instituido o Sistema de Aviagdo Civil do Ministério da
Aeronautica com a finalidade de organizar as atividades necessdrias ao
funcionamento e ao desenvolvimento da Aviagdao Civil, fonte e sede de sua
reserva mobilizavel,

§ 10 - Os encargos de C').rgéo Central do Sistema s3o desempenhados
pelo Departamento de Aviacao Civil que, para este efeito, tem suas atribuicoes
definidas no presente decreto.

§ 29 - O Departamento de Aviagao Civil, como orgdo setorial da
Estrutura Basica do Ministério da Aeronautica, tem sua constituicdo e suas
atribuigdes gerais definidas em regulamento proprio.

§ 3¢9 - Os 6rgdos ou elementos executivos do Sistema sdo localizados
na Estrutura Bdsica do Ministério da Aeronautica, de acordo com as necessidades
de realizagao da atividade-meio correspondente, em cada setor da Organizacao.

§ 40 - S3o também considerados como elos executivos do Sistema de
Aviagao Civil do Ministéric da Aerondutica, os 6rgdos ou elementos estranhos ao
Ministério da Aeronautica que, por forga de convénios, contratos ou concessoes,
explorem os servigos publicos correlacionados a Aviagao Civil. (destacamos)

90. O Decreto n.? 65.144, de 12/9/1969, em seu art. 29, também
estabeleceu as tarefas que devem ser realizadas em proveito da aviagao civil e da
operagao dos aeroportos civis, destacando-se o controle e a fiscalizagdo do
funcionamento das empresas concessiondrias e permissiondrias de navegacdo
aérea e a coordenagdo, o controle e a fisca‘lizagéo do movimento de aeronaves
civis, publicas e privadas, inclusive quanto a passageiros e cargas.

91. O sistema de aviagao civil também foi definido no § 2° do art. 25
da Lei n.© 7.565/86 como sendo "o conjunto de 6rgdos e elementos relacionados
entre si por finalidade especifica, ou por interesse de coordenacdo, orientagdo
técnica e normativa, ndo implicando em subordinacdo hierarquica”.

92. O DAC foi definido como sendo o Orgdo Central do Sistema e tem
por finalidade a consecugdo dos objetivos da politica aeroespacial nacional no
setor da aviagdo civil, destacando-se entre suas atribuicdes gerais o estudo, a
orientagdo, o planejamento, a coordenagdo, o controle, o incentivo e o apoio as
atividades da aviagdao publica e privada, de acordo com o IV Plano de
Desenvolvimento do Sistema de Aviagao Civil do DAC (PDSAC), aprovado pela

Page 21 of 41

4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 22 of 41

Portaria n.® 375/GM-5, de 27/5/1997, para o periodo 1997-2000.

93. O IV PDSAC relaciona como componentes do Sistema, além dos
orgdos localizados na estrutura basica do Ministério da Aerondutica [atual
Comando da Aerondutica] e das comissdes, conselhos e sistemas de
funcionamento integrado: as empresas nacionais e internacionais de transporte
aéreo regular, de transporte aéreo ndo regular e de servicos aéreos
especializados, os 6rgdos e empresas de servigos de apoio ao transporte aéreo e
de infra-estrutura aeroportuaria, 6rgdos e empresas de manutencdo, a industria
aeronautica, as entidades aerodesportivas, escolas de aviagdo e toda a aviagdo
geral.

94. Nota-se que varios aspectos motivaram a regulamentacdo das

atividades inerentes a aviagdo civil desde os idos da década de 40, em
especial os servigos publicos de transporte aéreo, podendo-se destacar, em
consonancia com o IV PDSAC, os seguintes: assegurar a estabilidade do
empreendimento, garantir a seguranga e a defesa nacional, fomentar a politica
industrial de transporte aéreo e fomentar o desenvolvimento regional e urbano.

95. Como o setor aéreo é importante sob diversos aspectos para a
sociedade brasileira, varias dreas de governo possuem interfaces com o setor, ou
possuem algum interesse relacionado ao tema. Sendo assim, por meio do Decreto
n.% 3.564, de 17/8/2000, foi criado o Conselho de Aviagdo Civil - Conac, para
assessorar o Presidente da Republica na formulagdo da politica de ordenacdo da
aviagao civil.

96. O Conac € composto pelos Ministros de Estado da Defesa, das
Relagdes Exteriores, da Fazenda, do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, do Turismo, pelo Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica e pelo
Comandante da Aeronautica. Segundo o art. 2° do Decreto n.° 3.564/2000,
compete ao Conac:

"I - estabelecer as diretrizes para a representacdo do Brasil em
convengbes, acordos, tratados e atos de transporte aéreo internacional com
outros paises ou organizagdes internacionais de aviagdo civil;

IT - propor o modelo de concessdo de infra-estrutura aeroportudria,
submetendo-o ao Presidente da Republica;

IIT - aprovar as diretrizes de suplementagdo de recursos para linhas
aéreas e aeroportos de interesse estratégico, econémico ou turistico:

IV - promover a coordenagdo entre as atividades de protecdo de véo e
as atividades de regulagdo aérea;

V - aprovar o plano geral de outorgas de linhas aéreas; e

VI - estabelecer as diretrizes para a aplicabilidade do instituto da
concessao ou permissdo na exploracdo comercial de linhas aéreas.”

97. O Conac, mediante o Voto n.° 002/2003, que estabelece as
diretrizes da politica de aviagdo civil, apresentou “propostas de diretrizes e acoes
governamentais especificas, visando a assegurar o desenvolvimento sustentdvel e
integrado dos pilares do setor de aviagdo civil: a industria do transporte aéreo, a
indlstria aeronautica, a infra-estrutura aeroportudria e a infra-estrutura de
controle do espago aéreo, plotados em cenario competitivo”.

98. Além disso, o Conac, ao estabelecer os objetivos da politica de
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aviagao civil, pretendeu, em relagdo ao mercado interno, “incorporar,
resgatar e desenvolver a visdo sistémica com que a aviagdo nasceu no Brasil,
integrando o transporte aéreo, a industria aeronautica, o controle do espaco aéreo
e a infra-estrutura aeroportuaria, entendido que estes pilares da Aviagdo tém
como base a ciéncia e tecnologia, e esta construcdo se realiza com recursos
humanos aplicados agora em ambiente competitivo de mercado”.

99. Constata-se, portanto, o interesse publico na organizagdo do
Sistema de Aviagdo Civil, especialmente quanto a coordenacdo, ao controle e a
fiscalizacdo das atividades associadas a aviagdo civil. Nesse escopo, torna-se
essencial a atuacdo do Conselho de Aviagdo Civil, na medida em que tem a
atribuigdo de definir as diretrizes e politicas para ordenagdo da aviacdo civil, que
norteardo o exercicio das competéncias da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil,
especialmente quanto a outorga de servigos aéreos, conforme disposto no art. 3°
da Lein.® 11.182, de 27/9/2005.

5. O arcabougo legal relativo a concessdo de servicos publicos de
transporte aéreo de passageiros

100. O ordenamento do transporte aéreo de passageiros esta previsto
na Lei n.0 7.565 (Codigo Brasileiro de Aerondutica - CBA), de 19/12/86,
recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988, de acordo com o disposto no art.
178. O CBA define, em seu art. 1° e paragrafos seguintes, que o Direito
Aeronautico é regulado pelos tratados, convengBes e atos internacionais de que o
Brasil seja parte, pelo Coddige Brasileiro Aeronautico e pela legislacdo
complementar, sendo esta formada pela regulamentacdo prevista no referido
Codigo, pelas leis especiais, decretos e normas sobre matéria aerondutica.

101. O objetivo principal deste topico € analisar o processo de outorga
de concessdo de servigos de transporte aéreo de passageiros, com base nos
preceitos constitucionais, naqueles previstos nas Leis n.os 7.565/86, 8.666/93,
8.987/95, 9.074/95 e 11.182/2005 e nos dispositivos infralegais. Busca-se, com
isso, verificar se o processo de outorga de concessdo de servigos publicos de
transporte aéreo de passageiros e, principalmente, o contrato de concessdo s3o
aderentes a legislagdo em vigor.

5.1.A evolugdo da legislagio sobre servicos publicos e as
conseqliéncias para os processos de outorgas de concessdo no setor aéreo

102. A concessdao de servigo aéreo de transporte regular de
passageiros foi regulamentada, inicialmente, pelo Decreto n.© 72.898/73, que,
entre outros aspectos, estabeleceu o prazo da concessdo como sendo de quinze
anos, podendo ser prorrogado por idénticos periodos sucessivamente, a critério
do Governo, conforme os termos do art. 3°. Ainda, a prorrogacdo deveria ser
requerida pela concessionaria um ano antes do término do prazo da concessdo, de
acordo com o disposto no art. 69,

103. O Governo Federal, a época, por meio do Decreto n.° 72.898/73,
concedeu as empresas Viagdo Aérea Riograndense S.A. (Varig), Viagdo Aérea S3o
Paulo S.A. (Vasp), Servigos Aéreos Cruzeiro do Sul S.A. e Transbrasil S.A. Linhas
Aéreas, pelo prazo de quinze anos, a contar de 10/10/1973, data da publicacdo
do referido Decreto, o direito de explorar o servigo aéreo de transporte regular de
passageiro, carga e mala postal, independente de pedido, consoante o disposto no
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art. 15. Para tanto, essas empresas deveriam assinar junto ao DAC, no
prazo de trinta dias a contar de 10/10/1973, um termo aceitando as condigoes
previstas no citado Decreto, de acordo com o disposto no § 1° do art. 15.

104. Em 20/12/1973 [rectius, 20/12/1986], foi publicada a Lei n.©
7.565 (Codigo Brasileiro da Aerondutica), que, em seu art. 175, definiu como
servigos publicos os de transporte aéreo publico de passageiro, carga ou mala
postal, regular ou ndo regular, doméstico ou internacional. Ainda, estabeleceu que
a exploragao desses servigos, pela iniciativa privada, dependera sempre de prévia
concessao, quando se tratar de transporte aéreo regular, ou de autorizagdao no
caso de transporte aéreo ndo regular ou de servicos especializados, conforme
disposto no art. 180.

105. O CBA, entretanto, nao fixou qualquer condigdao quanto ao prazo
e a prorrogacdo da concessao de servicgo aéreo de transporte regular de
passageiros. Por outro lado, previu, em seu art. 183, que “as concessdes ou
autorizagdes serdao regulamentadas pelo Poder Executivo e somente poderdo ser
cedidas ou transferidas mediante anuéncia da autoridade competente”. Assim
sendo, as condigdes gerais acerca da concessao de servigo aéreo de transporte
regular de passageiros, inclusive as concessdes outorgadas as empresas Varig,
Vasp, Cruzeiro do Sul e Transbrasil, continuaram validas nos termos do Decreto
n.© 72.898/73 e dos respectivos instrumentos assinados junto ao DAC.

106. Em 11/4/1988, foi editado o Decreto n.© 95.910, que prorrogou
por quinze anos, a contar de 10/10/1988, as concessdes outorgadas as empresas
Varig, Vasp, Cruzeiro do Sul e Transbrasil, conforme os termos do seu art. 19, de
modo que o término do prazo da concessdo passou a ser a data de 9/10/2003. O
paragrafo unico do art. 1° desse Decreto estabeleceu, também, que “as
concessbes ora prorrogadas compreendem todas as linhas regulares para
transporte de passageiros, carga e malas postais, atualmente em exploragao; as
linhas que, de futuro, vierem a ser adjudicadas as referidas concessionarias
estardo sujeitas ao disposto neste decreto”. Além disso, o art. 6° fixou o prazo de
cento e vinte dias, contados da publicagdo do Decreto n.® 95.910/88, para que as
referidas empresas aéreas assinassem com o DAC o respectivo contrato de
concessao, do qual, consoante o disposto no art. 39, faria parte o plano basico de
linhas domésticas aprovado por aquele Departamento para cada concessiondria.

107. Até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 n&o havia
obrigatoriedade de realizar licitagdo para outorgar concessado de servigbs publicos,
0 que s6 veio a ocorrer com o advento da Carta Magna, conforme disposto no seu
art. 175. Tendo em vista que o transporte aéreo regular de passageiros foi
definido pelo art. 180 da Lei n.° 7.565/86 como servigo publico a ser explorado
sob o regime de concessdo, conclui-se que o art. 175 da constituicdo deve ser
aplicado neste caso. Ou seja, a licitagdo seria obrigatéria para outorgar novas
concessdes a partir de 1988. ‘

108. A necessidade de licitagdo para outorga de concessdo para
exploragao de servigos publicos de transporte aéreo também registrada no art.
122 da Lei n.° 8.666/93, nos seguintes termos: “nas concessdes de linhas aéreas,
observar-se-a procedimento licitatério especifico, a ser estabelecido no Cddigo
Brasileiro de Aeronautica”. No ano de 1993 ndo havia lei que regulamentasse o
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art. 175 da Carta Magna.

109. Adveio, entdo, em 13 de fevereiro de 1995, a Lei n.° 8.987, que
regulamentou o regime de concessdao e permissdo da prestacdo de servigos
publicos, previsto no art. 175 da Carta Magna, o que lhe confere o titulo de Lei
Geral de Concessdes de Servigos Publicos. Nessa mesma data, também foi
editada a Medida Provisdria n.° 890/95, que determinou a aplicagdo da Lei n.°
8.987/95 para disciplinar as outorgas de concessGes de servigos publicos de
transporte aéreo.

110. Na conversdao da Medida Provisoria n.2 890/95, que resultou na
Lei n® 9.074/95, mediante o Projeto de Lei de Conversdo n.° 14, de 1995, foi
vetado o inciso II do art. 1°, que submetia os servigcos de transporte aéreo ao
regime de concessdo regulamentado pela Lei n.° 8.987/95. Assim, a Lei n.°
9.074/95, ao ser editada, ndo incluiu aqueles servigos entre os relacionados em
seu art. 19,

111. Como demonstra a Mensagem n° 750, de 8 de julho de 1995, do
Presidente da Republica, as razdes do veto aos incisos I, II e II(19) do art. 1 do
Projeto de Lei de Conversao n.% 14, de 1995, estdo relacionadas a percepcdo de
que enumerar tais servigos na Lei causaria uma redundancia com o art. 175 da
constituicdo, dando margem a interpretagdes errbneas:

(19) Inciso I: produgdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica;
inciso II: transportes rodoviario interestadual e internacional de passageiros;
transportes ferroviario e aquaviario, entre portos brasileiros e fronteiras nacionais
ou que transponham os limites de Estado, do Distrito Federal ou de Territorio;
inciso III: portos maritimos, fluviais e lacustres, na forma da Lei n.°© 8.630/93.

" A redagdo original do art. 1, como constante da Medida Provisoéria,
relacionava elenco amplo de atividades econdmicas passiveis de se submeterem
ao regime de concessdo ou permissdo, compreendendo servigos inseridos na
orbita de competéncia da Unido, Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Ocorre que, com as modificagdes introduzidas no projeto, somente
permaneceram relacionados no corpo do art. 1° servigos inseridos na Orbita de
competéncia da Unido, passando o art. 2°, por sua vez, a elencar, ao lado dos
casos de saneamento basico e limpeza urbana, todos os ja referidos na
Constituicdo Federal, nas Constituigdes Estaduais e nas Leis Orgénicas do Distrito
Federal e dos Municipios, o que, em Uultima andlise, representa duplicidade de
disciplina para idénticos servigos, no que tange aqueles de competéncia da Unido.

Nessas condigdes, considerando que, acaso mantidos, os incisos I, II e
III do art. 19, ante o preceituado no art. 29, poderiam induzir a erréneas
interpretagdes em virtude do aforismo de que a lei ndo contém palavras inlteis,
em prejuizo da estabilidade das relagdes juridicas, apresenta-se absolutamente
necessdrio sejam os mesmos vetados, ao abrigo da contrariedade do interesse
publico.”

112. Porém, a exclusdo desses incisos ndo afastou a aplicacdo da Lei
n.© 8.987/95 ao se proceder a outorga de concessdo ou de permissdo de nenhum
dos servigos publicos de que tratavam. A Lei n.° 8.987/95 impds a Unido o dever
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de promover as devidas adaptagbes em sua legislagao que trate de
servigos publicos, observando as especificidades inerentes a cada um dos
servigos, conforme se verifica nos termos do paragrafo unico de seu art. 1°;

Art. 1° As concessOes de servigos publicos e de obras publicas e as
permissdes de servigos publicos reger-se-do pelos termos do art. 175 da
Constituicdao Federal, por esta Lei, pelas normas legais pertinentes e pelas
cldusulas dos indispensaveis contratos.

Paragrafo Unico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
promoverao a revisdo e as adaptagdes necessarias de sua legislacdo as
prescricdes desta Lei, buscando atender as peculiaridades das diversas
modalidades dos seus servigos. (destacamos)

113. O entendimento do DAC sobre a questdo encontra-se expresso as
fls. 27, na resposta a diligéncia desta Sefid indagando sobre a “fundamentagdo
legal para conceder outorgas para a exploragdo de servigos aéreos de transporte
regular de passageiros sem a realizagdo de licitagdes”:

De acordo com a Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, que institui
Normas para Licitagdes e Contratos da Administragao Publica, € encontrado em
seu artigo 122, a excegao quanto ao procedimento licitatério nas concessdes de
linhas aéreas, conforme a seguir transcrito:

‘Art. 122 - Nas concessdoes de linhas aéreas, observar-se-a
procedimento licitatério especifico, a ser estabelecido no Cdédigo Brasileiro de
Aeronautica.’ : :

E, na Lei n® 9.074, de 8 de julho de 1995, que estabelece a outorga e
prorrogagdes das concessOes e permissdes de servigos publicos previstos no
artigo 175 da Constituicdo Federal, foi vetado pelo Exmo. Presidente da Republica
o dispositivo do art. 19, inciso II, letra ¢, que remetia a Lei n® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, sujeitando ao regime de concessdo e permissdo quando
coubesse, por licitagdo, o transporte aéreo, aeroespacial e respectivas instalacdes
de infra-estrutura.”

114, O parecer desta equipe € que a interpretagdio do DAC
desconsidera as razGes do veto presidencial. Seu objetivo ndo era afastar a
aplicagao da Lei n© 8.987/95 aos servigos publicos elencados nos artigos vetados,
mas evitar “err6neas interpretacées em virtude do aforismo de que a lei ndo
contem palavras inuteis”. Para demonstrar que o veto ndo afastou a aplicagdo da
Lei n® 8.987/95, pode-se citar o exemplo dos servigos de transmissdo de energia
elétrica, também enumerados em um dos incisos vetados, em que houve varias
outorgas apds a constituigdo, todas precedidas por licitacdo publica.

115. A partir da analise realizada, conclui-se que a Lei n.© 8.987/95 se
aplica a outorga de concessdo de servigos publicos de transporte aéreo, em
especial, quanto a necessidade de prévia licitagdo para outorga de concessdo.
Assim, os contratos de concessdo de servigos publicos de transporte aéreo,
celebrados entre a Unido, por intermédio do DAC, e empresas brasileiras, apds a
promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988, sem a realizagdo de prévia
licitagdo, infringiram a legislagdo brasileira.

5.1.1. Da possibilidade de outorga de concessdo para exploracao de
servigos publicos de transporte aéreo sem licitagdo
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116. A contratagdo direta, sem prévia licitagdo, para concessdes de
servigos publicos é possivel, desde que haja uma lei especifica para tal. Um
exemplo desta situagdo ocorre no setor de telecomunicagoes. A Lei n.0 9.472, de
16/7/97, que trata da outorga de concessdo de servigos publicos de
telecomunicagdes, prevé os casos de inexigibilidade de licitagdo para a exploragao
no regime de concessao, conforme os termos dos arts. 91 e 92, in verbis:

“Art. 91. A licitagdo sera inexigivel quando, mediante processo
administrativo conduzido pela Agéncia, a disputa for considerada inviavel ou
desnecessaria.

§ 1° Considera-se inviavel a disputa quando apenas um interessado
puder realizar o servigo, nas condicdes estipuladas.

§ 2° Considera-se desnecessdaria a disputa nos casos em que se
admita a exploragcdo do servigo por todos os interessados que atendam as
condigdes requeridas.

§ 3° O procedimento para verificagdo da inexigibilidade compreendera
chamamento publico para apurar o nimero de interessados.

Art. 92. Nas hipéteses de inexigibilidade de licitacdo, a outorga de
concessao dependerda de procedimento administrativo sujeito aos principios da
publicidade, moralidade, impessoalidade e contraditério, para verificar o
preenchimento das condigdes relativas as qualificagdes técnico-operacional ou
profissional e econdmico-financeira, a regularidade fiscal e as garantias do
contrato.

Pardgrafo Unico. As condigdes deverdo ser compativeis com o objeto e
proporcionais a sua natureza e dimensao.” (destacamos)

117. Nota-se que a Lei n.° 9.472/97 ndo soO definiu os casos de
inexigibilidade de licitagdo, mas também o procedimento a ser adotado quando
forem verificadas as hipdtese que caracterizam a inexigibilidade, especiaimente
quando envolver bens escassos, tal como ocorre com o espectro de freqliéncia no
setor de telecomunicagodes.

118. Assim, se houvesse uma legislagao semelhante aplicavel ao caso
do setor de transporte aéreo de passageiros, a realidade operacional e econdmica
do setor sugere que a situacdo em uma nova outorga poderia ser descrita como
andloga a do paragrafo 2° do art. 91: a inexigibilidade de licitacdo poderia ser
justificada legalmente como desnecessaria, desde que os interessados possam
prestar o servigo, atendidas as condigdes estabelecidas pelo poder concedente.
Tal como ocorre hoje em dia, a outorga de concessdo de servigos de transporte
aéreo regular de passageiros configura-se muito mais como uma habilitacdo para
entrar no mercado, e € desejavel que haja varias empresas prestando os servigos
em regime de competigao.

119. Se o Poder Executivo entender que o instituto da concessao é o
mais adequado para o transporte aéreo de passageiros, pode propor 'modificagéo
na legislagdo para assegurar que novas outorgas possam ser concedidas com
dispensa ou inexigibilidade de licitagdo. Segundo o art. 39 da Lei n.© 11.182, de
27/9/05, o Conac é o orgao indicado para propor diretrizes ao setor.

5.2. Anadlise dos contratos de transporte aéreo de passageiros quanto
existéncia de clausulas essenciais previstas em Lei
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120. A Constituicdo Federal de 1988, ao tratar do regime de prestagao
de servigos publicos, dispbés no art. 175, que:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestagao
de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagao, bem
como as condicdes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdao ou
permissao;

II - os direitos dos usuarios;

III - politica tarifaria;

IV - a obrigagdao de manter servigo adequado.

121. Verifica-se que o citado dispositivo constitucional se reporta a
necessidade de lei para definir varios aspectos sobre a prestagdo de servigos
publicos, em especial, o regime de concessdo e as condigdes previstas nos incisos
do paragrafo unico do art. 175 da Carta Magna.

122. A Lei n.© 7.565/86, apesar de regulamentar especificamente a
prestacdo dos servicos publicos de transporte aéreo, ndo estabelece quais sdo as
clausulas essenciais do contrato de concessdo destes servigos. Aplica-se neste
caso o art. 23 da Lei n.°© 8.987/95, que contém 15 incisos que estabelecem as
cldusulas obrigatdrias de todos os contratos de concessdo. A seguir analisa-se o
que ocorre nos contratos de concessdao de algumas empresas escolhidas, para
cada inciso. Os contratos de concessao analisados sao os das seguintes empresas:

- Brasil Central Linhas Aéreas S/A (fls. 36-41, anexo 1);

- GOL Transporte Aéreos Ltda. (fls. 67-70, anexo 1); e

- BRA Transportes Aéreos Ltda (fls. 87-92, anexo 1).

123. O objetivo da analise ndo € realizar uma avaliagao extensiva da
aderéncia dos contratos de transporte aéreo regular de passageiros a legislagao
para servir de subsidio a eventual julgamento sobre sua validade. A validade dos
contratos poderia ser contestada pelo simples fato de ndo terem sido precedidos
por licitagdo. Esse encaminhamento, entretanto, traria grandes riscos a
estabilidade dos servigos e ao atendimento da sociedade. O que se pretende aqui
€ avaliar a padronizagdo dos contratos e sinalizar para eventuais corregdes que se
fagam necessarias para adequar os contratos a Lei n® 8.987/95.

124. Como o DAC entende que a Lei n® 8.987/95 ndo € aplicadvel a
outorga de novas concessoes de transporte aéreo de passageiros, € possivel que
o conteudo do contrato em termos de clausulas essenciais previstas nos quinze
incisos do art. 23 dessa Lei ndo esteja consubstanciado nos contratos em questao.
5 possivel também que, em fungdo de especificidades do setor, como por exemplo
a liberdade tarifaria prevista na Lei n® 11.182/2005, nem todos os incisos sejam
aplicaveis. A comparacdo entre os contratos é feita para cada inciso do art. 23 da
Lei n© 8.987/95.

I - Objeto, area e prazo da concessao

125. O contrato de concessdao da empresa Brasil Central, em que pese
mencionar na Clausula Nona como objeto as linhas aéreas, tem como objeto o
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transporte de passageiros e cargas nas linhas aéreas concedidas,
constantes do Plano Basico, consoante o disposto na Clausula Primeira e seu
paragrafo10°,

126. Ja o Contrato de Concessdao da empresa GOL e o da BRA definem
como objeto o transporte de passageiros, cargas e mala postal nas linhas aéreas
que constam do Plano Basico, de acordo com a Clausula Primeira e seu § 1°.
Esses contratos também citam expressamente os servigos como objeto em outras
cldusulas: Clausula Décima-Primeira (GOL) e Clausula Décima-Segunda e § 2° da
Clausula Quinta (BRA).

127. Ainda, o § 1° da Clausula Primeira dos trés contratos estabelece
que “as linhas concedidas serdao executadas com as freqiiéncias, as escalas e
equipamentos previstos nos respectivos Horarios de Transporte”. Constata-se,
assim, que ndo ha padronizagdo nos termos constantes dos trés Contratos de
Concessao, quanto a definigdo do objeto e da area para prestagdo dos servicos.
No entanto, a comparagao realizada, cotejada com o disposto no inciso I do art.
23 da Lei n.% 8.987/95, permite concluir que o objeto da concessdo € o servigo
publico de transporte aéreo de passageiros, carga e/ou mala postal. Quanto a
area para prestacdo desses servigos, esta deveria estar delimitada pelas linhas
areas que constam do plano basico de cada uma das empresas Brasil Central
Linhas Aéreas S/A, GOL Transporte Aéreos Ltda. e BRA Transportes Aéreos Ltda.

128. Todavia, em que pese o disposto no § 1° da Clausula Primeira de
todos os trés Contratos de Concessdo analisados, o plano basico de linhas é
alterado ao longo do tempo, em face da dindmica operacional do servigo. Essas
alteragdes sdo procedidas mediante o acréscimo ou a supressdo de linhas e a
modificagdo dos vbos regulares, conforme prevé a Clausula Primeira de todos os
Contratos citados, bem como as Clausulas Décima-Quarta, Décima-Sexta e
Décima-Primeira, respectivamente, dos Contratos de Concessdo das empresas
Brasil Central, GOL e BRA.

129. Como visto na segdo 0, o transporte aéreo de passageiros
caracteriza-se pela constante alteragdo das malhas de véos que definem a
abrangéncia do servigo prestado. O escopo de atuagdo de cada empresa,
inicialmente definido no plano basico de linhas, ndo vincula a atuagdo da
concessionaria ao longo de todo o contrato de concess3do. As alteragdes na malha
de voos regulares de uma empresa podem ocorrer com a inclusdo, modificagdo ou
exclusdo de véos das companhias aéreas, o que é feito mediante a aprovagdo de
novas Hotrans. O conjunto de Hotrans em vigor para cada empresa aérea define a
sua malha de vbos regulares em operagéo.

130. No que tange aos prazos da concessdo, os Contratos das
empresas Brasil Central e GOL fixaram o prazo de quinze anos, renovavel por
idéntico periodo, conforme disposto, respectivamente, nas Clausulas Décima-
Quinta e Décima-Sétima. J4 o Contato da BRA estabeleceu o prazo de quinze
anos, sem fixar o periodo da renovagao, consoante os termos da Cldusula
Décima-Terceira. Todavia, todos os trés Contratos condicionaram a prorrogacdo
ou renovacgao a solicitagdo prévia da concessionaria seis meses antes do término
do contrato, de acordo com o paragrafo Unico das clausulas mencionadas.

131. No caso das empresas Varig e Vasp, tanto o prazo da concessao
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quanto o da primeira prorrogacdo, procedidas antes da promulgagao
da Constituicdo Federal de 1988, tiveram prazos idénticos de quinze anos, de
acordo com o previsto no art. 32 do Decreto n.© 72.898/73. J& a segunda
prorrogacao do contrato da Varig foi efetuada mediante o Decreto n.o 4.856, de
9/10/2003, até 31/12/2010, ou seja, por mais sete anos, a contar de
10/10/2003.

@ II - Modo, forma e condigdes de prestagao do servigo

132. A descrigdo do modo, da forma e das condigdes da prestagdao do
servigo publico de transporte aéreo, dizem respeito aos equipamentos, as escalas,
as freqléncias e aos horarios dos voos regulares estabelecidos no ambito de cada
Hotran. Nos contratos das trés companhias em questdo, o paragrafo primeiro da
cldusula primeira explicita que a execugao das linhas concedidas se dara segundo
os Hotrans aprovados pelo DAC. O plano bdsico de linhas de cada empresa,
associado ao contrato de concessao € vinculado a um conjunto inicial de Hotrans,
gue vai se alterando ao longo do tempo.

@ III - Critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da
qualidade do servigo

133. O nivel de servigo a ser prestado consta expressamente somente
no Contrato da GOL. No entanto, os contratos remetem a regulamentagao do
DAC, que apresenta as definigdes em questdo. O DAC editou a Instrugdo de
Aviagao Civil-IAC n.© 1.502-0699, mediante a Portaria n.°© 366/DGAC, de
8/6/1999, estabelecendo procedimentos com vistas a avaliagdo da regularidade,
da pontualidade e da eficiéncia operacional das empresas brasileiras de transporte
aéreo. A referida Instrugdo definiu, também, indices de regularidade, de
pontualidade e de eficiéncia operacional que sdo calculados na modalidade de
indices parciais e indice global e utilizados pelo DAC como indicadores oficiais de
desempenho das empresas brasileiras de transporte aéreo regular, servindo,
inclusive, de base para analise comparativa da qualidade dos servigos por elas
prestados. Ainda, de acordo com a referida IAC, esses indices sao definidos como
sendo:

“a) indice de Regularidade: a proporcdo do total de etapas de véo
previstas em Hotran que foram efetivamente realizadas;

b) Indice de Pontualidade: a proporgdo das etapas de voo que foram
operadas de acordo com os horarios previstos nos respectivos documentos de
Hotran dentre o total de etapas de voo efetivamente realizadas, considerando-se
os limites de tolerancia estabelecidos na presente IAC; e

c) Indice de Eficiéncia Operacional: corresponde a agdo combinada da
regularidade e da pontualidade, representando, de um modo geral, a
probabilidade do passageiro de, ao chegar ao aeroporto, ver o seu voo realizado e
dentro do horario previsto.” '

134. Apesar de somente no Contrato da GOL constar expressamente o
atendimento ao servigo adequado, a Clausula Segunda dos trés contratos
analisados enfatizam que a “concessionaria devera dispor de pessoal, aeronaves e
equipamentos suficientes para assegurar a execugao dos servigos concedidos
dentro do exigido padrao de seguranga”.

135. Blanchet (2001, pg. 53) afirma que “a manutengao da segurancga

]
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é do interesse publico tanto quanto a prestagao do servigo publico”. No
caso do transporte aéreo, o aspecto da seguranga esta associado, principalmente,
com as normas de operagdo e manutencdo na prestagdo dos servigos. Tanto é
que nos referidos contratos foi determinado a concessiondria que submeta a
aprovagao do DAC tais normas, conforme previsto na Clausula Quarta (Brasil
Central) e na Clausula Terceira (GOL e BRA).

136. Percebe-se, contudo, da andlise comparativa entre os trés
Contratos de Concessdo, que as clausulas que tratam do nivel de servigo nao
apresentaram padronizacdo sobre essa matéria, haja vista que somente o
Contrato da Gol fez referéncia ao art. 6° da Lei n.© 8.987/95.

@ IV - Prego do servigo e aos critérios e procedimentos para o reajuste
e a revisao das tarifas

137. As especificidades inerentes a prestagdo dos servigos publicos de
transporte aéreo, especialmente a sua dindmica operacional levaram o poder
publico a estabelecer o regime de competicdo na prestagao desses servigos. Esse
regime esta expresso no ambito dos trés contratos nas Clausulas Décima-Quarta
(Brasil Central), Décima-Sexta (GOL) e Décima-Primeira (BRA).

138. A fixagdo do regime de competicdo entre as concessionarias na
prestacdao de servigos publicos de transporte aéreo requer o estabelecimento de
um modelo tarifario adequado ao regime competitivo. Conforme afirma Justen
Filho (2003, p. 351), no caso de regime de competicao, “a tendéncia sera que as
tarifas sejam fixadas segundo mecanismos de mercado”. Esse autor enfatiza,
ainda, que “a demanda e a oferta funcionardo como instrumentos autonomos para
determinar os pregos, incumbindo ao poder concedente uma fungao mais restrita
- consistente em evitar praticas ofensivas a livre concorréncia”.

139. Assim, em 30/10/2003, o Conac, por meio da Resolugao n.° 2,
aprovou como diretriz referente ao regime tarifario a de que as tarifas sejam
definidas peloc mercado, mas estabeleceu que o DAC monitorasse as tarifas
praticadas e informasse ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia sobre a
ocorréncia de pratica anticompetitiva ou abuso de pregos, sem prejuizo da
aplicagao do disposto na Lei n.% 7.565/86 e sua regulamentagdo complementar.

140. A Lei n.© 11.182, de 27/9/05 consolidou o regime de competigao,
ao prever, em seu art. 49, que “na prestagdao de servigos aéreos regulares,
prevalecera o regime de liberdade tarifaria”. Sob o regime de liberdade tarifaria,
nao ha mais o que tratar nos contratos sob fixagdo de precos, nem critérios para
revisdo ou reajuste. Os pregos sao livres. As empresas precisam apenas informar
0s pregos praticados ao DAC para fins de monitoramento.

@ V - Direitos, garantias e obrigagdes do poder concedente e da
concessionaria, inclusive os relacionados as previsiveis necessidades de futura
alteragao e expansdo do servigo e conseqliiente modernizagdo, aperfeicoamento e
ampliacdao dos equipamentos e das instalagoes.

141. A clausula segunda dos contratos analisados estabelece a
necessidade de a concessionaria “dispor de pessoal, aeronaves e aparelhos
suficientes para assegurar, com seu adequado aproveitamento, a execugao dos
servigos concedidos dentro do exigido padrdo de seguranga”.

142. Como ja visto, na pratica as alteragdes no escopo do objeto que

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 32 of 41

caracteriza a prestacdo dos servicos de transporte aéreo sao
constantes, mas o objeto da concessdao nado esta relacionado a bens vinculados a
esta, e sim a ativos da empresa privada. Ou seja, as acdes de modernizagao ou
ampliacdo de equipamentos ndo sdo diretamente vinculados a concessdao no
sentido de ensejarem contrapartida do Poder Concedente.

143. Além das obrigagdes gerais da concessiondria em cumprir as
normas aplicaveis ao setor, e de outras obrigagdoes analisadas no ambito dos
demais incisos do art. 23 da Lei n° 8.,987/95, ndo ha clausula especifica com
citagdo explicita dos direitos, garantias e obrigagdes do Poder Concedente e da
concessiondria. No contrato da Gol ha que se ressaltar a existéncia de clausulas
com obrigagdes diversas como a obrigagdao de comprovar regularidade de tributos
e contribuigdes federais e quitagao de divida ativa da Unido, FGTS e INSS, e fundo
aeroviario.

@ VI - Direitos e deveres dos usuarios para obtengdo e utilizagdo do
servigo

144. Dos contratos analisados, apenas o Contrato da Brasil Central
ndo trata expressamente dos direitos e deveres dos usudrios. O assunto é tratado
de forma indireta, conforme se observa na Clausula Décima, que dispée que a
concessionaria obriga-se a cumprir e fazer cumprir por seus prepostos todas as
disposigdes de leis, regulamentos, instrugdes e portarias vigentes ou que vierem a
vigorar, relativos ou aplicaveis aos servigos.

145. Registre-se que esses termos também estdo expressos na
Clausula Décima-Segunda dos Contratos da GOL e da BRA. Dessa forma, as
concessionarias devem cumprir o previsto nos arts. 227 a 234 da Lei n.° 7.565/86
e o disposto na Resolugdo n.% 676/GC5, de 13/11/2000, editada pelo Comando da
Aerondutica para regulamentar as condigbes gerais de transporte aéreo, pois
tratam, em especial, do contrato de transporte de passageiros, especificamente
quanto ao bilhete de passagem e a nota de bagagem, e que, de certa forma,
também dizem respeito aos direitos dos usudrios de transporte aéreo regular de
passageiros.

146. Além disso, os Contratos da GOL e da BRA, ao tratar dos direitos
dos usuarios, também fazem remissdo ao Cdédigo de Defesa do Consumidor,
conforme se observa, respectivamente, nos termos das Clausulas Oitava e Sétima
que obrigam a concessionaria a observar e respeitar os direitos dos usudrios dos
servigos ora concedidos, nos termos do art. 6° da Lei 8.078/90, sem prejuizos das
normas previstas no Codigo Brasileiro de Aeronautica e em legislacdo
complementar que regem essa relagdo juridica. O Contrato da GOL, de acordo
com a Clausula Oitava, ainda remete ao disposto nos tratados e convencdes que
regem o transporte aéreo internacional, haja vista que aquela empresa presta
esse tipo de servigo publico.

@ VII - Forma de fiscalizagdo das instalagGes, dos equipamentos, dos
métodos e praticas de execugdo do servico, bem como a indicacdo dos 6rgdos
competentes para exercé-la

147. A cldusula quarta do contrato da Brasil Central, que é a mesma
da terceira nos contratos da Gol e BRA, explicita que “a concessionaria devera
subordinar a aprovagdao do DAC suas normas de operacdo e manutencdo, dentro
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do prazo que lhe for fixado, assim como, previamente, qualquer
alteracdo que nelas queira introduzir, ficando ainda obrigada a permitir que
elementos do mesmo Departamento fiscalizem diretamente suas atividades
relacionadas com a operagao e a manutengdo, em qualquer das suas fases.”

@ VIII - Penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a
concessionaria e sua forma de aplicagdo

148. A clausula décima-primeira do contrato da Brasil Central, que no
contrato da Gol € a décima terceira € no contrato da BRA a oitava, explicita que a
concessionaria fica “sujeita as multas e providéncias administrativas previstas no
Cddigo Brasileiro de Aeronautica”.

@ IX - Casos de extingdo da concessao

149. Ha clausulas separadas nos contratos da Brasil Central e Gol para
tratar das situagdes em que a caducidade do contrato pode ser declarada (no
contrato da Brasil Central, a Clausula décima segunda, no da Gol, clausula
décima-quarta) e para as situagdes em que a concessdo pode ser cassada
(décima terceira no contrato da Brasil Central, décima-quinta no caso da Gol). No
caso da BRA, a clausula nona trata das diversas situacbes de extingdo do
contrato.

@ X - Bens reversiveis

150. Ndo ha em nenhum dos trés contratos clausulas referentes a
bens reversiveis, dadas as peculiaridades do setor analisadas no item 0.

@ XI - Critérios para o calculo e a forma de pagamento das
indenizagdes devidas a concessionaria, quando for o caso

151. Nao ha em nenhum dos trés contratos clausulas referentes a
indenizagbes, dadas as peculiaridades do setor analisadas no item O.

@ XII - Condigdes para prorrogagdo do contrato

152, No caso da Brasil Central, a clausula décima-quinta prevé que o
contrato vigorara por quinze anos sendo prorrogavel por igual periodo, na forma
da Portaria n® 816/GMS5, de 9 de dezembro de 1996. Nos casos da Gol e BRA, os
contratos prevéem apenas sua vigéncia por quinze anos, e apresentam como
condicdo para sua prorrogacao, pedide da concessionaria para tal seis meses
antes do fim dos contratos.

@ XIII - Obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestagdo de contas
da concessionaria ao poder concedente

153. Ha clausulas nos trés contratos prevendo a prestacdo mensal de
contas ao DAC, por meio de relatorios estatisticos-financeiros (cldusula sétima no
contrato da Brasil Central e clausula quinta nos contratos da Gol e da BRA).

@ XIV - Exigéncia da publicagdo de demonstragdes financeiras
periodicas da concessionaria

154. Apesar das exigéncias de prestacdo de contas ao DAC, e previsdo
de verificacdo das contas das concessionarias por agentes credenciados por seu
Diretor-Geral, ndo ha exigéncia para publicacdo de demonstragdes financeiras
periodicas da concessionaria.

@ XV - Foro e modo amigavel de solugdo das divergéncias contratuais

155. Apenas no contrato da BRA, em sua clausula décima-quarta, ha a
previsdo do foro de Brasilia, para dirimir as questdes oriundas contrato, nao
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resolvidas administrativamente.

6 Comentarios do Gestor

156. No dia 12/09/2006, este relatério de auditoria foi encaminhado
em maos ao diretor da ANAC (recibo as fls. 115), apos a apresentagao do trabalho
realizada pela equipe de auditoria para toda a diretoria da agéncia, para que a
ANAC apresentasse por escrito quaisquer comentarios sobre o trabalho em
questdo, caso quisesse. Passado o prazo estipulado para a apresentagao de
comentarios, a ANAC ndo se manifestou, nem solicitou prazo adicional.

7 Conclusao

157. O mercado de transporte aéreo regular de passageiros vem se
desenvolvendo no Brasil seguindo os moldes dos mercados mais desenvolvidos,
em que a desregulamentacgdo ja ocorreu. Destaca-se a eliminagao de barreiras de
entrada(20) e a liberdade tarifaria no mercado aéreo doméstico brasileiro. E um
mercado que opera sob a légica privada, com crescentes niveis de competicdo, o
que se demonstrou benéfico no mundo ndo sé para os passageiros, mas como
para o mercado como um todo.

(20 Apesar de persistirem algumas limitagdes, como a restricdo a
participagdo maxima de 20% de capital estrangeiro nas empresas de aviagdo
brasileiras.

158. A literatura recente atribui as crises financeiras no setor as suas
caracteristicas pro-ciclicas e ao prazo de maturagao de investimentos, em
detrimento de explicagoes relacionadas ao excesso de oferta, que ensejaram
medidas de protegdo aos oligopolistas operando nestes mercados, em um passado
recente.(21)

(21) Deve-se ressaltar que o mercado internacional de passageiros
ainda € extremamente protegido e fechado, mas ai devem-se considerar os
interesses comerciais e estratégicos dos paises. Por isso, o que prevalece sao
acordos de reciprocidade entre paises.

159. A atual estrutura e os arranjos operacionais das empresas
aéreas, o aumento no nivel de competicdo no mercado, a diversificagdo de
produtos e a dinamica da demanda exigem uma crescente flexibilidade para
alocar as malhas de vOos oferecidos pelas empresas.

160. Ha uma forte regulamentagdo técnica e de niveis de seguranca
implementada, o que habilita o Brasil a fazer parte do grupo de paises
considerado pelas autoridades aeronduticas mundiais como os de maior
desenvolvimento no setor aéreo. Ha também regulamentagdo em vigor sobre
niveis de continuidade e qualidade dos servigos. Toda essa regulamentagdo é
aplicavel sem necessariamente recorrer a legislagao de concessoes.

161. O Codigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n.° 7.565/86) definiu
como servigo publico os servigos regulares de transporte aéreo e estabeleceu o
regime de concessao para prestacdo desses servigos pela iniciativa privada.
Porém, mesmo com a promulgagdao da constituicgdo de 1988, mesmo com a
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determinagdo legal contida no art. 122 da Lei n.° 8.666/93 para que
fosse incluido no CBA procedimento especifico para a licitagdo de outorgas de
servicos de transporte aéreo de passageiros e apesar do que prevé a Lei das
Concessdes (Lei n© 8.987/95), nao houve a alteragdo no CBA para prever
procedimentos licitatorios antes de tais outorgas. O DAC entendeu que a Lei n®
8.987/95 nao se aplica a outorga de concessdes de servigos de transporte aéreo
regular de passageiros.

162. A andlise das Leis n.os 7.565/86, 8.987/95 e 9.074/95 permitiu
concluir que prevalecem os termos dos dispositivos da Lei n.° 7.565/86, que
regulamentam exclusiva e especificamente os servigos publicos de transporte
aéreo, desde que ndo gerem conflito com a Lei n.0 8.987/95 e, principalmente,
com o disposto no art. 175 da Constituicdo Federal de 1988. Com relagdo a
outorga de concessao de servigos publicos de transporte aéreo prevalece a Lei n.°
8.987/95.

163. Assim, todos os contratos de concessdao para exploragdo de
servigos publicos de transporte aéreo de passageiros assinados apds a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 infringiram o disposto no caput do
art. 175 da Carta Magna, haja vista que foram celebrados sem a realizagdo do
devido processo licitatério. No entanto, uma possivel declaracdo de nulidade
destes contratos, poderia ensejar a paralisagao dos servigos, o que representaria
grandes riscos a continuidade dos servigos de transporte aéreo regular de
passageiros e eventuais prejuizos para a sociedade brasileira.

164. Por meio da analise comparativa dos contratos de concessdo das
empresas Brasil Central Linhas Aéreas S/A, GOL Transporte Aéreos Ltda. e BRA
Transportes Aéreos Ltda., foi possivel verificar que:

a) a definicdo do objeto e da area da concessdo ndo € aderente ao
disposto no inciso I do art. 23 da Lei n.2 8.987/95 c/c os artigos 175 e 180 da Lei
n.¢ 7.565/86;

b) os termos das clausulas contratuais que tratam do nivel de servico
prestado ndo aderem plenamente ao disposto no art. 6° da Lei n.°© 8.987/95 c/c o
disposto na Lei n.© 7.565/86 e nas portarias e resolugdes editadas pelo DAC em
vigor;

c) os termos das clausulas contratuais que tratam dos direitos e
deveres do usuario ndo atendem plenamente ao disposto no art. 70 da Lei n.o
8.987/95;

165. A desregulamentagao e a eliminagdao de barreiras a entrada de
novos competidores vém trazendo resultados positivos, demonstrando que a falta
de licitagdo para outorgar novas concessoes, apesar de ser um problema juridico,
ndo € um problema do ponto de vista operacional e econémico. As vantagens
para a sociedade em definir o transporte aéreo regular de passageiros como
servigo publico a ser prestado sob o instituto da concessdo sdo questionaveis.

166. O instituto da concessao foi idealizado para a prestagdo de
servigos publicos em situagbes de monopdlio natural, em que ndo ha condigdes de
competigdo e portanto aplica-se forte regulagdao econdémica. Alguns elementos
indicam que este instituto ndo parece adequado ou aderente a atual realidade do
transporte aéreo regular de passageiros no Brasil.
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167. Por exemplo, a Lei n® 11.182/05 e as decisdes do Conac deixam
claro que ndo ha intencdo de controlar os pregos das passagens aéreas, mas de
induzir a competicdo no setor. Também os acontecimentos recentes, com o
colapso dos servigos prestados pela Varig, revelam que na pratica o Poder
Concedente nao considera como alternativa viavel para assegurar a continuidade
dos servigos em todas as linhas a encampagao da concessao, com indenizagao da
concessionaria pelos bens a esta relativos e ainda ndo amortizados.

168. Nesse sentido, € oportuno recomendar que o Conac avalie, com
base no art. 39 da Lei n° 11.182/05, sobre a adequagdao dos institutos da
permissdo e da concessdo para a prestagdo dos servigos de transporte aéreo
regular de passageiros, frente as vantagens que o instituto da autorizagdo parece
conferir em termos de flexibilidade para manter o setor aéreo funcionando
segundo sua atual dinamica operacional. A utilizagdo deste instituto é possivel em
fungao do disposto no art. 21, XII, ¢, da Constituigdo: “Compete a Unido (...)
explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo: (...) a
navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria”.

169. Apesar da consolidagdo do movimento de flexibilizagdo do
mercado no sentido da liberalizagdo e da eliminagdo de barreiras a entrada, a
equipe de auditoria observou que o DAC ainda persistia impondo alguns limites
para a criagao de novas linhas regulares de transporte aéreo de passageiros, com
vistas a nao haver excesso de oferta, o que segundo a visdo daquele 6rgdo,
poderia causar prejuizo as empresas em operagdo. Sendo assim, € importante
determinar a ANAC que observe o mandamento legal e abstenha-se de considerar
questdes relacionadas a eventual excesso de oferta na andlise de novos pedidos
de Hotrans.

170. E possivel implementar diferentes arranjos institucionais-legais
para definir o enquadramento da prestagdao dos servigos de transporte aéreo
regular de passageiros, mantendo as caracteristicas econdmicas e a dinamica
operacional do setor, sem infringir a legislacdo brasileira.

8 Proposta de Encaminhamento

171. Tendo a vista a natureza sistémica dos problemas apontados,
propomos determinar, com fundamento na Lei n°© 8.443/92 e no RI-TCU:

A. Ao Conselho de Aviagao Civil (CONAC), com base no Decreto n©
3.564, de 17 de agosto de 2000, que realize estudos para avaliar, diante dos
fatos apresentados neste relatorio, e do processo de desregulamentacdo do setor
aéreo, se o instituto da concessdo é o mais indicado para o transporte reqular de
passageiros, ou se deve ser proposta alteragao na legislagao;

A.1 caso o estudo venha a concluir que o instituto da concessao seja o
mais adequado, que adotem as medidas necessarias no sentido de:

A.1.1 propor as devidas adaptagdes na Lei n.° 7.565/86, legislagao
especifica dos servigos publicos de transporte aéreo de passageiros, de modo que
seja atendido o disposto no art. 175 da Constituicdo Federal e que o Cddigo
Brasileiro de Aviagdo se coadune com os dispositivos da Lei n.° 8.987/95,
conforme disposto no paragrafo Gnico do art. 10 desta Lei;

A.1.2 adequar os termos das cldusulas dos contratos de concessao que
vierem a ser celebrados, em observancia ao disposto no art. 23 da Lei n.°
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8.987/95 c/c a Lei n.© 7.565/86;

A.2 envie ao TCU, no prazo de 90 dias, relatério contendo as medidas
e 0s prazos previstos para as acdoes a serem tomadas com vistas a solucionar os
problemas relativos a outorga de novas concessGes no setor aéreo;

B. a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), com base na Lei n©
11.182/2005, art. 48, paragrafo 19, que se abstenha de considerar aspectos
relativos a eventual excesso de oferta de voos na analise de novos pedidos de
Hotran por parte das concessionarias de servigos aéreos domésticos de transporte
de passageiros;

C. que seja dado conhecimento da decisdao que vier a ser adotada a
Comissao de Infra-estrutura do Senado Federal, a Comissdo de Viagdo e
Transportes da Camara dos Deputados, e ao Senador Mozarildo Cavalcanti, em
resposta ao requerimento por ele apresentado ao TCU para analise da matéria em
questao;

D. o arquivamento do presente processo;

E. @ SEFID, que realize o monitoramento das agdes referentes ao
Acérdao que vier a ser proferido.”.

E o Relatério.

Voto do Ministro Relator

Trago a apreciagdo deste Colegiado relatério de auditoria operacional,
realizada pela Sefid, junto ao extinto Departamento de Aviagdo Civil - DAC, cujas
atividades foram absorvidas pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, com o
advento da Lei 11.182/2005, e que teve a finalidade de analisar a regularidade
dos contratos de concessdao de servigos de transporte aéreo regular de
passageiros.

2. Esse trabalho teve origem em estudo elaborado pela Consultoria
Legislativa do Senado Federal a respeito do controle das promogdes de passagens
aéreas praticado pelo Departamento de Aviagdo Civil, encaminhado a este
Tribunal pelo Senador Mozarildo Cavalcanti, contendo sugestdao para a realizagao
de auditoria operacional no Sistema de Aviacgao Civil.

3. O relatério da equipe técnica apresenta, inicialmente, analise da
evolugdo do mercado de transporte aéreo regular de passageiros no Brasil, bem
como sua dindamica operacional e suas caracteristicas econdmicas.

4. Conforme os dados levantados pela equipe, no periodo de 2000 a
2005, ocorreu no setor a ampliagdo da oferta (medida em assentos. km em vdos
domeésticos) em 16%, atingindo-se 48 milhdes de assentos.km ofertados. No
mesmo periodo, apesar de prevalecer a concentracdo da oferta em poucas
grandes empresas, as empresas de menor porte ampliaram consideravelmente
sua participagdo no mercado, a qual cresceu cerca de 100%. Esses numeros,
entre outros registrados pela equipe, ilustram o dinamismo do setor, onde hoje se
verificam crescentes niveis de competicdo entre as empresas prestadoras dos
Servigos.

5. Nao obstante os bons resultados econémicos do setor no periodo, a
analise do arcabougo legal referente a concessdo dos servigos de transporte aéreo
regular de passageiros no Brasil, efetuada pela equipe, e com a qual estou de
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acordo em face de sua consisténcia, demonstra que os contratos de
concessdo para exploragao dos aludidos servigos, assinados apds a promulgagado
da Constituicdo Federal de 1988, estdo em desacordo com disposto no caput do
art. 175 da Carta Magna, uma vez que foram celebrados sem a realizagdao do
devido processo licitatorio.

6. O Codigo Brasileiro de Aeronautica (Lei 7.565, de 23/12/1986)
define, em seu art. 175, como servigos publicos, os de transporte aéreo publico
de passageiro, e estabelece, em seu art. 180, que a exploragdao desses servigos,
pela iniciativa privada, dependera sempre de prévia concessdo, quando se tratar
de transporte aéreo regular, ou de autorizagdo, no caso de transporte aéreo nao
regular ou de servigos especializados. A referida Lei, anterior a Constituicdo
Federal de 1988, ndo exigia a realizagao prévia de licitagdo para a concessado da
exploragao dos servigos publicos de que trata. Contudo, a partir da inclusdo de tal
exigéncia na Constituicdo Federal, tornou-se obrigatéria a sua observancia.

7. Por considerar que a andlise da unidade técnica aborda os pontos
mais relevante acerca do assunto, transcrevo a seguir trecho da instrugao no quail
€ examinada a legislagdo aplicavel as concessdes dos servigos de transporte aéreo
regular de passageiros:

“A necessidade de licitagdo para outorga de concessdo para exploragao
de servigos publicos de transporte aéreo também é registrada no art. 122 da Lei
n.° 8.666/93, nos seguintes termos: ‘nas concessdes de linhas aéreas, observar-
se-a procedimento licitatorio especifico, a ser estabelecido no Cdédigo Brasileiro de
Aeronautica’. No ano de 1993 ndo havia lei que regulamentasse o art. 175 da
Carta Magna.

Adveio, entdo, em 13 de fevereiro de 1995, a Lei n.° 8.987, que
regulamentou o regime de concessdao e permissdao da prestagdao de servigos
publicos, previsto no art. 175 da Carta Magna, o que lhe confere o titulo de Lei
Geral de ConcessOes de Servicos Publicos. Nessa mesma data, também foi
editada a Medida Provisoria n.© 890/95, que determinou a aplicacdo da Lei n.°
8.987/95 para disciplinar as outorgas de concessdoes de servigos publicos de
transporte aéreo.

Na conversao da Medida Provisdria n.© 890/95, que resultou na Lei n®
9.074/95, mediante o Projeto de Lei de Conversdo n.° 14, de 1995, foi vetado o
inciso II do art. 19, que submetia os servigos de transporte aéreo ao regime de
concessao regulamentado pela Lei n.% 8.987/95. Assim, a Lei n.© 9.074/95, ao ser
editada, ndo incluiu aqueles servigos entre os relacionados em seu art. 19,

Como demonstra a Mensagem n© 750, de 8 de julho de 1995, do
Presidente da Republica, as razdes do veto aos incisos I, II e III do art. 1° do
Projeto de Lei de Conversao n.° 14, de 1995, estdo relacionadas a percepcdo de
que enumerar tais servigos na Lei causaria uma redundancia com o art. 175 da
Constituicdo, dando margem a interpretagdes erréneas:

‘A redagao original do art. 1, como constante da Medida Provisoria,
relacionava elenco amplo de atividades econdmicas passiveis de se submeterem
ao regime de concessdo ou permissdao, compreendendo servigos inseridos na
orbita de competéncia da Unido, Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Ocorre que, com as modificacOes introduzidas no projeto, somente
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permaneceram relacionados no corpo do art. 19 servigos inseridos na
orbita de competéncia da Unido, passando o art. 29, por sua vez, a elencar, ao
lado dos casos de saneamento basico e limpeza urbana, todos os ja referidos na
Constituicdo Federal, nas Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas do Distrito
Federal e dos Municipios, o que, em dultima analise, representa duplicidade de
disciplina para idénticos servigos, no gue tange aqueles de competéncia da Unido.

Nessas condigdes, considerando que, acaso mantidos, os incisos I, II e
IIT do art. 19, ante o preceituado no art. 29, poderiam induzir a erroneas
interpretagdes em virtude do aforismo de que a lei ndo contém palavras indteis,
em prejuizo da estabilidade das relacdes juridicas, apresenta-se absolutamente
necessario sejam os mesmos vetados, ao abrigo da contrariedade do interesse
publico.’

Porém, a exclusdo desses incisos ndao afastou a aplicacdo da Lei n.°
8.987/95 ao se proceder a outorga de concessdo ou de permissao de nenhum dos
servigos publicos de que tratavam. A Lei n.© 8.987/95 impés a Unido o dever de
promover as devidas adaptagoes em sua legisiagdo que trate de servigos publicos,
observando as especificidades inerentes a cada um dos servicos, conforme se
verifica nos termos do paragrafo Unico de seu art. 1°:

Art. 1° As concessdOes de servigos publicos e de obras publicas e as
permissdes de servigos publicos reger-se-do pelos termos do art. 175 da
Constituicdo Federal, por esta Lei, pelas normas legais pertinentes e pelas
cladusulas dos indispensaveis contratos.

Paragrafo unico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
promoveraoc a revisdo e as adaptagbes necessadrias de sua legislacdo as
prescricoes desta Lei, buscando atender as peculiaridades das diversas
modalidades dos seus servigos. (destacamos)”.

8. Ressalto que, embora a unidade técnica tenha apontado a situagdo
irregular dos contratos de concessao dos servigos de transporte aéreo, também
analisou diversas caracteristicas do setor que indicam a necessidade de um
estudo especifico, por parte dos oOrgdos competentes, a respeito da efetiva
aplicabilidade do instituto da concessdo aps servigos publicos mencionados.

9. Dessa forma, ante o conjunto de elementos contidos no relatério da
Sefid, considero que a adogdo de medidas para regularizar os contratos deva ser
antecedida do estudo proposto pela unidade técnica. Essa proposta se coaduna
com preservagdo do interesse publico na continuidade da prestagdo dos servigos,
sem olvidar o principio da legalidade.

Face ao exposto, cumprimentando a Sefid pela qualidade do trabalho
realizado, acolho as propostas e Voto por que seja adotado o Acérddo que ora
submeto a consideragdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessodes, em 5 de margo de 2008.

RAIMUNDO CARREIRO

Ministro-Relator

Acordao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de relatorio de
auditoria operacional, realizada pela Sefid, com a finalidade de analisar a
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regularidade dos contratos de concessdo de servigos de transporte
aéreo regular. |

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessao do Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar ao Conselho de Aviagdao Civil (CONAC), com
fundamento no art. 43, I, da Lei 8.443/92 c/c art. 250, II, do Regimento Interno
deste Tribunal, que:

9.1.1. ante o disposto no Decreto 3.564, de 17 de agosto de 2000,
realize estudos para avaliar, diante dos fatos apresentados neste relatério, e do
processo de desregulamentacao do setor aéreo, se o instituto da concessdo é o
mais indicado para o transporte regular de passageiros, ou se deve ser proposta
alteragao na legislagao pertinente;

9.1.2. caso o estudo mencionado no subitem anterior venha a concluir
que o instituto da concessdo é o mais adequado, adote as medidas necessarias no
sentido de:

9.1.2.1. propor as devidas adaptagdes na Lei 7.565/86, legislagdo
especifica dos servigos publicos de transporte aéreo de passageiros, de modo que
seja atendido o disposto no art. 175 da Constituicio Federal e que o Cédigo
Brasileiro de Aviagdo se coadune com os dispositivos da Lei 8.987/95, conforme
disposto no paragrafo Unico do art. 1° desta Lei;

9.1.2.2. adequar os termos das cldusulas dos contratos de concessao
que vierem a ser celebrados, em observancia ao disposto no art. 23 da Lei
8.987/95 c/c a Lei 7.565/86;

9.1.3. envie ao TCU, no prazo de 90 dias, relatério contendo as
medidas e os prazos previstos para as agbes a serem tomadas com vistas a
solucionar os problemas relativos a outorga de novas concessdes no setor aéreo;

9.2. determinar a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC), com
fundamento no art. 43, I, da Lei 8.443/92 c/c art. 250, II, do Regimento Interno
deste Tribunal, que se abstenha de considerar aspectos relativos a eventual
excesso de oferta de véos na andlise de novos pedidos de Hotran por parte das
concessionarias de servigos aéreos domésticos de transporte de passageiros em
face ao disposto na Lei 11.182/2005, art. 48, paragrafo 19;

9.3. dar conhecimento desta deliberacdo & Comissdo de Infra-
estrutura do Senado Federal, a Comissdo de Viagdo e Transportes da Cadmara dos
Deputados, e ao Senador Mozarildo Cavalcanti, em resposta ao requerimento por
ele apresentado ao TCU para anadlise da matéria em questdo;

9.4. determinar a SEFID que realize o monitoramento das agdes
referentes ao presente Acordao;

9.5. encaminhar cépia da presente deliberagdo, acompanhada do
Relatorio e do Voto que a fundamentam, ao CONAC e a ANAC;

9.6. arquivar os autos. »

Quorum *

13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (Presidente),
Marcos Vinicios Vilaga, Valmir Campelo, Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar,
Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz e Raimundo Carreiro (Relator).

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 41 of 41

13.2, Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos
Bemquerer Costa.
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Relatorio de Levantamento de Auditoria.

Ministro Relator
AUGUSTO NARDES

Unidade Técnica
SECEX-3 - 32 Secretaria de Controle Externo

Dados Materiais
Apenso TC 026.804/2006-7.

Relatorio do Ministro Relator

Trata-se do Relatorio de Levantamento de Auditoria realizado no
Ministério da Defesa, Comando da Aeronautica, Empresa Brasileira de Infra-
estrutura Aeroportuaria - Infraero e Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC,
objetivando avaliar a situagdo do controle do trafego aéreo no pais e subsidiar
eventual trabalho de fiscalizagdo, na modalidade de auditoria de natureza
operacional, a ser efetuado pelo Tribunal.

2. Transcrevo, em anexo, com os pertinentes ajustes de forma, o
Relatério produzido pela equipe de auditoria, cuja proposta de encaminhamento
foi acolhida pela Titular da 32 Secretaria de Controle Externo.

E o Relatério.

Voto do Ministro Relator

Trago a apreciagdo deste Plenario o Relatorio de Levantamento de
Auditoria realizado no Ministério da Defesa, Comando da Aerondutica, Infraero e
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, que teve como objetivos avaliar a situacdo do
controle do trafego aéreo no pais e subsidiar eventual trabalho de fiscalizagdo, na
modalidade de auditoria de natureza operacional, a ser efetuado pelo Tribunali.

2. De inicio, gostaria de congratular o ilustre Ministro Marcos Vinicios
Vilaga pela oportuna e importantissima inciativa de sugerir ao Plenario desta Corte
0 exame, por meio de auditoria, da grave crise chamada de “apagdo aéreo”,
origindria da inclria do Poder Publico, de problemas na gestdo do controle do
trafego aéreo no pais, e que vem causando sérios transtornos a populagdo, ndo
apenas com relagao aos atrasos e cancelamentos dos vOos e adiamento dos
compromissos dos cidaddos, mas também com conseqliéncias sobre a atividade
econdmica e, especialmente, sobre a vida, bem maior indisponivel, tendo em
conta os recentes noticidrios acerca de impedimentos na atividade médica no que
respeita a operagdes e transplantes.

3. Nesse sentido, alio-me as preocupagodes do nobre Ministro Vilaga e
também dos meus eminentes pares acerca da necessidade premente desta Corte
de Contas de avaliar, no estrito cumprimento de sua missdo constitucional, o
problema que, vale ressaltar, ndo se avizinha, mas se faz presente, com prejuizos
severos de toda ordem na restricdo ao direito de ir e vir das pessoas e na perda
de confiabilidade dos usuarios na seguranca do transporte aéreo.

4, A auditoria, realizada por destacados servidores do Tribunal, dentre
0s quais analistas egressos de 6rgdo integrante do Sistema de Controle do Espago
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Aéreo Brasileiro - SISCEAB, com profundos conhecimentos sobre o
tema, aos quais desde ja rendo loas pela exceléncia, clareza e percuciéncia do
Relatério produzido, procurou examinar, dentre outras questdes, o arcabougo
legal e institucional do Sistema, o orgamento e as fontes de recursos dos orgaos
ligados ao controle do trafego aéreo, a aplicacao das diversas tarifas arrecadadas,
as condicOes operacionais dos equipamentos e do parque tecnolégico, a gestdo e
a caréncia de recursos humanos dos diversos 6rgdos envolvidos, com foco nos
ultimos trés exercicios.

5. Nesse ponto, destaco que a auditoria se revestiu de um
Levantamento Preliminar, em razac dos fatores tempo, complexidade do assunto
e necessidade de atuagao tempestiva na identificagdo da natureza estrutural dos
problemas que afligem o setor aéreo e no oferecimento de solugdes e sugestdes
de medidas urgentes para fazer face a crise, o que, decerto, ndao impede futura
atuacao do Tribunal. Tenho a firme conviccdo de que esta Corte de Contas
continuara arrostando o problema e aprofundando os trabalhos por meio de
Auditoria de Natureza Operacional e demais fiscalizagdes especificas, inclusive
guanto a avaliagdo das ag0es emergenciais levadas a efeito pelo Governo para
dirimir a crise, sem olvidar seu papel de guardido da legalidade, eficiéncia,
eficacia e economicidade dos gastos publicos.

6. Ademais, impende ressaltar que o Tribunal ja dispensou especial
atencdo ao setor aéreo, quando da realizagdo, em 1996, de auditoria de natureza
operacional, em que foram abordadas questGes referentes a gestdo na Infraero, a
necessidade de maior investimento em infra-estrutura aeroportuaria, a deficiente
fiscalizagao exercida pelo entdo Departamento de Aviagao Civil - DAC (atualmente
absorvido, em parte, pela Agéncia Nacional de Aviagao Civil) sobre as companhias
aéreas quanto aos freqlientes atrasos nos horarios de decolagens, provocando
congestionamento no trafego e desconforto aos usuarios, € aos constantes relatos
sobre as deficiéncias no sistema de controle de vdo, que ja naquele ano era
apontado como um sistema que estava sendo utilizado acima de sua capacidade
de operagao.

II

7. O percuciente Relatorio produzido pela equipe de auditoria inicia-se
com uma breve introdugdo sobre o problema do “apagao aéreo”, destacando as
iniciativas dos Poderes Executivo e Legislativo, bem assim do Ministério Publico da
Unido, na criacdo de grupos de trabalho e de comissdes para avaliar a crise e
tomar as providéncias pertinentes.

8. Em seguida, € apresentada uma visdao geral do sistema, com as
atribuigdes de cada 6rgdo envolvido, com o destaque de que cabe a Aeronautica,
como atribuigbes subsidiarias particulares, orientar, coordenar e controlar as
atividades de aviacdo civil; prover a seguranca da navegacao aérea; estabelecer,
equipar e operar, diretamente ou mediante concessdao, a infra-estrutura
aeroespacial, aeronautica e aeroportuaria; e prover, de modo continuo e
permanente, as acgd0es de controle do espago aéreo brasileiro e de
telecomunicagOes aeronauticas. Para tanto, o Comando da Aeronautica conta com
apoio direto do Departamento de Controle do Espago Aéreo - DECEA, 6rgdo de
diregao setorial, tendo como titular um Tenente-Brigadeiro-do-Ar.
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9. Destaca ainda a equipe de auditoria que o modelo brasileiro de
controle de trafego aéreo caracteriza-se pela utilizagdo de uma infra-estrutura
aeronautica Unica para controlar o espago aéreo nacional, independente da
aeronave trafegar em missdao comercial ou militar e que a opgdo por esse arranjo,
segundo o Comando da Aeronautica, se deveu ao custo proibitivo da implantagao
de dois sistemas distintos, um de controle de trafego e outro de defesa, com a
instalagdo de radares abrangendo todo o territério nacional.

10. Como registrado no Relatorio, as agdes da Unido voltadas ao
controle do trafego aéreo sdo distribuidas entre o Conselho de Aviagao Civil -
CONAC, 6rgdo integrante da estrutura organizacional do Ministério da Defesa, e
que promove a coordenacdo entre as atividades de protegdo de voéo e as
atividades de regulagdo aérea, bem como assessora o Presidente da Republica na
formulagdo da politica de ordenacgdo da aviagdo civil; o Comando da Aerondutica -
COMAER; a Agéncia Nacional de Aviagao Civil e a Infraero.

11. Foi identificado que o controle do trafego ndo é exercido por meio
de agOes isoladas e estanques dos diversos o6rgdos envolvidos. No exercicio de
suas competéncias, determinada autoridade aérea pode utilizar-se de mecanismos
que impactam diretamente a atuagao de outras entidades. Como exemplo, o
COMAER, ao definir normas e procedimentos relacionados ao funcionamento do
setor aéreo, deve, previamente, consultar a ANAC, que, por sua vez, ao conceder
a exploragdo de linhas e regular as autorizagdes de horarios de pousos e
decolagens, eventos que afetam o controle do trafego e o funcionamento dos
aeroportos, deve consultar o COMAER e a Infraero. Ja a Infraero, no desempenho
de suas atividades de administracdo, operagdo e exploracao da infra-estrutura
aeroportuaria, deve observar as normas emanadas pela ANAC e COMAER. Por fim,
cabe ao Ministério da Defesa atuar na formulagdo de politicas publicas e na
articulagao institucional do setor.

12. Nesse contexto, anotou a equipe que a segregagao de fungdes no
ambito do controle do trafego aéreo ainda carece de uma efetiva articulagdo entre
os diversos 6rgaos e entidades envolvidos, tendo em vista a complexidade do
arranjo sistémico da aviagao civil no pais.

13. Especificamente quanto ao Sistema de Controle do Espago Aéreo
Brasileiro - SISCEAB, a auditoria delimitou com propriedade as competéncias e
caracteristicas especificas de cada 6rgdo integrante, dentre os quais se destaca o
ja mencionado Departamento de Controle do Espago Aéreo - DECEA, ao qual se
encontram subordinados os quatro Centros Integrados de Controle do Trafego
Aéreo - CINDACTAS, que tém como incumbéncia manter seguro o fluxo do trafego
nas dareas sob sua jurisdigdo, por meio do Centro de Controle de Area (ACC),
orgdo responsavel pela autorizagdo das decolagens, pelo provimento do controle
do trafego das aeronaves que estejam em rota, ou seja, nas aerovias, e onde
ocorreu a quase totalidade dos problemas relacionados ao “apagao aéreo”.

14. Como bem destacado no Relatdrio, eventuais falhas ocorridas no
ACC, tais como diminuigcdo nos canais disponiveis para comunicagdo por radio,
insuficiéncia no numero de controladores, ou mesmo excesso de aeronaves
controladas, provoca o denominado controle de fluxo, que consiste no aumento do
intervalo entre as decolagens nos aeroportos controlados pelo respectivo ACC,
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provocando o efeito cascata de atrasos nos vbos, de modo a
possibilitar que o fluxo de avides seja readequado a capacidade operativa do
orgdo, que depende de uma série de fatores como o numero de equipamentos
disponiveis, incluidos os radares, freqliéncias de controle, postos de operacao
(consoles de visualizagao ativados), operadores, controladores e mantenedores.

15. Por meio das informacgdes trazidas a lume pela auditoria, € possivel
asseverar que o desenvolvimento e o crescimento do setor aéreo no pais, com
reflexos sobre a atividade econdémica, encontram-se obstados pela capacidade
operativa do 6rgdo de controle do trifego, que depende dos fatores mencionados
anteriormente, bem assim da adequada disponibilizacdo de recursos
orcamentarios para a expansdo do sistema, uma vez que ha um claro
descompasso entre o crescimento da demanda por véos (segundo a Infraero, o
fluxo de passageiros aumenta em torno de 20 % ao ano, podendo atingir 100
milhdes no ano de 2006) e a possibilidade de controle de um nimero maior de
aeronaves.

16. A situagdo do controle do trafego aéreo atingiu niveis criticos apos
o episddio do acidente envolvendo a aeronave da Gol e o jato da empresa
americana Excel Aire, em virtude do afastamento, para acompanhamento médico
e avaliagdo psicoldgica, por forca de normativos da Aerondutica e também por
dispensa a pedido, de mais de uma dezena de controladores de vdo que
trabalhavam no CINDACTA I no dia da tragédia, desfalcando o 6rgdo que ja
contava com um quantitativo de pessoal no limite do estritamente necessario a
sua operagao, ocasionando atrasos nas decolagens e nos vdos. Ainda segundo:
constatado pela equipe de auditoria, a questép relativa ao incremento no numero
de controladores de trafego, per se, ndo representa o Unico fator que pode
ocasionar o estrangulamento da atividade de controle de voo.

III

17. Quanto a questdo relativa a gestdo orcamentario-financeira, a
equipe de auditoria apurou que as agOes de governo dirigidas a operagdo,
manutengdo e desenvolvimento do Sistema de Controle do Espago Aéreo
Brasileiro sdo custeadas quase que integralmente por receitas decorrentes de
tarifas, ndao havendo aporte de recursos ordinarios do Tesouro Nacional.

18. S3o basicamente trés as fontes de receita para o custeio do
Sistema: I - Tarifa de Uso das Comunicagdes e dos Auxilios a Navegacdo Aérea
(TAN); II - Tarifa de Uso das Comunicagbes e dos Auxilios radio e visuais em area
terminal de trafego aéreo (TAT); e III) Adicional de Tarifa Aeroportuéria
(ATAERO), sendo que esta ultima consiste em um acréscimo de 50 % sobre as
tarifas aeroportuarias e também sobre a TAN e a TAT.

19. Consoante a sistematica vigente, cabe ao Estado-Maior da
Aeronautica - EMAER a coordenagdo-geral e controle dos programas de aplicagdo
dos recursos decorrentes das tarifas TAN, TAT e do ATAERO, cuja arrecadacdo é
da responsabilidade da Infraero e que sdo posteriormente recolhidas a Secretaria
de Economia e Finangas da Aerondutica. Por ser o agente arrecadador dos
recursos do Sistema Unificado de Arrecadagdo e Cobranga das Tarifas
Aeroportuarias e das de Uso das Comunicagbes e dos Auxilios & Navegagdo em
Rota (SUCOTAP), a referida empresa tem permissao normativa para reter 8 %
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(oito por cento) do total arrecadado, a titulo de taxa de administragao.

20. Esclareceu a equipe de auditoria que, atualmente, a particao dos
recursos originarios da arrecadacdo de tarifas esta regulada por meio do Oficio n©.
01/EMAER/R-081, de 26/1/1999, instrumento juridico inadequado para tal
regramento, e que, em razao das despesas e dos custos operacionais e nao-
operacionais apresentados pela Infraero no exercicio de 1999, ficou estipulado,
por meio do referido expediente, que a Infraero depositaria 0s recursos
financeiros arrecadados, correspondentes as tarifas, no Fundo Aeronautico,
retendo para a empresa até 41 % (quarenta e um por cento) da arrecadagao
mensal, limitado, no ano, ao valor de R$ 90.000.000,00 (noventa milhdes de
reais). Os 59% (cinqlenta e nove por cento) restantes sdo destinados ao
Comando da Aeronautica.

21. Ao avaliar a gestdo orgamentario-financeira das agoes referentes
ao SISCEAB, a equipe de auditoria encontrou discrepancias entre a arrecadagao, a
reparticdo das receitas e as responsabilidades da Infraero e do Comando da
Aeronautica na seguranga e no Controle de Trafego no espago aéreo. Constatou a
equipe que a participagdo do Comando da Aeronautica no computo das despesas
e investimentos relativos @ navegagdo, nos anos de 2004 e 2005, foi da ordem de
78,67%, enquanto a participagao da Infraero compreendeu 21,33%, percentuais
bastante diferentes dos que foram definidos inicialmente para a particdo das
receitas.

22. Nesse contexto, considero pertinente a proposta da equipe de
auditoria para que seja determinado ao Ministério da Defesa que, em conjunto
com o Comando da Aerondautica e a Infraero, reavalie os percentuais devidos aos
dois oOrgdos, de forma que os recursos a eles destinados reflitam as
responsabilidades inerentes a cada um no que respeita as despesas e
investimentos efetuados no &mbito do SISCEAB, bem como que substitua o Oficio
que trata da reparticdo de receitas por um instrumento juridico adequado a
regulacao dos assuntos relativos ao referido Sistema.

23. Por outro lado, com referéncia a reparticdo das receitas originarias
das tarifas TAN e TAT, verificou-se que a Infraero esta retendo indevidamente
parte da arrecadacdo, em detrimento do Comando da Aeronautica, descumprindo
o teto anual de noventa milhGes de reais e o percentual de quarenta e um por
cento. v

24. Considerando os valores arrecadados e repassados até agosto de
2006, bem como o teto anual de noventa milhdes para retengdo, € possivel
verificar que, nos ultimos seis anos, a Infraero deixou de repassar ao Comando da
Aeronautica cerca de R$ 582 milhGes. Causa perplexidade ainda o fato de o
Comando da Aerondutica, a par das dificuldades financeiras vivenciadas, ndo ter
realizado procedimento com vistas ao atesto da legitimidade e exatiddo dos
valores repassados pela Infraero, como informado no Relatoério da Auditoria.

25. Ainda com relagdo a questdao orgamentaria, destacou a diligente
equipe que o parametro para a alocagdo de recursos, pela Secretaria de
Orcamento Federal - SOF, para as agdes de operagdo, desenvolvimento,
modernizagao e manutengao de equipamentos e sistemas de controle do espago
aéreo € Unica e exclusivamente a previsdo de arrecadacgao de receitas tarifarias.

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 7 of 17

26. Nesse sentido, as propostas orgamentarias inicialmente elaboradas
pelo DECEA para as agoes referentes ao SISCEAB, nos anos de 2004 a 2007, que,
em tese, deveriam refletir as reais necessidades do Sistema, tiveram de ser
modificadas de forma substancial pelo Comando da Aeronautica e estiveram
limitadas pelos tetos orcamentdrios estabelecidos pela SOF/MPOG em vista da
previsdao de arrecadacgao das tarifas TAN, TAT e do ATAERO.

27. Como exemplo, foram solicitados, pelo DECEA, nos anos de 2004 e
2005, respectivamente, recursos da ordem de R$ 715 milhdes e R$ 667 milhdes,
para as acdes de operacdo, manutengdo, desenvolvimento e modernizagdo do
SICEAB, tendo sido consignadas no orgamento as dotagdes de R$ 468,73 milhdes
para 2004 e de R$ 495,05 milhdes para 2005, como é possivel verificar no quadro
a sequir.

Propostas Orcamentarias elaboradas pelo DECEA e aprovadas pela SOF

VIDE TABELA NO DOCUMENTO ORIGINAL

1 reducdo de cerca de 35% nos valores solicitados pela Aeronautica.

2 redugdo de cerca de 35%, considerando o contingenciamento de R$
59 milhdes.

VIDE TABELA NO DOCUMENTO ORIGINAL

28. Nesse ponto, insta destacar, consoante informagao constante do
Relatério da Auditoria, que o DECEA, em suas pré-propostas orgamentarias de
2004 a 2006, registrou alertas para a relevancia da manutengdao dos recursos
referentes ao SISCEAB e os riscos para o Sistema, decorrentes de cortes na
proposta orgamentaria, consoante transcrigdes a seguir.

PRE-PROPOSTA ORCAMENTARIA 2004.

“Caso tais recursos ndo sejam alocados na plenitude, a continuidade
dos empreendimentos iniciados no exercicio de 2002 ficara prejudicada, com risco
de ndo se corrigir a situagdo emergencial do SISCEAB”

PRE-PROPOSTA ORCAMENTARIA 2005.

“A eventual insuficiéncia de recursos em 2005 certamente gerara
efeitos danosos ao progressivo aperfeicgpamento dos meios e das atividades
inerentes ao controle do espaco aéreo brasileiro, situagdo contrastante, inclusive,
com as expressivas taxas de crescimento de trafego aéreo no Pais, que nos
ultimos anos vém apresentando um valor médio de cerca de 8%.

(5

Sem duvida, sensiveis prejuizos para o Pais serdo gerados na
ocorréncia de retardos ou nao execugdo de importantes projetos, os quais, em
Gltima andlise, visam garantir a maxima seguranga possivel para as atividades
aéreas, civis e militares, desenvolvidas no espago aéreo sob a jurisdigdo do

Brasil.”

PRE-PROPOSTA ORCAMENTARIA 2006.

“Outras conseqliéncias do ndo atendimento do pleito sdo:

- atrasos e congestionamentos nos principais aeroportos do pais;

- maior tempo de espera entre pousos e decolagens de um mesmo
aeroporto;

0

- diminuigdo do grau de confiabilidade e oportunidade na prestagao de
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informagdes aerondauticas e meteoroldgicas as aeronaves domésticas e
internacionais que cruzam o espago aéreo brasileiro.” (grifei)

29. Como se nao bastante a alocacao de recursos orgamentarios em
valores muito aquém das propostas elaboradas pelo 6rgdo setorial do COMAER e
das necessidades do controle aéreo, a equipe de auditoria constatou a ocorréncia
de contingenciamento da ordem de R$ 59 milhdes, no exercicio de 2005, para as
acoes referentes ao SISCEAB, mesmo com os alertas do DECEA quanto a
importédncia da aprovagdao dos valores solicitados e quanto aos riscos para o
adequado funcionamento do Sistema.

30. Tendo em conta o corte na proposta orgamentaria elaborada pelo
DECEA para o exercicio de 2005 (R$ 172,1 milhGes) e o contingenciamento
efetuado no mesmo ano (R$ 59 milhdes), é possivel constatar uma limitagdo, por
parte da SOF/MPOG, da ordem de R$ 231,97 milhOes para as agdes referentes a
operagao, desenvolvimento, modernizagdo e manutencdo de equipamentos e
sistemas de controle do espaco aéreo.

31. Assim, a Aeronautica, desprovida dos necessarios recursos, ficou
impossibilitada de prover com eficiéncia e efetividade o servigo de controle do
trafego aéreo, bem assim de ampliar a capacidade operativa dos Cindactas no
sentido de permitir o fluxo de avides adequado as demanda do trafego aéreo.
Nesse contexto, faz-se premente a necessidade de aporte de recursos do Tesouro
Nacional para as agd0es governamentais de operagdao, desenvolvimento,
modernizagdo e manutengdo de equipamentos e sistemas de controle do espago
aéreo, uma vez que a arrecadagdo das receitas provenientes das tarifas de
navegagao aérea nado tem sido suficiente para as necessidades do SISCEAB.

32. A equipe de auditoria destacou também, no ambito da questdo
relativa a arrecadagdo de receitas tarifarias, o elevado volume de inadimpléncia,
junto a Infraero, dos proprietarios e exploradores das aeronaves (divida total, em
31/5/2006, de cerca de R$ 1,7 bilhdes), o que contribuiu para o ndo-ingresso de
recursos necessarios ao custeio do SISCEAB, e vislumbrou indicios de que o
processo de arrecadagao e cobranga necessita de melhorias.

vV

33. Ainda com relagdo ao SISCEAB, foi avaliada a questdo pertinente a
formacdo e alocacdo de pessoal. De posse dos dados referentes ao contingente de
controladores formados pela Aeronautica e alocados ao Sistema, foram
constatadas evasdGes no quadro (p. ex., para carreiras de melhor padrdo
remuneratorio), o que revela a necessidade de reavaliacdo da politica salarial dos
controladores. Adicionalmente, constatou-se que as evasdes também decorreram
da diminuigdo na oferta do numero de vagas para a especialidade controlador de
trafego, nos anos de 2005 e 2006, origindria, dentre outros fatores, da mudanca
efetuada no tempo de duragdo do curso de preparagdo de sargentos da
Aeronautica, resultando em uma lacuna de formacdo de cerca de 80 controladores
de v6o em julho de 2006, impactando negativamente os quadros do SISCEAB e
resultando em diminuicao na capacidade operativa do Sistema, com implicagbes
para o numero de vdos controlados.

34. Nesse contexto, registrou o Relatorio de Auditoria que o DECEA,
em diversas oportunidades, encaminhou expedientes ao Comando Geral de
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Pessoal da Aeronautica (COMGEP), alertando-o de que o SISCEAB
contava com efetivo aquém das suas necessidades operacionais. )

35. Apesar do alerta e das necessidades do Sistema, nao foi realizado
o concurso autorizado em 2005 pelo Ministério do Planejamento para a admissao
de 64 controladores de trafego aéreo, civis, do grupo DACTA, evidenciando um
nitido quadro de desarticulagdo entre os orgdos envolvidos, de falta de
planificacdo e de auséncia de uma politica efetiva de formacdo e alocacdo de
pessoal para fazer frente as dificuldades de recursos humanos por que passa 0
SISCEAB.,

36. Foi também destacada pela equipe de analistas a importancia de
uma alocacdo eficiente de pessoal na atividade de controle do trafego aéreo e da
ampliacdo tanto 'do contingente disponivel quanto do parque tecnoldgico
instalado, de modo que o Sistema possa funcionar sempre com uma reserva
técnica adequada para suprir eventual falta de operadores como também
incrementos excessivos, sazonais ou permanentes, na demanda por controle de
v0o.

\

37. Quanto a questdo relativa ao planejamento do custeio do
SISCEAB, constam os registros de que o incremento no volume de trafego aéreo é
um dos fatores utilizados pelo DECEA para a mencionada agao e de que a
Aeronautica estimou um crescimento, a partir de 2003, de 8 % (oito por cento)
no volume de trafego, estimativa que esteve aquém do real incremento
verificado, que foi da ordem de 13 %, segundo o proprio COMAER, representando
um aumento ndo previsto no volume de avides no SISCEAB e evidenciando a
auséncia de um planejamento adequado por parte das autoridades aeronauticas,
ainda mais considerando as vicissitudes do Setor, com o surgimento de novas
linhas e empresas aéreas, e o decréscimo substancial verificado nos servigos
oferecidos por empresas com dificuldades financeiras, como a Varig e a Vasp.

38. A par disso, anotou a equipe de auditoria ser de vital impo.rténcia
que, dentre os fatores utilizados para o planejamento do custeio do Sistema, a
previsdo no aumento do volume de trafego aéreo reflita, da maneira fidedigna, o
efetivo acréscimo de voos.

VI

39. Quanto ao tema pertinente aos equipamentos do SISCEAB,
especificamente os radares, o DECEA apresentou ao Tribunal quadro cronograma
contendo informagdes sobre os tipos e quantidades, as datas de implantagao,
modernizagdo e até substituicdo. Foi esclarecido que os fabricantes nao
disponibilizam, em sua documentagdo, informagdes acerca do tempo de vida util
para 0s equipamentos, mas apenas uma garantia de fornecimento de
sobressalentes, que normalmente € de dez anos. O proprio DECEA, tendo em
vista sua experiéncia na operagao e manutencdo dos radares, estabelece
informalmente o tempo de vida util.

40. Em face dessas informagdes, a equipe de auditoria considerou
prudente o enderecamento de recomendagdo ao Comando da Aeronautica no
sentido de efetuar estudos de viabilidade técnica com vistas ao equacionamento
do problema.
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VII

41. Outra importante questdo analisada na auditoria refere-se a
outorga de concessdo para prestagdo de servigo aéreo regular de passageiros,
atividade sob a responsabilidade da ANAC e que gera impacto no trafego aéreo.
Foi revelada a existéncia de falhas, uma vez que algumas outorgas tém sido
aprovadas sem a necessaria anexagao, ao processo, da resposta de todos os
6rgdos consultivos envolvidos, dentre os quais o DECEA e a Infraero. A auditoria
também revelou que a ANAC ndo tem sido diligente no sentido de exigir dos
membros consultivos da Comissdao de Coordenagdo de Linhas Aéreas Regulares
(COMCLAR) a devida motivacdo para os pareceres relativos a concessdao ou
alteragdo de Horarios de Transporte (HOTRAN), em cumprimento ao disposto no
art. 50 da Lei n. 9.784/1999.

VIII

42. Consta ainda do Relatorio de Auditoria um breve relato acerca do
Programa Universal da Vigildncia da Seguranga Operacional (PUVSO),
desenvolvido pela Organizagdo de Aviagao Civil Internacional, da qual o Brasil faz
parte, e que tem por objetivo a promogdo da melhoria da seguranga global da
aviagao civil através de auditorias nos Estados contratantes, a fim de verificar a
capacidade dos referidos entes de realizar a vigilancia da seguranga operacional,
avaliando o nivel de implementagdo dos elementos criticos de um sistema de
vigildncia, bem como o estagio do pais na implementagdo dos padroes
recomendados, procedimentos associados, material técnico (regulamentacgoes) e
praticas de seguranga operacional.

43. De acordo com gestores do DECEA, ndo ha previsao de o Brasil ser
auditado no ano de 2007, razao pela qual, diante da conjuntura que se apresenta,
a equipe de auditoria propde o enderegamento de recomendagdo ao Ministério da
Defesa para que envide esforgos junto a OACI no sentido de que seja promovida
auditoria extraordindria no ambito do PUVSO, visando ao aperfeicgopamento da
seguranca global da aviagao civil brasileira.

44. A auditoria tratou também da abordagem de tema pertinente a
possivel implantagdo de novo modelo de voo que possibilita a navegagao em uma
mesma aerovia de mao dupla, de modo que as aeronaves possam se manter
separadas por mais um critério além da distancia vertical de 1.000 pés
(aproximadamente 300 metros). Pelo modo atual, a automatizagdo dos avides
permite programar as viagens na linha central da aerovia. O novo modelo em
analise permite também a separagao por meio do deslocamento lateral (OFF SET)
em relagdo ao eixo imaginario, dentro da largura da aerovia. Com essa nova
sistematica, ainda que duas aeronaves estivessem voando em sentido contrario
na mesma aerovia, em idéntica altitude, estariam efetivamente separadas
horizontalmente, mitigando os riscos de colisdo. Assim, a equipe consignou
proposta no sentido de determinar ao DECEA a realizagdo de estudos tendentes a
verificar a viabilidade de implementagdo de tal modelagem no espago aéreo
brasileiro.

IX

45, Diante da miriade de informagdes trazidas ao conhecimento desta
Corte de Contas por meio da auditoria, é possivel asseverar, em resumo, que a
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crise vivenciada atualmente, que teve como estopim o infortino
relativo a tragédia da colisdo aérea ocorrida em setembro ultimo, nédo foi obra do
acaso, mas dificuldades de gestdo para prover adequadamente o Sistema de
Controle do Espaco Aéreo Brasileiro. O chamado “apagdo aéreo” nada mais € do
que uma sucessdo de equivocos quanto aos cortes nas propostas orgamentarias
elaboradas pelo DECEA, contingenciamento de recursos para o setor, indoléncia
em relagdo as necessidades de expansdo e modernizagdo do SISCEAB e quanto a
ineficiente politica de alocagao de recursos humanos.

46. A crise por que passa o setor e que ora ressoa as portas do Poder
Executivo foi anunciada com bastante antecedéncia pelas autoridades
aeronauticas, como faz prova os inumeros alertas técnicos encaminhados pelo
DECEA ao COMAER e sobre os quais tomou ciéncia o Ministério do Planejamento e
a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ndo dando oportuna guarida aos
referidos alertas.

47. Nesse diapasao, cumpre registrar o modo como foram tratadas,
pelos agentes governamentais, as questdes referentes ao contingenciamento e a
necessidade de recursos para o controle do trafego aéreo, ou seja, com certo
descaso por parte do Poder Pulblico. Como bem destacado no Relatério, o
Ministério da Defesa registrou, por meio da Nota Informativa DEPAC/SEORI, que:

“Em reunido ocorrida em 28 de julho de 2005 (Reunido dos Secretarios
Executivos dos Membros do CONAC), foi esclarecido pelo representante da Casa
Civil da Presidéncia da Republica que ‘politica de contingenciamento de recursos
ndo prevé excecgao’, sendo esta uma posigdo definitiva do Governo e sugeriu que
o MD [Ministério da Defesa] buscasse diretamente junto ao MF [Ministério da
Fazenda] e MP [Ministério do Planejamento] a adequada liberagao dos recursos
dos referidos fundos [aeronduticos], tratando as liberagdes parciais dos
contingenciamentos caso a caso”. (grifei)

48. Por esse prisma, depreende-se do Relatoério oferecido pela equipe
técnica que as autoridades envolvidas no contingenciamento agiram de forma
pouco diligente, visto que se cuida de assunto relativo a seguranga do usuario do
transporte aéreo. Nada justifica o ocorrido. O Governo Federal deve perceber que
ndo pode efetuar limitagdes orgamentarias lineares, cortando propostas
orgamentarias e contingenciando recursos de modo uniforme, sem atentar para a
importancia estratégica e operacional de cada setor ou acdo governamental.

X

49. A situagao de precariedade das agdes governamentais referentes
ao Sistema de Controle do Trafego Aéreo ndo difere substancialmente das
condicbes de infra-estrutura de outros setores de transporte. Em trabalhos
recentes o Tribunal ja detectou falhas similares as que foram apontadas na
presente auditoria, como falta de planejamento, nivel insuficiente de
investimentos, contingenciamento orgamentario, utilizagdo indevida de recursos
para outras finalidades e deficiéncias na implementagao de medidas emergenciais,
como no caso da operagao “tapa buracos” e na questdo relacionada a0s recursos
provenientes da CIDE - Contribuigdo de Intervengdo no Dominio Economico.

50. Nesse contexto, cumpre esclarecer que o Tribunal tem atuado ndo
apenas como oOrgdo fiscalizador, mas também como agente orientador e
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propositivo, auxiliando no diagnostico dos problemas por que passa o
setor de transportes e contribuindo na busca das solugdes demandadas pela
sociedade, como faz prova o Seminario realizado em fins de novembro passado,
que contou com a valorosa presenga de uma ampla diversidade de representantes
da sociedade civil, agentes governamentais e politicos, notadamente o Ministro de
Estado dos Transportes e a Ministra-Chefe da Casa Civil - a qual destacou a
importancia da parceria do governo com o TCU, tanto na fiscalizagao dos gastos
publicos como no aprimoramento do processo de contratagdo de obras -, bem
assim o Presidente do Congresso Nacional, Senador Renan Calheiros, que chamou
a atencgdo para a insuficiéncia de investimentos em infra-estrutura, alertando para
a necessidade de se resolver, em carater definitivo, as formas de retomar o
investimento publico no setor de transportes por meio da melhoria no emprego
dos recursos e do efetivo aproveitamento da Contribuicdo de Intervengdo no
Dominio Econdmico - CIDE.

51. No referido Seminario foram discutidas também questdes
referentes a intermodalidade e a necessidade de criagdo de um drgao formulador
de politicas publicas para todo o setor de infra-estrutura de transportes. Observo
gue, no presente trabalho de fiscalizagao, a diligente equipe aponta para a falta
de coordenacgdo e articulagao entre os diversos 6rgdos envolvidos no SISCEAB,
razdo pela qual entendo oportuno enderegar, desde ja, recomendagao a Casa Civil
da Presidéncia da Republica para que realize estudos com vistas a implantagdo de
um Sistema Integrado de Coordenacéo e Gestdo de Politicas de Infra-estrutura de
Transportes, com a definicdo de um 06rgdo central e o6rgdos setoriais e de
execugao, abrangendo, entre outros, os Ministérios da Defesa; dos Transportes;
da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestdao, de modo a estabelecer um
modelo de planejamento, formulagdo, execugdo e avaliagdo das agoles
governamentais necessarias para promover a intermodalidade de todo o setor de
transportes, assegurando a prestacdo de servigos publicos adequados, em
conformidade com os principios da regularidade, eficiéncia e continuidade.

XI

52. Por fim, saliento que as conclusdes preliminares do presente
trabalho reforgam, sem embargo, diante da gravidade do tema enfrentado, a
pertinéncia das recomendacbes e determinagdes propostas pela equipe de
auditoria.

53. Nesse sentir, faz-se necessario que o Poder Publico envide esforcos
com o objetivo de tornar o controle do tréfego aéreo plenamente compativel com
as demandas do setor e do pais, por meio do aperfeicoamento e ampliagdo dos
recursos materiais e humanos, a fim de possibilitar o alcance de um efetivo
incremento na eficiéncia e eficacia da agdo governamental, justificando o elevado
investimento realizado por meio dos tributos arrecadados a conta da sociedade.

54. De mais a mais, observo a premente necessidade de se buscar
maior valorizagdo e efetividade dos trabalhos de auditoria de natureza operacional
que vém sendo empreendidos por esta Corte de Contas. Basta ver, como
assevera a equipe de fiscalizagdo, que, desde 1996, o TCU ja havia alertado para
a necessidade de se cuidar do sistema de trafego aéreo no Brasil, bem assim que,
mais recentemente, o Tribunal alertou previamente para o risco de retorno da
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aftosa no Pais, em razdo dos baixos niveis de execugao orgamentaria
no setor agropecuario. Nada obstante tais avisos nao foram considerados pelos
orgaos competentes, acarretando enormes perdas para a sociedade e economia
brasileiras. Entendo, pois, que nesse ponto pode o TCU recomendar a Casa Civil
da Presidéncia da Republica que realize estudos no sentido de criar um
departamento governamental encarregado de estabelecer estreitas relagdoes com
o TCU, de modo a supervisionar e coordenar a implementacdo de medidas
sugeridas no ambito das fiscalizagbes de natureza operacional. Isso, alids, vai ao
encontro das expectativas manifestadas pelo Exmo. Sr. Presidente da Republica,
que, como € sabido, informou perante os meios de comunicagdao a vontade de a
administragdo do Executivo aproximar-se mais dos orgdos de controle, em
especial, deste Tribunal.

55. Feitas essas consideragGes, acolho integralmente as conclusdes da
Unidade Técnica e, com singelos ajustes, o encaminhamento proposto, e destaco
que as entidades ora auditadas devem ser objeto de futuras fiscalizagdes, com
maior amplitude e aprofundamento dos diversos temas tratados no Relatorio de
Levantamento que ora se aprecia.

56. Enfim, mais uma vez parabenizo a diligente equipe de auditoria
pela qualidade do trabalho desenvolvido e manifesto meus agradecimentos a
todos que colaboraram para o seu éxito, sem, contudo, deixar de enaltecer a
brilhante iniciativa do Ministro Marcos Vilaga, que, com a maestria que lhe é
peculiar, propugnou pela realizacao do presente trabalho de fiscalizagao do qual
fiquei incumbido. Diante do exposto, VOTO por que o Tribunal aprove o Acérdao
que ora submeto a elevada consideragdo deste Egrégio Plenario.

Sala das Sessdes, em 12 de dezembro de 2006.

AUGUSTO NARDES

Ministro-Relator

Declaracao de Voto

TC - 026.789/2006-9

Apenso TC 026.804/2006-7.

Natureza: Relatério de Levantamento de Auditoria no Sistema de
Controle do Trafego Aéreo.

Entidades: Ministério da Defesa, Comando da Aeronautica, Infraero e
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil.

Advogado constituido nos autos: ndo ha

DECLARAGAO DE VOTO

Preliminarmente, impde-se destacar a qualidade do trabalho
coordenado e relatado pelo eminente Ministro Augusto Nardes.

Sem duvida, Sua Exceléncia aborda com muita contundéncia e
propriedade a matéria objeto do levantamento realizado pelo Tribunal de Contas
da Unido, e que ora esta sendo apreciada por este Colegiado.

Ndo obstante a minha concordancia com as conclusGes apresentadas
pelo Ministro Nardes, ndo poderia deixar de destacar nesta oportunidade um outro
fator que considero fundamental e inadidvel para a suplantacdao da grave crise de
que vem padecendo a aviagao brasileira.
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Trata-se da necessidade urgente de se dedicar a devida atengdo ao
fator humano, ao contingente de profissionais que efetivamente tem a
responsabilidade pelo funcionamento, com eficacia e seguranga, do sistema aqui
avaliado. Refiro-me aos controladores de voo.

Nesse contexto, considero imprescindivel que seja conferida a
necessaria valorizacdo a esses profissionais. De fato, 0 que me parece adequado é
que seja criada carreira especifica para a area, com politicas de selegdo,
treinamento, capacitagdo, remuneragdao e adequagao de ambiente de trabalho,
tudo isso compativel com a responsabilidade inerente a tal fungao.

Por isso, permito-me sugerir ao Ministro-Relator que incorpore a sua
minuta de Acorddo item contendo determinagao ao Ministério da Defesa, ao
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, para que realizem, em conjunto, com a urgéncia necessaria, estudos
objetivando _ avaliar a conveniéncia da criacdo de carreira especifica de
controladores de v6o, abrangendo todos os aspectos antes comentados, quais
sejam, selegdo, treinamento, capacitagdo, regime de dedicagdao exclusiva, e
remuneragdo compativel com as responsabilidades inerentes ao cargo, cuja
relevancia decorre essencialmente da circunstancia incomum de lidar com vidas
humanas.

TCU, Sala das SessbOes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em
12 de dezembro de 2006.

VALMIR CAMPELO

Ministro

Acordao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos do Relatorio de
Levantamento de Auditoria realizado no Sistema de Controle do Espago Aéreo
Brasileiro - SISCEAB, envolvendo o Ministério da Defesa, o Comando da
Aeronautica, a Infraero e a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessao Plenaria, diante das razoes expostas pelo Relator, em:

9.1. Determinar ao Ministério da Defesa que:

9.1.1. substitua o Oficio n. 01/EMAER/R-081, de 26/01/1999, por
instrumento juridico adequado a regulagdo dos assuntos inerentes ao SISCEAB,
ressaltando que tal substituicgdo podera ocorrer quando da conclusdo dos
trabalhos de revisdao dos percentuais devidos a Infraero e aoc Comando da
Aerondutica, relativamente as tarifas TAN e TAT;

9.1.2. institua, por meio de sua Secretaria de Controle Interno,
procedimento periodico e especifico tendente a averiguar a conformidade dos atos
de gestdao da INFRAERO relativos as retengbes dos recursos decorrentes das
cobrancgas das tarifas TAN, TAT e ATAERO;

9.1.3. envide esforgos em conjunto com o Comando da Aeronautica no
sentido de viabilizar auditoria extraordindria, por parte da Organizacao de Aviagao
Civil Internacional (OACI), no @mbito do Programa Universal da Vigilancia da
Seguranga Operacional (PUVSO), visando ao aperfeicoamento da seguranga global
da aviagao civil brasileira;
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9.1.4. adote providéncias no sentido de fortalecer a atuacao articulada
dos orgdos e entidades envolvidos na implementagao da Politica Nacional de
Aviacdo, especialmente no que se refere ao efetivo funcionamento do Conselho
Nacional de Aviagao Civil (CONAC) e a implementacao de suas Resolugdes;

9.2. Determinar ao Ministério da Defesa que, em conjunto com o
Comando da Aeronautica e com a INFRAERO, reavalie os percentuais devidos a
esses dois 6rgaos, em vista da arrecadagao decorrente das tarifas TAN, TAT e do
ATAERO a elas relacionados, a fim de que estes retratem as responsabilidades de
cada um dos entes com as despesas de custeio e investimento efetuadas no
ambito do SISCEAB;

9.3. Determinar ao Comando da Aeronautica que:

9.3.1. efetue estudos tendentes a verificar a viabilidade da sistematica
de separagao lateral (OFF SET) nas aerovias, em adicao a separagao vertical ja
prevista;

9.3.2. avalie de forma criteriosa, quando do planejamento da alocagao
de pessoal graduado, a conveniéncia e oportunidade de atender, em sua
totalidade, as necessidades de recursos humanos referentes ao SISCEAB;

9.3.3. reavalie o planejamento do custeio do SISCEAB, buscando obter
junto a ANAC, periodicamente, as informagdes necessarias para a efetiva
mensuragao do incremento do volume de trafego aéreo, de modo que possam ser
prontamente identificadas as reais necessidades de ampliagdo e modernizagao dos
recursos humanos e materiais do referido Sistema, acompanhando a evolugdo e
as demandas do setor aéreo;

9.3.4. efetue estudos de viabilidade técnica com vistas a encontrar
solugbes para eliminar o lapso temporal entre a vida Gtil estabelecida pelo DECEA
para os radares e os prazos definidos nos contratos de fornecimento de
sobressalentes desses equipamentos;

9.3.5. oriente o Centro de Gerenciamento da Navegacdo Aérea (CGNA)
para que a emissao de pareceres na Comissdo de Coordenacdo de Linhas Aéreas
Regulares (COMCLAR) seja precedida de analise criteriosa das condigdes do
SISCEAB;

9.4. Determinar a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil que exija dos
membros consultivos da Comissdao de Coordenacdo de Linhas Aéreas Regulares
(COMCLAR) a devida motivagdo para os pareceres relativos a concessao ou
alteragdo de Horarios de Transporte (HOTRAN), de modo a dar cumprimento
integral ao disposto no art. 50 da Lei n. 9.784/1999;

9.5. Determinar a Infraero que faculte ao Comando da Aerondutica o
acesso aos dados e sistemas relativos a arrecadagdo das tarifas TAN, TAT e
ATAERO correspondente, na hipotese da inexisténcia de procedimento dessa
natureza;

9.6. Determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que avalie a
conveniéncia e oportunidade de inserir os procedimentos e dados relativos as
tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagdo aérea (TAN), e uso
das comunicagdes e dos auxilios radio e visuais em area terminal de trafego aéreo
(TAT), no Sistema de Administragdao Financeira do Governo Federal - SIAFI, uma
vez tratar-se de recursos publicos, sem a natureza de receita propria, mas de
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tributo que apenas é arrecadado por ente nao integrante do
Orgamento Fiscal;

9.7. Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que:

9.7.1. avalie a pertinéncia e oportunidade de, em conjunto com o
Ministério da Defesa, Comando da Aerondutica e Infraero, identificar as
necessidades de aporte de capital no ambito do SISCEAB, de forma a verificar se
as caréncias se ddo na operagao e manutengdo do sistema ou nas agoes relativas
a sua expansao, ou ainda nas duas vertentes;

9.7.2. verifigue a conveniéncia de, ainda que temporariamente,
aportar recursos do Tesouro Nacional para as Agoes de Governo relacionadas ao
custeio e expansao do SISCEAB, em complemento aos recursos originarios da
arrecadacao das tarifas TAN, TAT e ATAERO;

9.7.3. realize estudos com vistas a implantagdo de um Sistema
Integrado de Coordenacdo e Gestdo de Politicas de Infra-estrutura de
Transportes, com a definicdo de um orgao central e de 6rgaos setoriais e de
execugao, envolvendo, entre outros, os Ministérios da Defesa; dos Transportes;
da Fazenda e do Planejamento, Orgamento e Gestdo, de modo a estabelecer um
modelo de planejamento, formulagdo, execugdo e avaliagdo das agoes
governamentais necessario para promover a intermodalidade de todo o setor de
transportes, assegurando a prestacdo de servicos publicos adequados, em
conformidade com os principios da regularidade, eficiéncia e continuidade;

9.7.4. realize estudos no sentido de definir um departamento
governamental encarregado de estabelecer relagdes diretas com o TCU, no intuito
de supervisionar e de coordenar a implementagdo de medidas preventivas e
corretivas sugeridas no ambito das fiscalizagbes de natureza operacional,
atribuindo-lhes maior efetividade por meio da adogdao de agdes governamentais
mais oportunas;

9.8.. Determinar ao Ministério da Defesa, ao Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que
realizem, em conjunto, com a urgéncia necessaria, estudos objetivando avaliar a
conveniéncia da criagdo de carreira especifica de controladores de vbo,
abrangendo o0s seguintes aspectos: selegdo, treinamento, capacitagao,
remuneragao e ambiente de trabalho, ai incluido o regime de dedicagdo exclusiva;

9.9. Determinar a Controladoria-Geral da Unido que, nos termos do
art. 74, 1 e II, da Constituicdo Federal, avalie o cumprimento das metas previstas
no plano plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da
Unido, bem como comprove a legalidade e avalie os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo orgcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracao federal, especialmente dos 6rgdos e entidades objeto
da presente auditoria;

9.10. Determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que avalie a
conveniéncia e oportunidade da realizagdo dos seguintes trabalhos fiscalizatérios:

9.10.1. Auditoria de Natureza Operacional com vistas a analisar e
avaliar a estrutura e as agdes da Unido voltadas ao controle do trafego aéreo;

9.10.2. Levantamento de Auditoria de Sistemas, com foco na
operacionalidade, confiabilidade e efetividade do sistema de visualizacdo radar X-
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4000, utilizado para o controle do trafego aéreo no SISCEAB;

9.10.3. Auditoria de Conformidade nos procedimentos da Infraero para
arrecadacdo e repasse dos recursos arrecadados em fungdo da cobranga das
tarifas TAN, TAT e ATAERO, visando aferir a legitimidade dos valores retidos por
aquela empresa e o montante de recursos transferidos ao Comando da
Aeronautica; e

9.11. determinar a 32 Secex que acompanhe o cumprimento das
determinagGes proferidas no presente Acoérdao;

9.12. Encaminhar cdpia deste Acérddo juntamente com o Relatorio e
Voto que o fundamentam a Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministérios dos
Transportes; da Fazenda; do Planejamento, Orgamento e Gestdo; da Defesa;
Comando da Aerondutica; Secretaria do Tesouro Nacional; Infraero; Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil; Ministério Publico da Unido; e aos Presidentes da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem assim a “Comissdao Externa
destinada a averiguar in loco a questdo do Controle de Trafego Aéreo” junto ao
Congresso Nacional.

Quorum
13.1. Ministros presentes: Guilherme Palmeira (Presidente), Valmir
Campelo, Walton Alencar Rodrigues, Ubiratan Aguiar e Augusto Nardes (Relator).
13.2. Auditor convocado: Marcos Bemquerer Costa.
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Representante do Ministério Pablico
nao atuou

Unidade Técnica
Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informacdo - SEFTI

Advogado Constituido nos Autos
nao ha

Relatorio do Ministro Relator

Na Sessao Plenaria de 13.12.2006, o Tribunal apreciou o Relatério de
Levantamento de Auditoria realizado no Ministério da Defesa, Comando Aéreo da
Aeronautica, Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria - INFRAERO e
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC, cujo objetivo primordial consistiu em
avaliar a situagao do controle de trafego aéreo no pais.

2. Na linha do Voto proferido pelo eminente Ministro Augusto Nardes,
foi aprovado, na oportunidade, o Acérddo n° 2.420/2006 - TCU - Plendrio, no
qual, dentre outras medidas, constou o subitem 9.10.2, cujo teor passo a
reproduzir:

"9.10. Determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que avalie a
conveniéncia e oportunidade da realizagdo dos seguintes trabalhos fiscalizatérios:

(58)

9.10.2. Levantamento de Auditoria de Sistemas, com foco na
operacionalidade, confiabilidade e efetividade do sistema de visualizagéo radar X-
4000, utilizado para controle do trafego aéreo no SISCEAB;"

3. Em cumprimento a mencionada Deliberagdo, incumbiu-se a
Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia em Informagdo - SEFTI - da realizagdo
dos trabalhos, cujo Relatdrio ora se aprecia.

4. A metodologia adotada pela equipe designada para a Auditoria foi
registrada na parte introdutéria do Relatério, devendo-se salientar que o
planejamento dos trabalhos envolveu a formulagdo de questdes de Auditoria
abrangendo a identificacdo e avaliagdo de falhas, condicdes de manutencdo do
sistema, compatibilidade das funcionalidades deste com as necessidades de seus
usuarios, além de aspectos envolvendo treinamentos, plano de contingéncia de
ativos de TI, e dominio das tecnologias por parte do DECEA.

5. As entrevistas realizadas na fase de coleta de informagdes foram
sucedidas por observagdo direta e andlise documental, o que permitiu evidenciar
pontos relevantes a serem enfocados.

6. O Relatorio foi estruturado de forma a proporcionar uma visdo geral
do sistema, no contexto do controle de trafego aéreo. Para tanto, foram
apresentados topicos conceituais, tais como espago &ereo, etapas de vdo,
equipamentos radares, etc, buscando-se correlaciond-los as componentes e a
utilizagao do X-4000.

7. Os achados de Auditoria, identificados em um total de treze, foram
agrupados quanto a critérios de seguranca do trafego aéreo, manutencdo e
funcionalidades do sistema, treinamento de usuarios, plano de contingéncia de
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ativos de TI.

8. A apresentacao do Relatério, apdés a colocacdo dos conceitos
introdutorios referidos no item 6 supra, abrangeu os achados de Auditoria
agrupando-os em relagdao aos seguintes quesitos:

- O sistema X-4000 e a seguranca do trafego aéreo;

- Manutengao do sistema X-4000;

- Funcionalidades do sistema X-4000;

- Treinamento de usuarios; e

- Plano de contingéncia de ativos de TI.

9. Outrossim, foram apresentados outros aspectos tidos por relevante,
por parte da equipe de Auditoria, além da analise dos comentarios dos gestores,
conclusao e propostas de encaminhamento para a matéria.

10. Nos apéndices A, B, C e D foram apresentados, respectivamente,
histérico do sistema X-4000; sistema alternativo ao sistema de deteccdo por
radar, sumario executivo da Auditoria e informativo.

11. A grande quantidade de informacgdes processadas pela equipe de
Auditoria, contendo graficos, figuras etc, além dos mencionados apéndices,
levaram-me a distribuir a Vossas Exceléncias, com a antecedéncia necessaria,
copia integral de todas as pegas que integram o Relatério em aprego.

12. Dessa forma, no presente Relatério, reproduzo tdo-somente as
partes relacionadas diretamente com os treze achados de Auditoria, a que me
referi acima, e os respectivos comentarios dos gestores, além da conclusdo e
proposta de encaminhamento ao trabalho.

13. Segue o Relatério, verbis:

i)

1. Introdugao

1.1. Trata-se de Auditoria com vistas a atender ao item 9.10.2 do
Acérddo TCU n.° 2.420/2006 - Plenario que determinou & Secretaria Geral de
Controle Externo a realizagdo de Auditoria de sistemas com foco na
operacionalidade, confiabilidade e efetividade do sistema de visualizagdo radar X-
4000. Tal sistema é utilizado no controle do trafego aéreo como parte do sistema
de controle do espago aéreo brasileiro (Sisceab).

1.2. O presente trabalho foi referendado pelo item 9.1 do Acérdao TCU
n.2 1.509/2007 - Plenario que autorizou a Secretaria de Fiscalizacdo de
Tecnologia da Informagdo (Sefti) a realizar Auditoria no Departamento de
Controle do Espago Aéreo (Decea), unidade gestora do sistema de visualizacdo
radar X-4000.

1.3. O Decea, criado pelo Decreto n® 3.954, de 5 de outubro de 2001,
€ o 6rgao do Comando da Aeronautica que tem por finalidade planejar, implantar,
integrar, normatizar, coordenar e fiscalizar as atividades de controle do espaco
aéreo brasileiro, de telecomunicacdes aeronduticas e de informatica.

1.4. Para integrar os ja existentes Sistemas de Protecdo ao V6o, de
Telecomunicacdes do Comando da Aerondutica e de Defesa Aérea e Controle de
Trafego Aéreo, o Decea implantou o Sisceab. A principal finalidade desse sistema
é proporcionar condigbes seguras e eficientes para a navegacao aérea de todas as
aeronaves, nacionais ou estrangeiras, que voem no espaco aéreo sob jurisdicao
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do Brasil, prover a vigilancia do espaco aéreo e manter os meios de
telecomunicagdes aeronduticas, monitoramento radar e auxilio 8 navegacdo em
condiges operacionais, de acordo com as normas nacionais e as disposicoes da
Organizagao da Aviagdo Civil Internacional (OACI).

Visao geral

1.5. Nos primérdios da aviacdo civil no Brasil, a sequranca dos voos
ficava a cargo das proprias companhias aéreas que instalavam estagdes de
radiotelegrafia para apoiar o trédfego de suas aeronaves. Com o crescimento da
aviagao, comegaram a haver os primeiros conflitos de trifego e passou a ser
necessaria a prestagdo do servico de controle de tréfego aéreo, para prevenir
colisGes entre aeronaves, e entre aeronaves e obstaculos no solo, além de manter
ordenado o fluxo de aeronaves.

1.6. Com a criagao do Ministério da Aerondutica, em 1941, foram
reunidas numa unica pasta as atividades aéreas, tanto civil quanto militar. A
origem do controle do espago aéreo brasileiro da-se quase simultaneamente a
criagdo da Organizagdo da Aviagao Civil Internacional (OACI) em 1946. Como um
dos fundadores da OACI, o Brasil deu inicio a seu controle aéreo ao lancar o
Sistema de Protegdo ao V6o, conduzido pela Diretoria de Rotas Aéreas,
diretamente subordinada ao Ministério da Aerondutica. A partir dai comecaram a
ser instalados os primeiros auxilios & navegacdo aérea, aproximagdo e pouso do
Pais.

1.7. Importante momento para o setor aéreo brasileiro ocorreu ao final
da década de 1970, quando o Brasil fez a opgdo de ter um sé sistema para o
controle do trafego aéreo e para a defesa aérea. As duas atividades ficaram a
cargo da Aeronautica e sdo utilizados os mesmos equipamentos para cumpri-las.
A opgao brasileira por um sistema unico sofreu e ainda sofre criticas, pois em
varios paises, controle do trédfego aéreo e defesa aérea sdo atividades realizadas
por entidades distintas, com equipamentos e pessoal diferentes. No entanto, esse
€ o modelo adotado, ndo estando essa discussdo no escopo desta Auditoria.

1.8. Desde 2006, em virtude dos acontecimentos relacionados ao
controle de trafego aéreo, os controladores de vdo passaram a seguir critérios
mais rigorosos de seguranga, a fim de se resguardarem de uma possivel
responsabilizagdo, na hipdtese da ocorréncia de acidentes. O maior rigor na
seguranga do trafego aéreo se traduz em maior espacamento entre as aeronaves
que transitam por um mesmo espago aéreo, o que implica em aumento de tempo
entre as decolagens das aeronaves.

1.9. Para os passageiros, no caso dos vbéos ainda ndo iniciados, a
espera é feita nos aeroportos, muitas vezes ja no interior da aeronave, até que
seja autorizada a decolagem. No caso dos véos ja iniciados, a retengdo se da por
meio de procedimento de drbita, ou seja, a aeronave voa em circulos ao redor de
um ponto fixo até que esteja liberada para prosseguir para o pouso. Em casos
mais graves, desvia-se o vOo para aeroporto diverso do previsto ou determina-se
o retorno da aeronave para o aeroporto original.

Do espago aéreo

1.10. O espago aéreo no Brasil esta dividido em trés classes:

- Espacgo aéreo controlado: contém as aeronaves voando em ambiente
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conhecido e em condigdes de receber o servico de controle de trafego
aéreo. Nesse espaco, todos 0os movimentos aéreos s3o0 controlados por um 6rgdo
de trafego aéreo e os pilotos sdo orientados a cumprir manobras
preestabelecidas, com o objetivo de garantir a sequranca e agilidade dos vdos das
aeronaves. As instrugées emitidas pelo controle tém que ser cumpridas pelos
pilotos, que podem ser punidos caso ndo as obedecam. Os 6érgdos de controle
podem ser responsabilizados caso haja algum incidente. Os espacos aéreos
controlados, ilustrados na Erro! Fonte de referéncia ndo encohtrada., foram
estabelecidos como aerovias (AWY), &reas de controle terminal (TMA), zonas de
controle (CTR) e zonas de trafego de aerédromo (ATZ).

- Espago aéreo ndo controlado: contém as aeronaves voando em
ambiente parcialmente conhecido e sujeitas as normas de controle do tréfego
aéreo. Porém, ndo existe a prestacdo do servico de controle de trafego aéreo. Sdo
fornecidos, somente, os servicos de informacdo de véo e de alerta. O orgao de
controle informa para as aeronaves a existéncia de outros trafegos em suas
proximidades e o proprio piloto prové a separacdo. Nesses casos, 0s 6rgdos de
controle ndo podem ser responsabilizados caso haja algum incidente;

- Espaco aéreo condicionado: define ambientes onde s3o realizadas
atividades que ndo permitem a aplicacdo dos servicos de trafego aéreo, como
langamento de foguetes, baldes de sondagem meteoroldgica, para-quedismo e
operagoes militares.

1.11. A estruturagdo do espaco aéreo em diferentes classes é
fundamental para a seguranca e ordenacdo do trafego, pois, com ela,
controladores, pilotos, exploradores e demais usuarios sabem exatamente quais
sdo suas responsabilidades e deveres, de acordo com a classe de espago aéreo
que estejam utilizando. .

1.12. Vale ressaltar que as atividades de servico de controle de trafego
aéreo sdo apoiadas nas telecomunicacgtes aeronauticas, que possibilitam os
contatos dos 6rgdos de controle com os pilotos, para transmitir instrugdes, e com
os demais 6rgdos de controle, para assegurar a continuidade dos Servicos em
todos os espacos aéreos.

Dos 6rgdos de controle

1.13. As agbes de gerenciamento e controle dos espagos aéreos visam
garantir a seguranga, em primeiro lugar, e aumentar a capacidade, a eficiéncia e
a flexibilidade das operagdes das aeronaves. Para isso, os o6rgaos de controle de
trafego aéreo estdo divididos em:

- Estagao de telecomunicagdes aeronduticas (Radio): presta o servico
de informagdo de voo as aeronaves que voam no espaco aéreo ndo controlado,
para que estas tomem as medidas necessdrias para evitar colisdes com outras
aeronaves ou obstaculos no solo. Ndo possuem area de jurisdicdo especifica;

- Torre de controle de aerédromo (TWR): proporciona o servico de
controle de trafego aéreo as aeronaves que se encontram em manobras de taxi,
decolagem, pouso ou sobrevéo do aerédromo, com o objetivo de manter o trafego
ordenado e evitar colisdes com outras aeronaves ou obstaculos no solo. Sua area
de jurisdicdo abrange o circuito de trafego (vizinhanca num raio de 5 Km do
aeroédromo) e a area de manobras (patio de estacionamento, pistas de taxi, de
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pouso e de decolagem), que compdem a zona de trafego de
aerédromo (ATZ);

- Centro de controle de aproximacao (APP): fornece o servigo de
controle de trafego aéreo as aeronaves em procedimentos para pouso ou partida
do aerdédromo, com objetivo de manter o trafego ordenado e garantir sua
separacao de outras aeronaves e obstaculos do relevo. Sua area de jurisdicao
inclui a area de controle terminal' (TMA), de 5 a 74 Km dos aerédromos, e as
zonas de controle (CTR);

- Centro de controle de area (ACC): prové o servigo de trafego aéreo
as aeronaves na etapa de voo em rota, nas aerovias ou fora delas, para garantir
sua ordenacgao e separagao de outras aeronaves e obstaculos do relevo. Sua area
de jurisdicao sao as regioes de informacdo de voo (FIR) gque compreendem todo o
espacgo aéreo fora das dreas de controle terminal (TMA).

1.14. Esses o6rgdos integram a estrutura do Sisceab e trabalham de
forma articulada para preservar a ordenagdo e, sobretudo, a seguranca das
aeronaves.

Das etapas de um vo6o

1.15. Para facilitar o entendimento do caminho que uma aeronave
percorre durante um voo e o envolvimento de pilotos e controladores nesse
processo, serdao descritas as etapas de um vbo sem caracteristicas especiais:

- Apresentagao do plano de véo: antes do inicio de um vobo, é
necessaria a apresentagdo de um plano, que é preenchido e apresentado em um
formulério padrdo. E responsabilidade do piloto, pelo menos 45 minutos antes de
dar a partida na aeronave, comparecer a sala de trafego e apresentar seu plano
de voéo, indicando horario de partida, tempo estimado de vdo, rota prevista da
aeronave até o seu destino, altitude e aerovias a serem voadas, entre outras
informacgdes. Minutos antes do horario de partida, as informagdes do plano de véo
sao transmitidas para todos os érgéos de trafego aéreo envolvidos, para que seja
feito um planejamento de trafego;

- Autorizagao de trafego: antes da partida, o piloto entra em contato
com a torre de controle do aeroporto para pedir a autorizagdo de trafego que vai
ratificar ao piloto se o seu plano de voo foi aprovado conforme proposto. Embora
a autorizagao do plano seja repassada ao piloto pela torre de controle, sua analise
e aprovagao ¢ feita pelo centro de controle da drea do aerédromo de partida;

- Acionamento de motores e taxi: apoés receber a autorizagdo de
trafego, o piloto recebe autorizacdo da torre para acionar os motores e instrugdes
de taxi, e indicagdo do percurso para chegar ao ponto de espera da pista de
decolagem;

- Decolagem: o piloto informa a torre que estad pronto para decolar, e,
depois de receber autorizagdo do controlador, inicia a decolagem;

- Procedimento de saida: apds a decolagem, o piloto é informado que
deve entrar em contato com o controle de aproximacgédo, do qual recebe instrugdes
para realizar uma subida segura, evitando outras aeronaves que estejam partindo
ou prestes a pousar no mesmo aerédromo. Apds aproximadamente 74 Km, a
aeronave intercepta sua rota de vOo e passa a ser controlada pelos profissionais
do centro de controle de area;
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- V6o em rota: ao longo da rota, os pilotos recebem informacgoes
meteoroldgicas e sobre as condi¢des operacionais do aerédromo de destino, além
de instrugdes para manter as separagdes minimas de outras aeronaves, previstas
nas regras de véo. Caso o vbo seja longo, a aeronave pode ser controlada por
mais de um centro de controle de area ao longo da rota;

- Procedimento de aproximagdo: nas proximidades do pouso, a
aeronave entra em contato com o controle de aproximagao do aerdédromo de
destino, do qual recebe instrugdes para efetuar aproximagdo ordenada e segura,
obedecendo sequéncia preestabelecida pelo érgdo. Quando atinge a etapa final do
procedimento de pouso, a cerca de 5 Km e alinhado com a pista, o piloto entra
em contato com a torre de controle; /

- Pouso: ao entrar na area de contato visual da torre, e se a pista
estiver livre, recebe instrugbes para verificar se o trem de pouso se encontra
baixado e travado, informagdes sobre direcdo e velocidade do vento, condigoes
anormais de pista molhada ou escorregadia (se houver) e autorizacao para pouso;

- Taxi e estacionamento: apds o pouso, a aeronave recebe instrugdes
sobre o percurso de taxi e a posicdo de estacionamento no patio de manobras.

Dos equipamentos radares

1.16. Nos primérdios de sua operagdo, o servigo de controle de tréfego
aéreo era exercido exclusivamente por meio de comunicacdo bilateral entre as
aeronaves e o 6rgao de controle, e baseava-se nas informagoes prestadas pelos
pilotos das aeronaves, pois os controladores ndo tinham como visualizar as
aeronaves para determinar suas posigoes.

1.17. Com o crescimento da aviagdo, houve a necessidade de evolugao
dos servigos de controle de trafego aéreo. O servico passou a utilizar informagoes
geradas por equipamentos radares, o que permitiu a diminuigdo do espagamento
entre as aeronaves e o controle simultdaneo de mais véos no mesmo espago
aéreo, com seguranca e agilidade.

1.18. Antes de qualquer critica ao sistema radar, faz-se necessario sua
conceituacao, ainda que de forma sintética. Resumidamente, o sistema de
detecgao e posicionamento de alvos, denominado RADAR (Radio Detection And
Range), € composto por uma antena transmissora e receptora de sinais. A
transmissdo se da por meio de um pulso eletromagnético de alta poténcia, curto
periodo e feixe muito estreito. Durante a propagacdo pelo espaco, o feixe se
alarga em forma de cone até atingir o objeto (alvo) que esta sendo monitorado,
sendo entdo refletido e retornado a antena que, nesse momento, passa a ser
receptora de sinais.

1.19. A partir da velocidade de propagacdo do pulso, do vetor de
recepgao e do tempo de chegada do eco, pode-se calcular a distéancia e a posigao
do objeto em relacdo & antena. E possivel também saber se o alvo estd se
afastando ou se aproximando da estagdo, pela defasagem de frequéncia entre o
sinal emitido e o recebido. Com a distancia percorrida e o tempo entre duas
medicoes, pode-se calcular também a velocidade do alvo.

1.20. Em resumo, esse é o funcionamento basico de radares
primarios, que ndo dependem de acdo alguma por parte do alvo que esta sendo
detectado, pois o sinal captado pela antena radar é apenas a reflexao do pulso
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que ela mesma havia transmitido. Esse tipo de radar tem importancia
nao somente para o controle de trafego aéreo, mas também para a defesa aérea,
pois detecta as aeronaves invasivas, que sdo ndo-colaborativas.

1.21. Outro tipo de radar é o secundario. Trata-se de um sistema
cooperativo, pois sua antena recebe em solo um sinal que é ativamente
transmitido pelo alvo toda vez que recebe um sinal interrogador. Para tanto, a
aeronave alvo deve estar equipada com um equipamento apto a receber e
compreender o sinal interrogador, bem como apto a transmitir uma resposta. O
equipamento que realiza tais tarefas € o transponder, que tem a fungdo de
estabelecer comunicagdo entre a aeronave e os radares dos érgaos de controle,
para permitir que o controlador saiba exatamente qual é a aeronave que ele
observa em determinado ponto do espago aéreo.

1.22. O transponder possui um cédigo numérico de quatro algarismos
gue é selecionado pelo piloto conforme instrucdes do controlador de vbo. Exige,
portanto, agao do piloto para entrar em funcionamento. Outra funcdo desse
equipamento € fornecer ao 6rgdo de controle a altitude determinada pelo sistema
de altimetria da aeronave.

1.23. Portanto, a operacionalidade e confiabilidade do sistema de
controle de trafego aéreo repousam na precisdo das informagdes captadas pelos
radares primario e secundario. O primeiro condensa os dados referentes a
direcao, velocidade e distadncia dos alvos; o segundo sintetiza informagdes
complementares, de importéncia capital, relacionadas a altimetria e identificacdo
das aeronaves.

Do sistema de tratamento e visualizagdo radar

1.24. A operagao continuada dos radares primarios e secundarios,
para fins de controle de trifego aéreo e de defesa aérea, gera informagdes que
necessitam ser transformadas do formato analdgico para digital para que os
dados sejam processados, tratados, associados as informacdes de planos de véo e
apresentados aos controladores em tempo real em monitores apropriados de
sistemas computacionais.

1.25. Dentro desse contexto se insere o sistema de tratamento e
visualizagdao de dados radar X-4000 (STVD), objeto desta Auditoria, que é o
sistema utilizado pelo Decea para o controle de trafego aéreo no ambito do
Sisceab.

1.26. [Na tela de visualizagdo do sistema X-4000, cada] alvo
detectado € representado por um conjunto de circulos e cruzes. [Circulos] indicam
a apresentagao do radar secundario, enquanto [uma] cruz no centro dos circulos
indica o radar primario associado. Um conjunto de quatro linhas, conhecido como
etiquetas de dados, mostra as informagdes de planos de voo associadas a alvos
especificos, obtidas pela correlacdo do cédigo inserido pelo piloto no equipamento
transponder da aeronave com o cddigo constante da relagdo de planos de véo.
Quando nao ha correlagdo, as informacgées do plano ndo aparecem na etiqueta.

Da utilizacao do sistema X-4000

1.27. Na época da Auditoria, o sisterna X-4000 estava em operacdo
nos controles de aproximagao de Belo Horizonte, Brasilia, Manaus, Pirassununga,
Rio de Janeiro e Sdo Paulo, e no centro de controle de area de Brasilia. Além
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disso, no centro de controle de area de Curitiba, o sistema estava em
fase de implantagao e havia previsdao de implantagdo no centro de controle de
area de Recife em setembro de 2008.

1.28. Nos centros de controle de area de Belém, Manaus e Porto Velho
estava implantada uma versdo hibrida dos sistemas X-4000 + Autotrac, que é
denominado SCO e integra o Sistema de Vigilancia da Amazonia (Sivam). Pelo
cronograma de modernizagao do Decea, apds a implantagdo do sistema X-4000
no centro de controle de drea de Recife, os centros de Belém, Manaus e Porto
Velho teriam o SCO migrado para o sistema X-4000 e passariam a funcionar como
centro de controle de area Amazobnico. Porém, um obstaculo a migracdo do
sistema SCO para o sistema X-4000 é que o Sivam tem, entre suas fungdes, que
coletar dados e produzir informagbes para o Sistema de Protecdao da Amazonia
(Sipam) e auxiliar na implementacdo de um modelo de desenvolvimento
sustentavel para a regido. Para efetuar a migracdo, serd necessario adaptar o
sistema X-4000 para que produza as informacdes utilizadas pelo Sipam, o que
pode dificultar e atrasar os trabalhos.

1.29. E importante registrar que os sistemas utilizados por controles
de aproximagdo e por centros de controle de area apresentam funcionalidades
diferentes e que cada 6rgdo possui hardware e versdes do software diferentes, o
que dificulta e encarece sua manutencdo. Um historico do surgimento e evolugdo
do sistema X-4000 pode ser visto no Apéndice A deste relatério.

Da sintese radar

1.30. Para aumentar a confiabilidade e a disponibilidade dos servigos
de trafego aéreo apoiados nas informacdes dos radares, parte das regides do
espago aéreo contam com recobertura radar, que consiste na redundancia de
radares cobrindo uma mesma area. O espaco aéreo é dividido em quadriculas,
formadas por retas paralelas aos eixos X e Y da Terra e separadas por
aproximadamente 15 Km, que compdem o mosaico radar. Cada 6rgao de controle
possui uma Base de Dados do Sistema com as informagoes sobre os radares de
cada quadricula do mosaico de sua regido.

1.31. Quando uma aeronave esta voando em determinada quadricula,
0 seu sinal pode estar sendo detectado por até quatro radares. As versdes mais
recentes do sistema X-4000 executam a sintese radar, que consiste em analisar
as pistas recebidas de diferentes radares e converté-las para um sistema de
referéncia Unico. A sintese radar identifica e funde as pistas relativas a uma
mesma aeronave detectada por diferentes radares e, por fim, projeta uma Unica
pista na tela de visualizagdo dos controladores.

1.32. Tal método de fusado de diversos sinais de radares diferentes, em
gue pese vise dar maior precisao as informacbes essenciais sobre uma aeronave,
de plano, incorpora erros, por se basear na média dos valores de cada um dos
vetores que compdem o sinal bruto de cada radar. E bem verdade que tal erro é
mitigado pela possibilidade de, a qualguer momento, o controlador de trafego
aéreo comutar a visualizagdo dos alvos para um Unico radar, em caso de falha no
processo de sintese.

1.33. Além desse, outros problemas advém da detecgdo de alvos via
radar, como detecgdo de alvos falsos obtidos por reflexdo de obstaculos no solo,
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detecgao de alvos falsos obtidos por falha na filtragem de harmonicos
(multiplos da frequéncia de operacao do radar) e nao-deteccdo em areas sem
cobertura radar ou que sdo bloqueadas por nuvens, chuvas e outras intempéries.
No Apéndice B, apenas a titulo de informacdo, € feita andlise de um sistema de
vigilancia de aeronaves alternativo ao sistema de detecgdo por radares, utilizado
largamente na Europa e nos Estados Unidos.

Dos componentes do sistema X-4000

1.34. O sistema X-4000, desenvolvido pela empresa Fundagao
Tecnologias Criticas (Atech), apresenta arquitetura distribuida com servidores de
aplicagao especificos para cada subsistema e consoles de visualizagdo ligados por
uma rede de dados dedicada. Os servidores de aplicagdo executam as diferentes
fungbes de processamento e as consoles de visualizagdo apresentam as
informacgoes tratadas aos controladores. A sequir, sera feita uma breve descrigao
dos subsistemas componentes do sistema X-4000:

- Subsistema de tratamento de dados radar (STR): responsavel por
manter atualizada a situacdo aérea da sintese radar, a partir dos dados recebidos
do conjunto de equipamentos radares de uma regido especifica. A partir das
pistas recebidas dos radares primarios e/ou secundarios, o STR efetua calculos de
posigao e fusao de pistas, de acordo com as prioridades dos radares definidas na
base de dados do sistema, para compor e apresentar, em tempo real, as pistas
associadas (primaria + secundaria) aos controladores; ;

- Subsistema de tratamento de planos de voo (STPV): responsavel
pelo tratamento e apresentagdo dos dados relativos aos planos de voo de cada
aeronave controlada. Realiza cdlculos, como tempos estimados para atingir
determinadas posicoes na rota, difunde-os e mantém-nos atualizados. Permite
que seja feita, por meio da leitura do cddigo transponder acionado pelo piloto, a
correlagao entre determinada pista e o plano de voo a ela associado, mostrando
na etiqueta, na tela do controlador principal, € na strip eletrénica , na tela do
controlador assistente, informacdes necessarias ao controle, como identificacdo da
aeronave, altitude e velocidade de vo6o;

- Subsistema de acesso direto radar: responsavel por mostrar as
informagdes oriundas de um radar selecionado diretamente na tela de
visualizagao, sem tratamento de sintese. Utiliza link de comunicacdo alternativo e
€ acionado quando a sintese radar apresenta problemas;

- Subsistema de gravacao e revisualizacdo: responsavel pela gravacao,
em tempo real, de todos os dados e agdes tratadas no ambiente operacional do
orgao, possibilitando sua posterior reproducdo. Permite a selecdo de periodos de
tempo e dados especificos, sobre os quais se deseja analisar eventos operacionais
significativos, como ocorréncias de trafego aéreo ou monitoramento da qualidade
dos servigos prestados, para seu aperfeicoamento;

- Subsistema de tratamento de informacdes aeronduticas: tem como
funcdo permitir a criagdo, a manutengdo e a consulta de um conjunto de paginas
e telas com informagoes aeronduticas, meteoroldgicas e outras de interesse
operacional, para facilitar o acesso direto dos controladores a essas informagoes;

- Subsistema de supervisdo: compreende dois tipos de supervisao de
naturezas distintas. A supervisdo técnica é responsavel pelo monitoramento e
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registro de dados do sistema. Executa tarefas de inicializacao, controle
e reconfiguragao dos recursos de hardware, subsistemas e estado das conexodes
logicas e fisicas externas existentes, além de mostrar suas condicbes de
funcionamento. A supervisdo operacional, por sua vez, € responsavel pelo
atendimento as solicitacbes do supervisor da equipe de controle, que tem como
responsabilidade gerenciar as configuragdes do ambiente de trabalho e definir,
para cada posigao, o setor de controle associado;

- Subsistema de visualizacdo: responsavel pela apresentacao da
situagao aérea de sintese, composta pelas pistas, videomapas, dados brutos de
radar, contornos de nuvens e dados de plano de vbo associados. Recebe
mensagens dos subsistemas STR e STPV, e faz as correlagdes apropriadas entre
pista e plano de vo6o. Esta instalado nas consoles de visualizagdo e responde pela
recepgao e atendimento aos comandos gerados pelos controladores por meio de
varias interfaces homem-maquina predefinidas.

Objetivos e questdes de Auditoria

1.35. O objetivo deste trabalho foi verificar a operacionalidade, a
confiabilidade e a efetividade do sistema de visualizagdo radar X-4000, identificar
se o sistema apresenta falhas, e se essas podem comprometer a seguranga do
trafego aéreo controlado pelo Sisceab. Ndo houve intencdo de estabelecer
conexao entre eventuais falhas encontradas com fatos ou incidentes especificos, e
sim fazer um diagndstico da situacdo do sistema e indicar oportunidades de
melhoria para o futuro.

1.36. Além disso, devido a dependéncia de recursos tecnoldgicos, a
importancia das telecomunicaces para a prestacdo dos servicos de controle de
trafego Eéreo, e a oportunidade do tema ser abordado durante o presente
trabalho, resolveu-se incluir as radiocomunicagdes no escopo da Auditoria.

1.37. Durante a fase de planejamento, foram formuladas dez questdes
de Auditoria sobre falhas, cobertura contratual de manutencédo, funcionalidades do
sistema, treinamento dos usuarios e plano de contingéncia para os ativos de
Tecnologia da Informagao (TI):

Q1 - O sistema X-4000 apresenta falhas que comprometem a
segurancga do trafego aéreo?

Q2 - O sistema X-4000 possui garantia contratual que assegure sua
manutengao?

Q3 - As funcionalidades do sistema X-4000 atendem as necessidades
dos usuarios?

Q4 - Os usuarios recebem treinamento com frequéncia e qualidade
necessarias para operar o sistema X-4000?

Q5 - O sistema X-4000 possui plano de contingéncia formal,
atualizado, divulgado e testado para os ativos de TI do ambiente operacional que
atende as necessidades dos 6rgdos envolvidos?

Q6 - Existe dependéncia tecnoldgica do Decea em relagdo a Atech para
desenvolvimento e manutencao do sistema X-40007?

Q7 - Os requisitos técnicos do ambiente tecnoldgico do sistema X-4000
estdo definidos formalmente, sdo atendidos e sdo suficientes para seu
funcionamento?

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default... 06/05/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Pagina 12 de 102

Q8 - O sistema X-4000 apresenta interface amigavel?

Q9 - O funcionamento dos equipamentos radares garante a qualidade
do sinal que alimenta o sistema X-40007?

Q10 - As radiocomunicagdes do Sisceab atendem as necessidades dos
orgaos de controle de trafego aéreo?

1.38. Em virtude de, durante a fase de execugdo da Auditoria, a
equipe ter se deparado com fatos relevantes referentes aos contratos efetuados
entre o Decea e a Atech, decidiu-se tratar a questdo seis em separado. Tal
assunto estd sendo tratado pela representacdo TC 003.806/08-7 que abrange
também aspectos referentes a contratacdo por inexigibilidade e a adequagado dos
valores praticados pela contratada.

1.39. Sobre a questdo 7, ndo foi possivel verificar a aderéncia do
ambiente tecnoldgico aos requisitos técnicos do sistema X-4000 devido ao fato de
cada o6rgdo de controle possuir versdo diferente do sistema, com ambientes e
requisitos especificos, o que inviabilizou a analise dentro do periodo da Auditoria.
Em relagdo a questao 8, apds entrevistar os controladores de voo verificou-se que
a interface do sistema X-4000 é satisfatéria e, por esse motivo, a equipe de
Auditoria direcionou os esforcos para questoes mais relevantes.

1.40. Quanto as questées 9 e 10, nao foi possivel realizar estudo
aprofundado sobre os equipamentos radares e de radiocomunicagdes, em razao
da diversidade de equipamentos utilizados, do conhecimento limitado da equipe
sobre essas tecnologias e do tempo reduzido para conclusdo dos trabalhos. Tais
assuntos serdao abordados como outros fatos relevantes nos paragrafos 0 a 0.

Estratégia metodoldgica e limitagoes

1.41. Durante a fase de planejamento, a equipe coletou informacoes
sobre o sistema de tratamento e visualizagdo radar X-4000 em outros trabalhos
efetuados pelo Tribunal, no relatério da Comissdo Parlamentar de Inquérito do
"apagao" aéreo do Senado, em artigos da Internet e em matérias de jornais e
revistas sobre o assunto. Buscou se, dessa forma, entender o contexto de sua
utilizagdo no Sisceab, definir o escopo do trabalho e formular as questdes de
Auditoria.

1.42. No inicio da fase de execucgdo, foi solicitado ao Decea, unidade
gestora do sistema, que fizesse uma apresentacdo sobre a arquitetura do sistema
X-4000 e suas principais funcionalidades. A partir dai, foi realizada uma série de
visitas a o6rgaos de controle de trafego aéreo, nas quais a equipe verificou o
estado e as condicdes de uso do sistema e de seus equipamentos, conheceu os
procedimentos de sua manutencdo e identificou falhas e oportunidades de
melhoria. Foram visitados os seguintes érgdos de controle de tréfego aéreo:
Departamento de Controle do Espaco Aéreo (Decea) - Rio de Janeiro;
Centro de Gerenciamento da Navegagdao Aérea (CGNA) - Rio de

Janeiro;

- 10 Centro Integrado de Defesa e Controle do Espago Aéreo (ACC-BS)
- Brasilia;

- 40 Centro Integrado de Defesa e Controle do Espago Aéreo (ACC-AZ)
- Manaus;

Destacamento de Controle do Espago Aéreo Eduardo Gomes (APP-
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EG) - Manaus;

- Destacamento de Controle do Espago Aéreo do Galedo (APP-RJ) - Rio
de Janeiro;

- Destacamento de Controle do Espago Aéreo de Sao Paulo (APP-SP) -
Sao Paulo. ‘

1.43. Em cada visita, realizaram-se entrevistas com técnicos, gestores
e controladores de voo, todos selecionados pelo proprio Decea. No total, foram
entrevistadas aproximadamente 30 pessoas. Todas as entrevistas ocorreram nos
respectivos 6rgdos, foram acompanhadas pelos gestores e seguiram questionario
previamente elaborado.

1.44. Além disso, verificou-se a existéncia de fatos relevantes nos
extratos de entrevistas, no Livro de Registro de Ocorréncias dos 6rgaos
operacionais, no sistema de registro da Situacdo dos Meios Operacionais
preenchido pela equipe técnica, nos Registros de Medidas Restritivas , nos
Relatorios de Perigo , nos Relatérios de Atendimento ao Cliente da empresa
Atech, em imagens da revisualizacdo radar , no relatdrio de indisponibilidades do
Centro de Gerenciamento-da Navegacdo Aérea (CGNA) e no relatério da Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) do "apagao" aéreo do Senado.

1.45. Foram solicitados, por meio de oficios de requisicdo, documentos
relativos ao desenvolvimento, a manutencdao e a operagao do sistema. Ao final
das visitas, para proceder a coleta de evidéncias, foram solicitadas copias de
alguns dos documentos citados no paragrafo 0, datados de dezembro de 2006 a
setembro de 2007. Para facilitar o acesso as evidéncias, apenas algumas foram
autuadas no processo. As evidéncias ndo autuadas ficardo arquivadas na
Secretaria de Fiscalizagao de Tecnologia da Informagdo (Sefti) como papéis de
trabalho, caso haja necessidade de consulta-las.

1.46. Para verificar a veracidade das informacdes recebidas e observar
se as falhas apontadas foram adequadamente registradas nos locais devidos, a
equipe realizou entrevistas, observacao direta da operagdo do sistema e analise
de documentos. Na fase final da execucgdo, foi feita uma visita técnica a sede da
empresa Atech em Sdo Paulo, para sanar duvidas levantadas no decorrer dos
trabalhos.

1.47. Foram utilizados como critérios de Auditoria os controles
previstos na NBR ISO/IEC 17799:2005, da Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT), e no Cobit 4.1 (Control OBjectives for Information and related
‘Technology), da Information Systems Audit and 'Control Association (Isaca), além
da Constituicdo Federal de 1988, da legislacdo federal e do conhecimento da
propria equipe de Auditoria.

1.48. A norma ISO/IEC 17799, codigo de praticas para gestao da
seguranca da informacdo, foi nacionalizada pela ABNT em 30 de setembro de
2001 e sua segunda versdo, a NBR ISO/IEC 17799:2005, foi utilizada como
referéncia neste relatorio. J4 o Cobit, disponivel no endereco eletronico
www.isaca.org, destina-se a prover um modelo de boas praticas para governanga
de tecnologia da informacdo. Seus objetivos de controle estédo divididos em quatro
grandes grupos, cujas iniciais foram utilizadas neste relatorio: Planejar e
Organizar (Plan & Organise - PO), Adquirir e Implementar (Acquire & Implement -

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default... 06/05/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Pagina 14 de 102

Al), Entregar e Suportar (Deliver & Support - DS) e Monitorar e Avaliar
(Monitor & Evaluate - ME). :

1.49. De maneira geral, a equipe teve acesso a todas as informacgoes
solicitadas. Porém, houve algumas limitagdes aos trabalhos da equipe: cada 6rgao
visitado possui equipamentos de hardware e versdes de software diferentes, o
que aumentou o tempo necessario para o conhecimento de cada ambiente
operacional; clima organizacional tenso, em virtude dos Ultimos acontecimentos
relacionados ao controle de trafego aéreo, fato que pode ter influenciado as
informagdes prestadas; presenca de oficiais durante as entrevistas com os
controladores, o que pode ter causado constrangimento na emissdao de suas
opinides, por medo de represadlias; divergéncia entre as opinides dos gestores e
dos usuarios do sistema, o que dificultou o entendimento sobre a situacdo real do
sistema; impossibilidade de visitar todos os 6rgdos que utilizam o sistema;
impossibilidade de realizar benchmarking internacional para comparar o sistema
com outros similares; quantidade de membros na equipe (dois analistas) menor
que a planejada (quatro analistas); necessidade de produzir dois relatérios
distintos, um deste processo e outro para o TC n° 023.499/2007-3 (Syncromax);
conhecimento insuficiente da equipe em tecnologia radar e radiocomunicagoes.

Volume de recursos fiscalizados

1.50. Para o calculo do volume de recursos fiscalizados, no total de R$
40.325.272,12 previstos para 2008, foram considerados o valor de R$
5.625.272,12, do contrato anual de manutencgdo do sistema (contrato de despesa
n°® 22/DECEA/2007, anexo II, fls. 251/270), a previsao das despesas de custeio
no valor R$ 23.800.000,00 para o ano de 2008, e o planejamento de gastos com
implantagao e substituigao do sistema para os anos de 2008 a 2017, na média de
R$ 10.900.000,00 por ano.

1.51. O valor de R$ 23.800.000,00 foi obtido da soma dos valores da
agao "3133", fase "vigilancia radar"”, itens "STVD CINDACTA - STVD APP - STVD
DTCEA/TWR - STVD CODA" (planilha "Planejamento despesas SISCEAB 2008-
2017.xls", cd-rom anexo). J& o valor de R$ 10.900.000,00 decorre do item 4 da
segao "Fatores de Planejamento" da planilha e corresponde ao somatério da
divisdo dos valores totais pelo nimero de anos de cada periodo. Durante o curso
dos trabalhos nao foi possivel levantar os valores gastos com o desenvolvimento
do sistema.

Beneficios estimados

1.52. As determinagbes e recomendacbes do Tribunal de Contas da
Uniao para o aperfeicoamento da gestdo do sistema X-4000 foram no sentido de
gue o Decea adote medidas para reduzir a quantidade de falhas apresentadas na
console de visualizagao radar e melhore a qualidade, a disponibilidade e o
tratamento de erros do sinal radar.

1.53. Dessa forma, os beneficios estimados sdao a melhoria na
qualidade das informagdes geradas pelo sistema com conseqliente aumento da
seguranga do trafego aéreo, além de mudangas na forma de atuacao,
planejamento e gestao do sistema pelo Decea.

2. O sistema X-4000 e a seguranca do trafego aéreo

2.1. A primeira questao de Auditoria buscou identificar se o sistema X-
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4000 apresenta falhas que comprometem a seguranca do trafego
aereo, ponto principal deste trabalho. Na andlise, buscou-se também identificar se
0 sistema possui tratamento adequado de excecdes.

Achado I - Ocorréncia de falhas que podem comprometer a seguranga
do trafego aéreo

' 2.2. Desde o final de 2006, o Brasil passou a enfrentar uma crise sem
precedentes no seu setor de transporte aéreo. Algumas das causas apontadas
para essa crise sao problemas no sistema de controle do espaco aéreo brasileiro,
como panes em equipamentos e sistemas de radar e comunicagdes, e
manifestagoes de protesto promovidas por controladores de vdo, o que vem
causando atrasos e congestionamentos nos principais aeroportos do pais e
diminuicdo do grau de confiabilidade dos servigos de controle de trafego aéreo
prestado as aeronaves nacionais e internacionais que cruzam o espaco aéreo
brasileiro.

2.3. De acordo com o relatério da CPI do "apagao" aéreo do Senado,
as autoridades aeronduticas ndo dispdem de um diagndstico completo da situagdo
e de um plano de investimentos para superar as dificuldades existentes.

2.4. Ademais, segundo o Plano de Desenvolvimento do Sistema de
Controle do Espago Aéreo para o biénio 2006/2007 (PCA 351-1 PDSCEA -
2006.doc) , aprovado por portaria do Decea em 21 de novembro de 2005, a
capacidade do Sisceab para atender o crescente trafego aéreo do pais esta
comprometida. Na auséncia de investimentos, até mesmo a manutencdo da
capacidade atual corre risco de ser diminuida, uma vez que os sistemas de
vigilancia radar e de telecomunicacdes do Sisceab possuem limitacdes
operacionais e muitos dos equipamentos instalados, devido ao tempo de uso e a
tecnologia e conceitos antigos empregados, ndo tém atendido as exigénc'ias das
operagdes aéreas nem possibilitado eventuais aperfeicoamentos.

2.5. Ainda de acordo com esse plano de desenvolvimento, os principais
problemas enfrentados pelo Decea devido a obsolescéncia e a limitagdo técnica
dos equipamentos e sistemas do Sisceab, diante da continua evolugdo tecnoldgica
e do aumento da demanda por novos servicos, sdo:

a) Demora na execugdo de processos administrativos e no
recebimento dos itens adquiridos;

b) Diversidade de equipamentos e sistemas assistidos;

c) Descontinuidade industrial e comercial de produtos, componentes e
materiais;

d) Necessidade de pessoal para atendimento as atividades de logistica;

e) Pequena disponibilidade de pessoal especializado; e

f) Custo elevado das aquisicbes de material e das contratacdes de
servicos para manutengao, revitalizacdo ou modernizagdo de equipamentos e -
sistemas.

2.6. Segundo depoimento de controladores a CPI do "apagao" aéreo
do Senado, o aumento no rigor do controle de trafego aéreo se deve, entre outros
fatores, a falta de confianca no sistema de tratamento e visualizacdo radar X-
4000, que apresenta falhas constantemente (item 5. 2510 do
RelatorioCPISenadoApagaoll200703.rtf, cd-rom anexo), e as deficiéncias na infra-
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estrutura aeroportudria, decorrente de crescimento da demanda acima
do esperado, o que gerou saturacdo da capacidade de controle do espago aéreo.
Em entrevistas dadas a equipe de Auditoria, controladores confirmaram a
ocorréncia de falhas no sistema X-4000 e afirmaram que essas falhas diminuem a
confianga no sistema e aumentam o nivel de estresse da operacao.

2.7. Por outro lado, na opinido dos gestores do Decea, expressada em
entrevistas a equipe, as falhas apresentadas pelo sistema X-4000 sdo inerentes a
tecnologia radar, ndo comprometem a seguranca da operacdo e ocorrem também
nos demais sistemas de visualizagdo radar utilizados no resto do mundo. Afirmam
que as falhas ocorrem na deteccdao do sinal radar e sdo decorrentes, em sua
maioria, de interferéncias do meio atmosférico e reflexdo de obstaculos
indesejados. Informaram, ainda, que a manutencdo dos equipamentos estd em
dia e que nao sao necessarios investimentos no Sisceab além do previsto no
orcamento.

2.8. Diante dessa divergéncia de opinides, foi feita observacao direta
da operagao do sistema nos érgéos visitados (paragrafo 0) e analise dos registros
de ocorréncias operacionais (paragrafo 0). A observacdo consistiu em, apds
receber uma explicacao inicial sobre a area, assistir a operacdo dos controladores
e indagar sobre as funcionalidades, deficiéncias e oportunidades de melhoria do
sistema. Cada orgdo apresentou particularidades e falhas especificas e, como as
versdes do sistema instaladas em cada 6rgdo sdo diferentes, ndo é possivel
afirmar se elas repetem-se ou ndo nos demais 6rgdos.

2.9. A partir dessas observagoes, da analise documental e dos extratos
de entrevistas realizadas com controladores e técnicos do sistema (cd-rom
anexo), foram observadas as seguintes falhas no sistema X-4000 (Quadro 1):

FalhaMDescrigagoMConseqliéncias e ocorréncias

Alvos falsosMAlvos que representam aeronaves inexistentes sao
apresentados na console de visualizacdo. MA apresentacdo de alvos falsos e
multiplos, além da duplicagdo, espelhamento e defusdo de alvos, desvia a atengdo
dos controladores e gera incertezas sobre sua veracidade. Na duvida, as
aeronaves sdo orientadas a fazer manobras para prover sua separagao de outras
inexistentes ou alertadas para prover sua propria separacdo. Essa situacdo pode
gerar gasto desnecessario de combustivel e aumentar o nivel de estresse de
controladores e pilotos. Em determinados 6érgdos, como no controle de
aproximacao do Rio de Janeiro, a incidéncia de alvos falsos é constante, o que
pode induzir os controladores a desconsiderarem tais alvos sem tomar qualquer
acao. Essa situagdo é preocupante, pois, com a repeticdo da ocorréncia de alvos
falsos, um alvo real pode ser confundido com alvo falso e a separagdo entre duas
aeronaves deixar de ser feita, o que coloca em risco a seguranca da operacdo. Ha
ocorréncia de alvos falsos em todos os érgdos visitados.

Alvos multiplosMOcorréncia de varios alvos falsos num mesmo setor
de controle.M

Duplicagao de alvos MDuplicacdo de alvo real, que passa a ser
apresentado como dois alvos lado a lado no mesmo setor.M

Espelhamento de alvos MDuplicagdo de alvo real, que passa a ser
apresentado como dois alvos em setores distintos, separados por 90° ou 1809,
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que se afastam ou se aproximam como num espelho.M

Defusdo de al-vosMSeparagdo de alvos dos radares primario e
secundario referentes a mesma aeronave, que passa a ser apresentada como
duas aeronaves em trajetérias diferentes.M

Variagdes inde-vidas de dire-gdo (proa), altitude e/ou velocidade na
apresentacao radarMO sistema apresenta, inesperadamente, variacdes na
diregao, altitude e/ou velocidade das aeronaves. MTais variacdbes podem gerar
emissao de instrugdes incorretas e questionamentos desnecessarios por parte dos
pilotos (o que congestiona as comunicacbes), acionamento indevido de alarme
anticolisdo ou até mesmo situagdes de risco real para a operagdo, uma vez que as
separagdes entre aeronaves serdo providas com base em informacdes incorretas.

As variagoes foram citadas nos centros de controle de drea de Brasilia
e de Manaus.

Falhas na detec—gdo de aerona-ves em areas com cobertura radarMO
sistema deixa de detectar aeronaves voando em &reas com cobertura radar.
MFalhas na detecgao impedem a prestacdo do servico de vigilancia radar. Se a
aeronave nao fizer contato com o dérgdo de controle, a situacdo se torna mais
grave, pois nao ha como prover a separacdo das outras aeronaves com essa nao
detectada. Foi registrada sua ocorréncia no controle de aproximacgdo do Rio de
Janeiro (corredor visual do litoral norte) e nos centros de controle de area de
Brasilia (regido Brasilia/Setor Norte) e de Manaus (regido de Altamira).

Perda de contato radar MO sistema deixa de detectar,
inesperadamente, aeronaves que vinham sendo detectadas.MQuando ha perda de
contato radar, o servigo de vigilancia radar deve ser interrompido. O problema é
que, quando ha varias aeronaves sendo controladas, o controlador pode ndo
perceber que houve essa perda de contato e o sistema ndo emite alerta. Outro
problema ocorre quando a perda de contato radar é constante, pois, se houver
um acidente, o controlador pode achar que houve apenas mais uma perda de
contato radar e deixar de tomar as providéncias necessarias, como o acionamento
das equipes de busca e salvamento. Quanto mais rapido for esse acionamento,
maiores sdo as chances de sobrevivéncia. Foi apontada no controle de
aproximagdo do Rio de Janeiro (corredor visual do litoral norte) e nos centros de
controle de area de Brasilia (regido Brasilia/Setor Norte) e de Manaus (regido de
Altamira).

Acionamento de alerta anticolinsdo com alvo falso e nao
aci-monamento com alvo realMQuando a separacdo entre duas aeronaves atinge os
valores minimos previstos, o sistema emite um alerta visual para os
controladores. Porém, em algumas situacdes, o sistema ndo emite o alarme ou
emite de forma indevida sem que os valores minimos tenham sido atingidos. MO
alerta anticolisdo € importante para que os controladores sejam avisados sobre
situagdes que requerem acdes corretivas. A auséncia de acionamento do alarme
permite que a situagao evolua para niveis mais graves, caso o controlador ndo
perceba, e seu acionamento indevido eleva o nivel de tensdo dos controladores.
Esse fato foi relatado no centro de controle de drea de Brasilia.

Troca momen-—tanea de etique-tas de informa-¢des quando ha fusao
de alvos de aeronaves vo-ando em ni-veis diferentesMQuando ha fusdo de alvos
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de aeronaves voando em niveis diferentes, as etiquetas ficam
momentaneamente trocadas depois da separacdao dos alvos. MA troca
momentanea de informacles pode gerar emissdo de instrugdes incorretas e
questionamentos desnecessarios por parte dos pilotos (o que congestiona as
comunicagoes), acionamento indevido de alarme anticolisdo ou situagoes de risco
real da operagao, uma vez que as separagdes entre aeronaves serao providas com
base em informagdes incorretas. Esse fato foi indicado no controle de
aproximacgao de Manaus.

Perda da alti-mmetria indicada pelo transpon—derMO sistema deixa de
apresentar a informacgao de altimetria recebida do transponder. MA altitude das
aeronaves € uma informacgdo importante, pois a separagdo vertical entre os voos
baseia-se nela. Quando ha perda dessa informagado, os controladores tém que se
basear nas informacgdes fornecidas pelo piloto e deixam de utilizar separagao
vertical minima reduzida, o que diminui a quantidade de aeronaves voando no
mesmo espacgo aéreo e, consequentemente, leva a adogao de medidas restritivas.
Foi citado pelo centro de controle de area de Brasilia (regido Brasilia/Setor Norte).

Perda de infor-magdes do cam-po observa—cdes da strip eletr6-nica
MProblemas no processamento da ficha de progressdo de véo vém causando
perda de informagdes do campo observagdoes da strip eletronica.MA strip
eletronica contém todas as informacbes relevantes sobre um vbéo. No campo
observagdes sao inseridas informagdes adicionais, geralmente sobre situagoes
anormais do véo que merecem atencdo especial. A perda dessas informagoes
pode gerar uma situacdo de risco, principalmente se houver troca de
controladores e a informacdo deixar de ser transmitida verbalmente. Essa
ocorréncia foi registrada no controle de aproximacdo de Manaus.

Mudanga de po=-sicao de alvos quando hd co-mutagao de ra-~dares no
modo monoMAlgumas quadriculas do espago aéreo possuem um Unico radar na
detecgao das aeronaves (modo mono), sem executar sintese. Durante a troca de
radares no modo mono, por exemplo, entre duas quadriculas, o alvo da um salto
de posicao, quando deveria manter trajetoria constante. MA mudanga de posicdo
de alvos quando ha comutacdo de radares no modo mono causa inseguranga nos
controladores, que ficam sem saber qual radar estd enviando a informagao
incorreta. Além disso, pode gerar emissdo de instrugdes incorretas e
questionamentos desnecessarios por parte dos pilotos (o que congestiona as
comunicacles), ou situacbes de risco real da operagdo, uma vez que as
separagoes serdo providas com base em informacoes incorretas. O problema foi
verificado no controle de aproximacao do Rio de Janeiro. A situagdo é mais grave
pelo fato de, na época da Auditoria, a area de controle terminal do Rio possuir
apenas dois radares em operagao, sendo um apropriado para o controle de
aproximagao (radar do Galedo) e o outro apropriado para o controle de rota
(radar do Pico do Couto, com freqiéncia de rotagao mais lenta). Esse fato
prejudica a operacdo na area de controle terminal do Rio, pois, nos setores
cobertos apenas pelo radar do Pico do Couto, as separagdes usadas sao maiores,
o que afeta o fluxo das aeronaves e leva a adocdo de medidas restritivas.

Defasagem do alvo primario em relagdo ao alvo secundarioMSeparagao
de alvos dos radares primario e secundario referentes a mesma aeronave, que
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passa a ser apresentada como duas aeronaves em mesma trajetoria
com distanciamento crescente entre os alvos. MA defasagem entre alvo primario e
alvo secundario gera duvidas em relagdo a posicdo real da aeronave, o que
provoca a interrupgao do servico de vigilancia radar e aumenta o nivel de estresse
de controladores e pilotos. Foi reportada no controle de aproximacdo do Rio de
Janeiro.

Quadro 1 - Falhas do sistema X-4000

2.10. Cabe ressaltar que, apesar das falhas encontradas, todos os
representantes do Decea entrevistados (gestores, técnicos e controladores)
demonstraram profissionalismo, capacidade técnica e envidam esforgos continuos
para melhorar e corrigir as deficiéncias do sistema.

Critérios

a) Item 12.2.1 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

b) Item 12.2.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

c) Item 12.2.4 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

d) Item 12.6.1 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005.

Evidéncias ‘

a) Plano de Desenvolvimento do Sisceab para o biénio 2006/2007 ;

b) Relatério da CPI do "apagdo" aéreo do Senado
(RelatorioCPISenadoApagao200701.rtf e RelatorioCPISenadoApagaoll200703.rtf ,
cd-rom anexo); ‘

c) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

d) Livro de registro de ocorréncias, relatério de perigo, registro de
medidas restritivas, situagdo dos meios operacionais, relatério de atendimento ao
cliente, fotos da revisualizacao radar:

¢ Alvos falsos: anexo I (fls. 4, 9, 10, 19, 32, 41, 45, 66, 69, 74, 81,
94, 113 e 117) e anexo II (fls. 120, 133, 169, 187, 196, 200, 274, 275, 276 e
281);

¢ Alvos multiplos: anexo I (fls. 14, 17, 32, 37, 73, 83, 91, 115 ¢ 116)
€ anexo II (fls. 153, 167, 188, 189, 192, 193, 194, 195, 196, 198, 199, 200, 202,
206, 208, 209, 210, 212, 276, 277, 278, 279, 284 e 287);

¢ Duplicagdo de alvos: anexo I (fls. 2, 6, 9, 12, 16, 21, 22, 25, 36, 41,
50, 55, 69, 70, 72, 82, 84 e 88) e anexo II (fls. 120, 134, 135, 136, 137, 138,
139, 140, 170, 190, 191,204, 205,213,276, 277,278, 279, 284 e 287);

¢ Espelhamento de alvos: anexo I (fl. 15) e anexo II (fls. 199 e 211);

¢ Defusdo de alvos: anexo I (fl. 50) e anexo II (fl. 281);

¢ Variagdes indefinidas de diregdo (proa), altitude e/ou velocidade na
apresentacgdo radar: anexo I (fls. 3, 5, 6, 9, 13, 17, 20, 22 e 32) e anexo II (fls.
159, 160, 161, 162, 165 e 166);

¢ Falhas de detecgdo de aeronaves em areas com cobertura radar:
anexo I (fls. 7, 51 e 90);

¢ Acionamento de alerta anticolisdo com alvo falso e ndo acionamento
com alvo real: volume principal (fl. 45), anexo I (fls. 2, 24, 68, 74, 96, 97-e 117)
e anexo II (fls. 120, 274 e 276);

¢ Troca momentanea de etiquetas de informacdes quando ha fusdo de
alvos de aeronaves vo—ando em ni-veis diferentes: anexo II (fl. 288);
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¢ Perda de contato radar: volume principal (fl. 43), anexo I (fls. 8, 11,
12, 15, 44, 78, 79, 92 e 95) e anexo II (fls. 148, 157, 172, 177, 179, 183 e 276);

¢ Perda da altimetria indicada pelo transponder (modo C): anexo I (fls.
66, 83, 84, 87, 93 e 114) e anexo II (fls. 144, 275, 280, 281, 284 e 288);

¢ Perda de informagbes do campo observagdes da strip eletrénica:
volume principal (fl. 43), anexo I (fls. 53, 55, 56, 59, 80 e 89) e anexo II (fls.
133, 137, 138, 139, 140, 158, 280, 285 e 286); _

¢ Mudanga de posigao de alvos quando ha comutagdo de radares no
modo mono: extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

¢ Defasagem do alvo primario em relagao ao alvo secundario: anexo I
(fls. 55 e 60).

Causas

a) Implementacédo em desconformidade com as especificacoes de
requisitos do sistema;

b) Erros na detecgdo do sinal radar;

c) Formagao inadequada da sintese radar, quando combina sinais de
radares de rota e de terminal com frequiéncias de rotacdo diferentes;

d) Validagao inadequada dos dados de entrada;

e) Processamento inadequado dos dados;

f) Validagao inadequada dos dados de saida.

Efeitos reais e potenciais

a) Apresentacao de informacoes incorretas na console de visualizacdo
radar; .
b) Interrupgao do servigo de vigilancia radar;

c) Adogao de medidas restritivas ao fluxo de aeronaves;
d) Emissao de instrugdes incorretas e questionamentos desnecessarios
por parte dos pilotos, o que congestiona as comunicagoes;

e) Situacdes de risco real da operacdo, uma vez que separacdes sdo
providas com base em informacdes incorretas;

f) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

g) Comprometimento da seguranca dos servicos prestados.

Conclusao

2.11. Conforme constatado em entrevistas e na analise documental, os
controladores tém alertado reiteradamente sobre as deficiéncias técnicas dos
equipamentos e do software. Além disso, afirmam que parte dessas deficiéncias
estariam sendo ignoradas pelas autoridades aeronduticas. Os registros tém sido
igualmente insistentes com o fato desses problemas ndo receberem a devida
atengao. A situagao apresentada pelos controladores estd em desacordo com a
opiniao dos gestores do Decea, que afirmaram que as falhas existentes ndo
comprometem a seguranca do servigo de controle de trafego aéreo.

2.12. Na Auditoria, por meio da analise dos diversos registros de
ocorréncias dos orgaos de controle de trafego aéreo visitados, além de entrevistas
e da observagao direta da operacd@o pela equipe, evidenciou-se a existéncia de
falhas na detecgao dos sinais de radar e no sistema X-4000. Ademais, observou-
se que o Decea ndo possui parédmetros definidos para avaliagdo de tolerancia a
falhas.
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2.13. Dessa forma, a equipe de Auditoria concluiu que as falhas
encontradas podem comprometer, de modo isolado ou em conjunto com outros
fatores, a seguranga dos voos, o que torna necessaria a adocao de medidas do
Decea para corrigi-las.

Proposta de encaminhamento

2.14. Determinar ao Decea que:

a) adote medidas para reduzir a quantidade de falhas apresentadas na
console de visualizagao radar, em especial para melhorar a qualidade e a
disponibilidade do sinal radar e o tratamento de erros no sinal radar, em
conformidade com as especificacdes do sistema;

b) promova alteragdes no sistema para executar validacao de dados de
entrada, controle do processamento interno de dados e validagdo de dados de
saida, em conformidade com o previsto nos itens 12.2.1, 12.2.2 e 12.2.4 da ABNT
NBR ISO/IEC 17799:2005.

2.15. Recomendar ao Decea que implemente, com base nas diretrizes
previstas no item 12.6.1 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005, procedimento formal
e padronizado de analise das ocorréncias de problemas técnicos registradas pelos
controladores de voo e técnicos dos 6rgaos do Sisceab.

Achado II - Tratamento inadequado de excec¢des (dados incorretos)

2.16. Sistemas de controle de tréfego aéreo sd@o de missado critica e
concebidos para trabalharem 24 horas por dia e sete dias por semana. Para
alcangar essa condigao, esses sistemas devem ser tolerantes a falhas . Para
manter a confiabilidade e a disponibilidade dos servigos, é necessario o uso de
técnicas de tratamento de excecdes para evitar inoperéncias ocasionadas pela
entrada de dados incorretos. Tais técnicas devem tratar as situacbes excepcionais
desde a fase de especificacdo dos requisitos do sistema, estendendo-se pelas
atividades de projeto, implementacéo e testes.

2.17. De fato, o item 3.11 do documento de especificagdo de
requisitos do sistema X-4000 do controle de aproximacdo de Sao Paulo (anexo 1I,
fls. 249/250) prevé o uso de técnicas defensivas de programacgdo, a fim de
assegurar que o ingresso de dados e comandos inesperados ndo resultem em
comportamentos andmalos do sistema.

2.18. Entretanto, nos registros de ocorréncias e nas entrevistas com
gestores, controladores e técnicos do sistema, foram observadas falhas de
tratamento de excegdes em algumas situacdes em que ha ingresso de dados ou
comandos ndo esperados no sistema.

2.19. Em entrevista, foi citado o caso, ocorrido na Ultima semana de
agosto de 2007, em que falhas no protocolo de transmissdo de dados do radar de
Sao Roque (SP), que estava em manutencio, tornaram o sistema do controle de
aproximagao de Sao Paulo inoperante. Outro fato ocorreu em Manaus, quando a
colocagao acidental de um livro sobre o teclado de uma console de visualizagao
gerou entrada de dados incorretos que o sistema nao conseguiu tratar, levando-o
a inoperancia.

2.20. Porém, o fato relatado mais grave aconteceu no centro de
controle de area de Brasilia (ACC-BS), onde, em 18 de margo de 2007, houve
parada dos dois computadores responsaveis pelo processamento do subsistema
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de tratamento de planos de v6o, o que causou sua indisponibilidade.
Esse fato ocasionou a perda das informacbes sobre plano de véo de todas as
aeronaves gue voavam na area de Brasn’lia, e a adogao de medidas restritivas ao
fluxo do trafego aéreo.

2.21. Supostamente, conforme informado pela equipe técnica do ACC-
BS, a causa foi o recebimento de um parédmetro incorreto que derrubou o
computador principal. O computador redundante, que mantém uma tabela de
parametros recebidos do

servidor principal, recebeu esse mesmo pardmetro e também ficou
indisponivel, o que caracteriza a propagacdo de erros. Esses fatos motivaram a
elaboragdo do Relatoério Atech n® 0311/2007 (anexo 11, fls. 242/244) que apontou
uma série de melhorias a serem implantadas no ACC-BS para corrigir essa
fragilidade do sistema.

2.22. A questdo referente ao tratamento de excegdes no sistema X-
4000 foi discutida com técnicos da Atech em reunido realizada em 1° de
novembro de 2007. Segundo esses técnicos, ja houve uma série de modificacbes
no software com o objetivo de corrigir as deficiéncias apresentadas no ACC-BS.
Todavia, a equipe de Auditoria constatou que o fato de diferentes versdes serem
utilizadas em cada érgdo dificulta a garantia de robustez do software.

Critérios

a) Item 3.11 da especificagdo de requisitos do sistema X-4000 do
controle de aproximagdo de S&o Paulo (anexo II, fls. 249/250);

b) Item 12.2.1 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

c) Item 12.2.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005.

Evidéncias

a) Livro de registro de ocorréncias (anexo I, fls. 38, 45, 67, 85 e 98);

b) Relatério técnico (anexo I, fl. 100);

c) Relatérios de atendimento ao cliente (anexo 11, fls. 142, 143, 149 e
154);

d) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

e) Relatdrio Atech n® 0311/2007 (anexo 11, fls. 242/244).

Causas

a) Nao implementagdo de técnicas de tratamento de excecdes e de
programacao defensiva adequadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Inoperancia do sistema sob condigdes de excecdo;

b) Interrupgdo da prestagdo do servico de vigilancia radar;

¢) Adogao de medidas restritivas ao fluxo das aeronaves;

d) Aumento do nivel de tensdo dos controladores;

e) Comprometimento da seguranca dos servicos prestados.

Conclusao

2.23. O sistema X-4000 requer disponibilidade de 24h por dia e sete
dias por semana. Para tanto, deveria utilizar técnicas de tratamento de excecdes
para minimizar a ocorréncia de inoperancias causadas pela entrada de dados
incorretos. No entanto, conforme constatado pela equipe de Auditoria, o
tratamento de excegdes do sistema é inadequado. Em reunido realizada na sede
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da Atech, os técnicos da empresa admitiram a existéncia do problema
e reconheceram serem necessarias alteragdes no sistema para torna-lo mais
robusto.

2.24. Face ao exposto, conclui-se que o sistema apresenta deficiéncias
no tratamento de excegdes e que essas deficiéncias diminuem sua disponibilidade.
Portanto, cabe ao Decea exigir que a empresa contratada faga as verificacdes e
alteragbes necessarias para corrigir as deficiéncias apontadas.

Proposta de encaminhamento

2.25. Determinar ao Decea que aperfeicoe o tratamento de excecdes
do sistema X-4000, a validagdo de dados de entrada e o controle do
processamento interno, em conformidade com a especificagao de requisitos do
sistema e com os itens 12.2.1 e 12.2.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005.

Achado III - Travamento e reinicializacdo da console de visualizacdo.
por meio do acionamento indevido de teclas

2.26. Durante as entrevistas com controladores de vdo, foram
mencionadas algumas ocorréncias de travamento e reinicializacdo das consoles de
visualizagao radar ocasionadas pelo acionamento indevido de combinacdes de .
teclas do teclado. De acordo com os controladores entrevistados, esse fato
ocorreu algumas vezes.

2.27. Segundo os técnicos da Atech entrevistados, ndo existe, nos
documentos de especificagdo de requisitos do sistema X-4000, item que
estabelega o uso de combinagdes de teclas para reinicializacdo do sistema. Porém,
admitiram que houve alguns casos e alegaram que algumas versdes foram
corrigidas por meio de alteragdes no software, de forma definitiva, e outras com a
colocagdo de bloqueadores de borracha sob as teclas do teclado, de forma
provisoria. Porém, ndo tém como garantir que todas as versdes foram corrigidas.

2.28. Esse problema se agrava devido a auséncia de padronizacdo do
treinamento dado aos usuarios sobre a operacdo do sistema (item 0 deste
relatério). Constatou-se que, em alguns érgdos, onde a versdo do sistema X-4000
instalada apresenta esse problema, os usudrios ndo sdo alertados formalmente
sobre essa falha para que evitem o acionamento acidental dessas combinacgdes de
teclas.

Critérios

a) Item 10.1.1-d da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

b) Art. 37, caput, da Constituicdo Federal (principio da eficiéncia).

Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

b) Relatdrio da Atech n© 0311/2007 (anexo 11, fls. 242/244);

¢) Oficio n® 8/SDTE/1243 (volume principal, fl. 77);

Causas '

c) Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Interrupgao da prestagdo do servico de vigilancia radar;

b) Adogao de medidas restritivas ao fluxo das aeronaves;

c) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

d) Comprometimento da seguranca dos servigos prestados.
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Conclusao

2.29. A possibilidade de travamento e reinicializagdo da console de
visualizagao do sistema X-4000 por meio do acionamento indevido de teclas
expde o0 equipamento a risco de parada, o que compromete sua disponibilidade. O
treinamento inadequado recebido por alguns usuarios potencializa esse risco.

2.30. Em reunido, os técnicos da Atech admitiram a existéncia do
problema e informaram que algumas versdes do sistema foram corrigidas.
Portanto, conclui-se que algumas versdes do sistema ainda podem possuir essa
vulnerabilidade. Dessa forma, o Decea deve acionar a empresa contratada para
que esta faga as corregdes necessarias para eliminar essa fragilidade em todas as
versoes do sistema.

Proposta de encaminhamento

2.31. Determinar ao Decea que altere o sistema X-4000 em todas as
suas versoes utilizadas para. impossibilitar o travamento de consoles de
visualizagao devido a comandos inseridos pelos usuarios via combinacdo de teclas
do teclado, em atengdo ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal e ao item 10.1.1-d da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005.

3. Manutengao do sistema X-4000

3.1. Sistemas criticos, como o sistema X-4000, necessitam sofrer
constante manutengao para manter a disponibilidade requerida pelo negdcio.
Dessa forma, a segunda questdo de Auditoria verificou se o sistema possui
contrato de manutengao em vigor e se estd sendo cumprido. Os aspectos de
legalidade da contratagdo estdo sendo tratados na Representacdo TC 003.806/08-
74

Achado IV - Quantidade insuficiente de pecas de reposicdo para
manter todas as consoles em operagao

3.2. Conforme descrito no paragrafo 0 deste relatério, o sistema X-
4000 € suportado por uma série de computadores e consoles de visualizagao.
Durante as entrevistas com os gestores do Decea, foi constatado que ndo ha
contrato de manutencao dos equipamentos de hardware do sistema. As
manutencdes e substituigdes de equipamentos danificados sdo feitas por técnicos
do proprio Decea.

3.3. Para isso, o Comando da Aerondutica mantém estoque de pegas
de reposicao no Parque de Material de Eletrbnica no Rio de Janeiro, organizagao
responsavel pelo suprimento e pela manutencéo de equipamentos de controle do
espago aéreo, de deteccdo de defesa aérea e controle de trafego aéreo e de
telecomunicacgoes.

3.4. A falta de padronizacao dos equipamentos utilizados no sistema
X-4000 dificulta e encarece a aquisicdo de pecas de reposicdo. A padronizagdo, ao
contrario, permite otimizar a utilizacdo dos recursos humanos e materiais. Foi
constatado que a quantidade disponivel de pecas de reposicdo nao € suficiente
para manter todas as posicoes de controle operantes nos controles de
aproximagao de Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Manaus. Nao foi possivel verificar a
situagdo dos demais 6rgaos de controle do Sisceab.

3.5. No controle de aproximagao do Rio de Janeiro, por exemplo, na
época da Auditoria, das nove posicdes de controle existentes, duas (22,2 %)
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estavam inoperantes devido a falta de pecgas de reposicdo. No dia da
visita da equipe de Auditoria ao controle de aproximacdo de Sdo Paulo, das 14
posicdes existentes, seis (42,9 %) estavam inoperantes pelo mesmo motivo do
Rio. Com a subdivisao em setores da area de controle terminal de Sdo Paulo, em
horarios de pico sdo necesséarias sete posicbes ativadas. Portanto, o érgao estava
operando com apenas uma posi¢do sobressalente.

3.6. No controle de aproximacdo de Manaus, de acordo com os
gestores e técnicos do sistema, os computadores tém mais de 10 anos de uso e
nao ha pecas de reposicdo no mercado. Apesar de possuir trés posicdes de
controle, no dia 4_de outubro de 2007, uma posicdo estava inoperante (houve
retirada de pegas para suprir a posicdo da torre) e uma segunda estava em
manutengao, restando apenas uma posicdo em condigdes de uso. Dessa forma, o
orgdo operava com risco potencial de interrupgdo do servico de vigilancia radar,
devido a falta de pegas de reposicdo.

3.7. Em entrevistas, os gestores do Decea admitiram as dificuldades
para aquisicao de pegas de reposicdo na quantidade e prazos necessarios, pois,
além da falta de padronizacdo, muitas pecas sdo importadas. Porém, disseram ter
intengdes de gradativamente padronizar os equipamentos para minimizar esse
problema.

Critérios

a) Cobit 4.1 - Objetivos de Controle AI3 ;

b) Art. 37, caput, da Constituicdo Federal (principio da eficiéncia);

c) Inciso VII do art. 116 da Lei n® 8.112/1990;

d) Inciso X do art. 10 da Lei n© 8.429/1992.

Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

b) Oficio n°® 8/SDTE/1243 (volume principal, fl. 78);

c) Relatorio técnico (anexo I, fls. 101 e 102);

d) Situagao dos meios operacionais (anexo II, fls. 276 e 283).

Causas

a) Falta de padronizacdo dos equipamentos;

b) Dificuldade de aquisigao de pecas importadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Inoperéncia de equipamentos;

b) Retirada de pegas de equipamentos operacionais para utiliza-las
como sobressalentes de outros;

c) Interrupgao da prestagdo do servico de vigilancia radar;

d) Adogao de medidas restritivas ao fluxo das aeronaves;

e) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

f) Comprometimento da segurancga dos servigos prestados.

Conclusao

3.8. A falta de padronizacao dos equipamentos utilizados pelo sistema
X-4000 e a dificuldade de aquisicao de pecas importadas tém impedido o Decea
de manter todas as posicoes de controle do sistema operantes, pois ha falta de
pegas de reposicao na quantidade necessaria.

3.9. Os controles de aproximagdo do Rio de Janeiro e de Sao Paulo,
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nos dias em que foram visitados pela equipe, possuiam algumas
posigdes inoperantes. A situacdo do controle de aproximagdo de Manaus € por sua
vez mais preocupante, pois ha risco potencial do sistema parar de funcionar a
qualquer momento devido a escassez no mercado de pecas de reposi¢do para
seus computadores.

3.10. Dessa forma, o Decea deve tomar as providéncias necessarias
para minimizar o problema, priorizar a modernizacdo dos 6rgdos que apresentam
risco de parada do sistema e padronizar os equipamentos utilizados pelo sistema
X-4000.

Proposta de encaminhamento

3.11. Determinar ao Decea que adquira as pegas necessarias ao
restabelecimento das consoles inoperantes do sistema X-4000, em atencdo aos
principios da eficiéncia e da economicidade contidos no caput dos arts. 37 e 70 da
Constituicao Federal, ao inciso VII do art. 116 da Lei n°® 8.112/1990 e ao inciso X
do art. 10 da Lei n© 8.429/1992;

3.12. Recomendar ao Decea que implemente processo de aquisicdo,
distribuicdo de equipamentos e atualizacdo tecnoldgica que mantenha as posicoes
de controle do sistema X-4000 operantes, a semelhanca das orientagdes contidas
no item AI3 do Cobit 4.1.

Achado V - Descumprimento do contrato de manutencdo do sistema

3.13. Para dar continuidade a manutencdo do sistema X-4000 foi
contratada, em 24 de maio de 2007, por inexigibilidade de licitacdo, a Fundacdo
de Aplicagdes Criticas Atech (contrato de despesa n® 22/DECEA/2007, anexo II,
fls. 251 a 270). Pelo contrato, a empresa mantém técnicos especializados
residentes nos centros de controle de area de Brasilia e de Manaus, e nos
controles de aproximagdo de Belo Horizonte, Brasilia, Manaus, Pirassununga, Rio
de Janeiro e Sao Paulo. Esses técnicos cumprem expediente nos 6érgdos de
controle. }

3.14. O projeto basico do contrato prévé, na cldusula 6.2.2 (anexo II,
fl. 264), que a manutengdo corretiva abrange as atividades de diagndstico de
problemas, proposicdo de solugbes e correcdo de problemas no software
aplicativo, incluindo documentacgao, reinstalagdo e testes operacionais. As agdes
corretivas previstas no contrato seguem procedimentos especificos de acordo com
a classificacao do defeito em trés categorias:

- Categoria 1: critico para a missdo do sistema X-4000, sem
procedimento alternativo. O software n3o estd funcionando e ndo ha
procedimento alternativo, técnico ou operacional, que permita a utilizagdo normal
do sistema. E o grau mais severo de defeito;

- Categoria 2: critico para a missdo do sistema X-4000, com
procedimento alternativo. O software estd funcionando, mas com restrigdes, e
existe procedimento alternativo, técnico ou operacional;

- Categoria 3: nao critico para a missdo do sistema X-4000. O
software apresenta um ou mais defeitos que ndo comprometem a
operacionalidade do sistema.

3.15. De acordo com o contrato, a classificacdo do defeito é feita pelo
técnico da empresa Atech em conjunto com o Decea e seus representantes nos
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orgaos, no prazo maximo de cinco horas, contadas a partir da hora em
que o técnico foi acionado. Os prazos para que o sistema retorne a sua condicdo
operacional plena dependem da categoria do defeito:

- Categoria 1: a empresa implementara as ag6es necessarias para a
solugao do problema ou reclassificagdo do defeito para categoria 2, se for o caso,
no prazo maximo de 12 horas, apds a classificacdo do defeito;

- Categoria 2: a empresa implementara plano interino de
procedimentos no prazo maximo de 24 horas, ap0ds a classificagao do defeito;

- Categoria 3: a empresa implementara a corregao do defeito no prazo
maximo de cinco dias Uteis, apds a classificagdo do defeito.

3.16. O contrato prevé que, para os defeitos das categorias 1 e 2, a
empresa deve fornecer ao Decea, em até cinco dias Uteis contados a partir da
corregcao do defeito, copias atualizadas dos cdédigos fonte e executavel e da
documentacdo do sistema com as Ultimas correcdes realizadas em seus
aplicativos. Para os defeitos da categoria 3, o prazo maximo é de 30 dias Uteis
apods a sua correcao.

3.17. Apesar da previsdo contratual, foi constatado, em entrevistas
com técnicos do Centro Integrado de Defesa Aérea e Controle de Trafego Aéreo
de Brasilia (Cindacta I), que a Atech ndo cumpre os prazos de atendimento
especificados. A equipe de Auditoria teve acesso a relatérios de atendimento ao
cliente com diversas ocorréncias com prazo de atendimento acima do previsto. O
prazo maximo para corregao de defeitos, conforme mostrado no paragrafo 0, é de
cinco dias uteis para os defeitos da categoria 3. No entanto, nessa relacdo havia
casos de defeitos que levaram mais de 30 dias para serem corrigidos, o que
caracteriza descumprimento do contrato.

3.18. Ainda de acordo com esses técnicos de Brasilia, os profissionais
alocados pela Atech como técnicos especializados residentes do Cindacta I tinham
conhecimento incipiente em sistemas de visualizacdo radar. A mesma afirmacéao
foi feita por técnicos da Aerondutica entrevistados em Manaus e S3o Paulo. No Rio
de Janeiro, esse tema nao foi abordado nas entrevistas.

3.19. Outro problema apontado pelos técnicos entrevistados do
Cindacta I foi que, apesar de previsto no item 11.1 do projeto basico do contrato
de despesa n° 22/DECEA/2007 (anexo 1I, fl. 269), o registro eletrénico didrio das
atividades realizadas pela Atech ndo estava disponivel no Cindacta I. Néo foi
apurado se tal registro estava disponivel para os demais 6rgdos do Sisceab,
conforme previsto no contrato.

Critérios

a) Contrato de despesa n® 22/DECEA/2007 (anexo 11 fls. 251 a 270);

b) Art. 66 da Lei n® 8.666/93.

Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

b) Relatério de atendimento ao cliente (anexo II, fls. 146, 147, 149,
151, 165 e 166).

Causas

a) Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais
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a) Indisponibilidade do sistema;

b) Interrupgdo da prestagdo do servigo de vigilancia radar;

c) Adogao de medidas restritivas ao fluxo das aeronaves;

d) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

e) Comprometimento da seguranga dos servigos prestados.

Conclusao

3.20. O contrato de despesa n° 22/Decea/2007 prevé que O prazo
maximo para correcdo de defeitos é de cinco dias uteis. No entanto, ha casos de
defeitos que levaram mais de 30 dias para serem corrigidos. Além disso, o
registro eletrénico didrio das atividades realizadas pela contratada, conforme
previsto no item 11.1 do projeto bdsico do contrato, nédo estava disponivel, a
época da Auditoria, para o Cindacta I.

3.21. Os fatos apurados caracterizam que houve descumprimento do
contrato. Dessa forma, o Decea deve aplicar as san¢des cabiveis previstas na
cldusula nona do contrato e exigir, da Atech, o cumprimento dos prazos previstos
no contrato e a disponibilidade, para os orgdos de controle, do registro eletronico
diario das atividades por ela realizadas.

Proposta de encaminhamento

3.22. Determinar ao Decea que, em atengdo ao previsto no art. 66 da
Lei n® 8.666/93:

a) aplique as sangbes cabiveis previstas na clausula 92 do contrato de
despesa n° 22/Decea/2007,

b) exija da empresa contratada o cumprimento dos prazos previstos
no contrato de despesa

n® 22/Decea/2007;

c) torne e mantenha disponivel, aos 6rgdos de controle, o registro
eletrénico didrio das atividades realizadas pela contratada, conforme previsto no
item 11.1 do projeto basico do contrato de despesa n® 22 Decea/2007.

4. Funcionalidades do Sistema X-4000

4.1. Para verificar se o sistema X-4000 atinge os objetivos para os
quais foi concebido, a terceira questdo de Auditoria analisou se as funcionalidades
do sistema atendem as necessidades dos usuarios.

Achado VI - Sistemma ndo apresenta algumas informagdes importantes
para o servico de vigilancia radar

4.2. Durante as entrevistas, os controladores de vbo expressaram a
opinido de que as funcionalidades do sistema X-4000 sao boas e uteis para a
prestacdo do servigo de vigilancia radar. Entretanto, fizeram varias sugestoes de
melhoria (item 0 deste relatério) e algumas observagdes. Os controladores de véo
do controle de aproximacdo do Rio de Janeiro apontaram informagbes importantes
para o servico de vigildncia radar que o sistema X-4000 ndo apresentava, a época
da Auditoria:

- Grade de altitude minima de setor: o espaco aéreo € dividido em
setores que, em virtude do mais alto obstaculo do relevo, sdao associados a uma
altitude minima que garante a separagdo entre as aeronaves e o solo. Essa
funcionalidade permite ao controlador visualizar a altitude minima de cada setor,
receber alarmes visuais quando uma aeronave voa abaixo dessa altitude e emitir
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instrugdes para que ela suba;

- Videonuvem: permite a visualizagao dos contornos das nuvens mais
densas que afetam a seguranca das aeronaves e possibilita que os controladores
emitam instrugdes para as aeronaves mudarem de rota e desviarem dessas
nuvens. Os controladores de Sao Paulo recebem o videonuvem, mas informaram
que nao é exibido no monitor em nivel de detalhe suficiente;

- Informacgdes completas sobre rota e niveis previstos no plano de voo:
0s sistemas dos controles de aproximacgao recebem a informacgdo sobre a primeira
aerovia e o primeiro nivel a serem voados. No entanto, os controladores algumas
vezes necessitam das informagbes completas sobre o v6o, como, por exemplo,
nos voos entre Rio de Janeiro e S&o Paulo, em que, por delegacdo de
competéncia, os controles de aproximacdo prestam servicos de centro de controle
de drea;

- Manutencao de informacoes apds a transferéncia de aeronaves:
quando uma aeronave é transferida para outro 6rgdo ou setor do mesmo 6rgdo, o
sistema deixa de mostrar na etiqueta as informacgdes do seu plano de voo. Esse
mesmo problema foi mencionado por controladores de véo em Sao Paulo. No
centro de controle de Brasilia foi reportado que na Regido Rio ha perda de
informagdes na aceitagdo de aeronaves transferidas. Segundo os controladores,
as informagoes deveriam ser mantidas, pois algumas vezes é necessario falar com
a aeronave ou referenciar sua posicdao mesmo apés a transferéncia. Um exemplo
disso ocorre quando a aeronave perde contato com o 6rgdo que a esta
controlando e estabelece contato com o 6rgdo anterior, que fica sem saber onde
estd a aeronave;

- Informagdes sobre aeronaves voando em outro setor: guando a
aeronave estd voando em um setor e ird ingressar em outro setor adjacente, é
importante que o controlador do novo setor tenha informagdes sobre ela, para
facilitar o planejamento da dinamica e evolucdo das aeronaves no seu setor;

- Alarme de perda de contato radar: quando uma aeronave deixa
inesperadamente de ser detectada pelos radares, o sistema ndo emite qualquer
alarme visual aos controladores, que devem encerrar o servico de vigilancia radar.
Os controladores alegaram que a perda de contato radar ocorre com freqliéncia
em alguns setores da area de controle terminal do Rio de Janeiro. A auséncia
desse alarme foi também apontada nos demais érgédos visitados.

Critérios

a) Art. 37, caput, da Constituicdo Federal (principio da eficiéncia).

Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

c¢) Oficio n® 6/SDTE/1153 (volume principal, fl. 45);

d) Livro de registro de ocorréncias (anexo I, fls. 26, 29, 31, 35, 64)

e) Relatorio técnico (anexo I, fls. 101 e 102).

Causas

a) Especificacao ou implementacdo inadequada de algumas
funcionalidades;

b) Problemas técnicos na infra-estrutura do controle de aproximagao
do Rio de Janeiro (auséncia de conexao no 6rgao para recepgao de sinais de
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videonuvem).

Efeitos reais e potenciais

a) Diminuicao da eficiéncia dos servicos prestados;

b) Necessidade de comunicacdes adicionais entre os oOrgdos de
controle;

c) Aumento do nivel de estresse dos controladores.

Conclusao

4.3. O servico -de vigilancia radar é atividade complexa e deve dispor
de todas as informagdes possiveis que contribuam para sua seguranga. Algumas
informagdes ndo estdo sendo apresentadas no controle de aproximacado do Rio de
Janeiro por problemas técnicos ou por implementacdo inadequada da versdao do
sistema em operacao.

4.4. O Decea deve tomar as providéncias necessarias para tornar
disponiveis, para o Rio de Janeiro e demais dérgdos onde ndo estejam sendo
apresentadas, as informag0Oes citadas no paragrafo 0 deste relatério.

Proposta de encaminhamento

4.5. Recomendar ao Decea que torne disponiveis, para o controle de
aproximagao do Rio de Janeiro e demais 6rgdos onde ndo estejam sendo
apresentadas, as informagoes contidas no paragrafo 0 deste relatério, em atencgdo
ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal e as
especificagoes de requisitos do sistema.

Achado VII - Informagbes imprecisas nas transferéncias entre os
controles de aproximagao do Rio de Janeiro (APP-R]) e de S&do Paulo (APP-SP)

4.6. Entre as areas de controle terminal do Rio de Janeiro e de Sao
Paulo ha uma regido que deveria ser controlada pelo centro de controle de area
de Brasilia, mas que, por acordo operacional, foi delegada a competéncia de seu
controle para o APP-RJ e o APP-SP.

4.7. Por meio de entrevistas, observacdo direta da operagao e analise
dos livros de registro de ocorréncias e fotos de revisualizagdo radar do controle de
aproximacgao do Rio de Janeiro, foi verificado que, quando ha mudancga no plano
de voo apds a decolagem, por solicitacdo da aeronave ou por restricdo imposta
para evitar conflito de trafego, o sistema de um APP ndo comunica a alteragdo ao
sistema do APP adjacente, que visualiza incorretamente a informagdo original
prevista no plano de véo. Uma dessas ocorréncias foi presenciada pela equipe no
controle de aproximagao do Rio de Janeiro.

4.8. Com base em informacgdes imprecisas, o controlador pode emitir
uma instrugdo incorreta e colocar em risco a seguranca das aeronaves. Esse
problema se agrava ja que, por acordo operacional, a transferéncia de aeronaves
entre o APP-R] e o APP-SP é automatica, ou seja, quando a aeronave atinge o
limite entre as duas areas de controle terminal é transferida sem que haja contato
verbal entre os controladores.

4.9. Em reuniao na sede da empresa Atech, quando questionados pela
equipe sobre esse problema, seus técnicos alegaram ndo ter conhecimento sobre
ele.

Critérios

a) Art. 37, caput, da Constituicdo Federal (principio da eficiéncia).
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Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

c) Livro de registro de ocorréncias (anexo I, fl. 40);

d) Fotos de revisualizagao radar (anexo II, fls. 180 e 181).

Causas

a) Falta de integragao entre os sistemas do APP-R] e do APP-SP.

Efeitos reais e potenciais

a) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

b) Comprometimento da seguranca dos servicos prestados.

Conclusao ;

4:10. Por meio de entrevistas, observacdo direta da operagao e analise
dos livros de registro de ocorréncias e fotos de revisualizagdo radar, foi
constatado que ndo ha integracdo entre os sistemas instalados nos controles de
aproximagao do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo. Devido a isso, quando hd mudanga
no plano de voo apds a decolagem, o sistema de um APP ndo comunica a
alteragao ao sistema do APP adjacente, que visualiza incorretamente a informagao
original prevista no plano de voo, o que pode comprometer a seguranca da
operagao, caso o controlador de trafego ndo comunique ao outro 6rgdo a
alteragao ocorrida.

Proposta de encaminhamento

4.11. Determinar ao Decea que promova alteragdes nos sistemas do
APP-R] e do APP-SP para que apresentem a informacdo correta quando houver
alteragdo no plano de vbéo apds a decolagem, em atencdo ao principio da
eficiéncia contido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

Achado VIII - Mudanga automatica do nivel de v6o sem aquiescéncia
do controlador

4.12. O sistema X-4000 utilizado pelos centros de controle de area
apresenta lado a lado, na segunda linha da etiqueta de dados, duas informacdes
sobre o nivel de véo : o nivel previsto no plano para a etapa que esta sendo
voada e o nivel real voado pela aeronave obtido por meio do equipamento
transponder [...].

4.13. No entanto, nem sempre a aeronave mantém o nivel de voo
previsto no plano. Em algumas situacdes as aeronaves recebem instrugdes do
controlador para voar em um nivel diferente do previsto, por solicitacdo do piloto
ou para evitar conflitos de trafego. O sistema X-4000 possui uma funcionalidade
que altera automaticamente o nivel de véo no ponto da rota previsto no plano,
sem aquiescéncia do controlador e independentemente de alteracdo no nivel real
voado pela aeronave.

4.14. Em situacbes normais, ndo ha problema, pois a informagao que
vale é o nivel real da aeronave, apresentado no lado esquerdo da etiqueta. O
problema pode ocorrer quando, se houver pane no equipamento transponder da
aeronave ou no radar secundario, a informacdo da esquerda for suprimida e a
etiqgueta mostrar apenas a informagdo do nivel previsto, que pode né&o
corresponder ao nivel real voado pela aeronave.

4.15. Segundo informado pelos controladores entrevistados, essa
situagdo pode induzir ao erro. A situagao fica ainda mais grave se houver falha na
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comunicagao,. pois o controlador ndao tem como questionar a aeronave
sobre o nivel que estd mantendo e tem que tomar as decisbes com base no nivel
previsto no plano de v6o, que pode corresponder ao realmente voado ou nao.

4.16. Ainda segundo esses controladores, nos centros de controle de
area é comum o controlador passar alguns minutos sem ter contato com uma
aeronave ou controlar diversas aeronaves ao mesmo tempo, o que exige maior
esforgo no controle sobre o nivel real de uma aeronave. Se houver pane no radar
secundario, com mais de uma aeronave voando em nivel diferente do previsto no
plano, a apresentacdo incorreta do nivel na etiqueta aumenta os riscos de conflito
de trafegos.

4.17. Durante as entrevistas, todos os controladores questionados
afirmaram que ndo concordam com a mudanca automatica do nivel de véo sem
aquiescéncia do controlador. Disseram que o ideal seria o sistema indicar que
existe alteragao de nivel prevista no plano, alertar o controlador que a aeronave
esta voando em um nivel diferente do previsto para aquele trecho e, se houver
perda de contato radar, manter a ultima informagdo sobre o nivel real da
aeronave. A mudanca do nivel deveria ser feita mediante intervengao do
controlador, se realmente ocorrer conforme o previsto, o que eliminaria a
apresentacao de nivel incorreto. :

4.18. Alegaram, ainda, que ja fizeram essa solicitagdo de alteragdo ao
Decea, o que pode ser comprovado pela andlise dos livros de registro de
ocorréncias, relatérios de perigo e pelo item 1 da relagdo de sugestdes de
melhorias do sistema X-4000, feita pelos controladores do Cindacta I em 27 de
dezembro de 2006 (fl. 43).

4.19. Os representantes do Decea, por sua vez, disseram nao
concordar com a supressao dessa funcionalidade. Alegaram que o sistema
funciona dessa forma ha anos e que somente apos o acidente envolvendo os v6os
N600XL e GOL 1907, ocorrido em 29 de setembro de 2006, os controladores
passaram a solicitar essa alteracdo. Segundo os gestores ouvidos, isso teria
relagdo com o fato dos controladores envolvidos com o acidente terem usado
como linha de defesa, no processo judicial sobre o caso, a tese de que essa
funcionalidade teria sido uma. das causas do acidente.

4.20. Outro argumento usado pelos gestores € o de que o0s
controladores do centro de controle de area de Curitiba, onde o sistema estava
em fase de implantagdo na época da Auditoria, ndo concordam com a alteragao e
que, como nao ha unanimidade na opinido dos controladores, ela ndo deve ser
feita. A equipe de Auditoria ndo teve a oportunidade de entrevistar os
controladores do centro de controle de area de Curitiba para confirmar se esses
usuarios tém essa opinido e verificar suas razodes.

4.21. Apesar dos posicionamentos apresentados pelo Decea, a equipe
de Auditoria evidenciou que a funcionalidade de mudanga automatica de nivel de
voo, na forma como implementada, ndo atende a uma parcela de usuarios do
sistema X-4000. Dessa forma, cabe ao Decea proceder a revisao dessa
funcionalidade, envolvendo diretamente os usudrios, de maneira que suas
necessidades sejam atendidas da melhor forma, para atender os requisitos de
seguranca da operagao.
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Critérios

a) Cobit 4.1 - Objetivos de Controle AI2.2 ;

b) Art. 37, caput, da Constituicdo Federal (principio da eficiéncia).

Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

b) Oficio n® 6/SDTE/1153 (volume principal, fl. 43);

c) Livro de registro de ocorréncias (anexo I, fls. 23, 71, 84 e 86);

d) Relatério de perigo (anexo I, fl. 112);

e) Relatério de atendimento ao cliente (anexo II, fls. 163 e 164);

f) Situacao dos meios operacionais (anexo 1I, fls. 274, 277, 278, 280,
283, 284, 285 e 287).

Causas

a) Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

b) Comprometimento da segurancga dos servicos prestados.

Conclusao

4.22. O sistema X-4000 possui uma funcionalidade que altera
automaticamente a apresentagdo do nivel de v6o no ponto previsto sem
aquiescéncia do controlador. Por meio de entrevistas e andlise dos livros de
registro de ocorréncias, relatérios de perigo, situagdo dos meios operacionais e
relatérios de atendimento ao cliente, foi constatado que os controladores acham
que essa funcionalidade deve ser suprimida. Entendem os controladores que, se
houver falha no transponder da aeronave ou no radar secunddrio e a aeronave
ndo estiver voando no nivel previsto, o sistema apresentard um nivel de véo
incorreto, o que pode comprometer a seguranca da operacdo. A solicitacdo dessa
alteragao ja foi feita ao Decea.

4.23. Por outro lado, os gestores do Decea ndo concordam com a
alteragao, sob o argumento principal de que a opinido dos controladores ndo é
unanime. Na opinido da equipe de Auditoria, o Decea deve reavaliar essa
funcionalidade, envolvendo controladores de todos os centros de controle de area,
de maneira que suas necessidades sejam atendidas da melhor forma, para
atender os requisitos de seguranga da operacao.

Proposta de encaminhamento

4.24. Determinar ao Decea que, em atencdo ao principio da eficiéncia
contido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, reavalie a funcionalidade de
mudanga automatica de nivel do sistema X-4000, envolvendo diretamente os
controladores, de maneira que suas necessidades sejam atendidas de forma
adequada, a semelhanga do previsto no item AI2.2 do Cobit 4.1.

Achado IX - Falta de integragdo entre o sistema de gerenciamento de
torres de controle e o sistema X-4000

4.25. O Sistema de Gerenciamento de Torres de Controle (SGTC) foi
desenvolvido para auxiliar os controladores de v6o lotados nas torres de controle,
por meio de recursos de automagao para reduzir ou eliminar certas atividades
manuais repetitivas. Tal sistema possibilita o intercdmbio de dados entre as
posigoes operacionais da torre, seja por intermédio de fichas de progressdo de
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voo eletrénicas ou de tabelas de dados, o que torna as operagoes
aéreas mais ageis e seguras.

4.26. Além de realizar transferéncias automaticas de fichas de
progressao de voo eletronicas entre as posicbes operacionais da torre, o SGTC
apresenta facilidades como: tabelas de horarios do nascer e por-do-sol, utilizadas
para acionamento e desligamento das luzes de pista; cronémetro regressivo,
utilizado para acompanhar os procedimentos de pouso das aeronaves; geragao
automatica de mensagens para outros 6rgdos; preenchimento de livro de registro
de ocorréncias; tela de informagbes para briefings operacionais; formularios
administrativos e outras.

4.27. O controle de aproximagdo com area de jurisdicdo sobre um
aerodromo necessita conhecer a evolucdo das aeronaves nas posicoes da torre de
controle para planejar seu trafego de forma eficaz. Como exemplo, pode-se citar
a quantidade e destinos de aeronaves no ponto de espera prontas para
decolagem, aeronaves no circuito de trafego visual, aeronaves em procedimento
de arremetida e aeronaves em operagOes especiais com prioridade para
decolagem (operagoes militares, operacdes de busca e salvamento, transporte de
enfermos, transporte de 6rgdos para transplante, conducdo do Presidente da
Republica, condugdo de Chefes de Estados estrangeiros).

4.28. Com esse objetivo, o operador da torre de controle incluia no
sistema X-4000 as informagOes necessarias ao controle de aproximacao. No
entanto, com o advento do SGTC, os operadores das torres de controle deixaram
de interagir com as consoles do sistema X-4000 la localizadas. Como o SGTC nao
possui integragao com o sistema X-4000, os controles .de aproximagao deixaram
de receber informagbes importantes para o planejamento das saidas das
aeronaves, o0 que dgera retrabalho e aumento das coordenagdes entre a torre de
controle e o respectivo centro de controle de aproximacao.

4.29. Esse problema foi relatado em entrevista pelos controladores do
controle de aproximagao de Sdo Paulo e consta no item 5 do Oficio n©
6/SDTE/1153 das funcionalidades do sistema X-4000 feita pelos controladores do
Cindacta I.

Critérios

a) Art. 37, caput, da Constituicdo Federal (principio da eficiéncia).

Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

b) Oficio n® 6/SDTE/1153 (volume principal, fl. 43).

Causas

a) Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Diminuicdo da eficiéncia dos servigos prestados;

b) Contatos adicionais de coordenacdo entre a torre de controle e o
respectivo centro de controle de aproximagao;

¢) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

d) Comprometimento da seguranca dos servigos prestados.

Conclusao

4.30. Com a implantagdo do sistema de gerenciamento de torres de
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controle, seus controladores passaram a n&o interagir com as consoles
do sistema X-4000 |3 instaladas. Como esse sistema n3o possui integracao com o
sistema X-4000, os controles de aproximacdo deixaram de receber informacdes
importantes para o planejamento das saidas das aeronaves, o que gera contatos
adicionais de coordenagdo entre a torre de controle e o respectivo centro de
controle de aproximacdo.

4.31. Dessa forma, o Decea deve adotar providéncias no sentido de
que os centros de controle de aproximagao recebam as informagdes provenientes
dos sistemas de gerenciamento de torres de controle.

Proposta de encaminhamento

4.32. Determinar ao Decea que, em atencdo ao principio da eficiéncia
contido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, adote providéncias para que
0s centros de controle de aproximagao recebam as informacgdes provenientes dos
sistemas de gerenciamento de torres de controle.

Achado X - Gestdo de mudancas inadequada

4.33. Uma gestdo de mudangas adequada utiliza procedimentos
formais que garantem controle satisfatério de todas as mudancas nos
equipamentos ou software do sistema. Esses procedimentos devem prever
envolvimento formal dos usudrios na especificagdo de requisitos do sistema,
identificagdo e registro das mudancas, planejamento, testes e avaliacdo de
impactos potenciais de tais mudancas, aprovacdo formal dos usudrios sobre as
mudangas, comunicacdo dos detalhes das mudancas para todas as pessoas
envolvidas e procedimentos de recuperacdo de mudancas em caso de insucesso
ou ocorréncia de eventos inesperados.

4.34. Desde sua implantagdo, em 1995, o sistema X-4000 tem sofrido
corregdes, modificacdes e acréscimos de novas funcionalidades, para corrigir
defeitos, acompanhar a evolugdo tecnoldgica e atender a demanda por facilidades
que tornem mais agil e segura a prestacdo do servico de vigildncia radar. De
maneira geral, o controle inadequado de alteracbes é uma causa comum de
introdugao de falhas ou implementacdo de funcionalidades que ndo atendem as
necessidades dos usuarios.

4.35. O fato de cada érgdo de controle do espaco aéreo possuir uma
versao diferente do sistema instalada dificulta o processo de gestdo de mudangas.
Quando se verifica uma falha em uma versdo, ndo hd como saber se ela repete-se
nas demais versées nem se a mesma solugdo de correcdo pode ser aplicada.

4.36. Em entrevistas com gestores, técnicos e controladores, ficou
caracterizado que o Decea ndo possui procedimento formal de controle de
mudangas. Tal fato pode ser comprovado pelo item "a" do Oficio n® 5/SDTE/1131
(volume principal, fl. 54), que n&o apresenta o documento que formaliza o
procedimento de controle de mudancas, conforme requisitado.

4.37. O envolvimento dos controladores na especificacdo dos
requisitos do sistema e na aceitagdo das mudangas € informal e ndo padronizado..
Além disso, os controladores nao recebem informacdes do Decea sobre as
decisbes de implementar ou ndo suas sugestdes, nem sobre o andamento das
alteragées. Em Brasilia e Sdo Paulo, por exemplo, foi feita uma pesquisa com os
controladores para coletar criticas e sugestées de melhorias no sistema. Em
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Manaus, os controladores entrevistados informaram que nunca foram
consultados sobre mudancas no sistema.

4.38. Outro problema apontado nas entrevistas com os controladores
foi a deficiéncia e ndo padronizagdo na comunicacdo da implementacdo de
corregées ou novas funcionalidades aos usudrios. Em Brasilia, os controladores
sao comunicados nos briefings operacionais que antecedem as passagens de
servigo. Em Manaus, os controladores disseram que ha casos em que assumem a
posicao de controle sem conhecer alteragdes feitas no sistema.

4.39. Nesse contexto, ficou demonstrado que a gestdo de mudancas
de sistemas do Decea é inadequada. N3o se conseguiu evidenciar o envolvimento
formal dos controladores na especificacdo dos requisitos, verificou-se falhas na
comunicagdo das mudangas aos usuarios e ha dificuldades para gerenciar todas as
versdes do sistema. Isso leva a introducdo de funcionalidades que ndo atendem
as necessidades dos usudrios, bem como & ocorréncia de falhas na operacao do
sistema.

Critérios

a) Itens 10.3.2 e 12.5.1 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

c) Cobit 4.1 - Objetivos de Controle Al6 e Al6.2 .

Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

b) Item "a" do Oficio n® 5/SDTE/1131 (volume principal, fl. 54).

Causas

a) Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Especificagdo de requisitos em desconformidade com as
necessidades dos usuarios;

b) Falhas na comunicacédo de modificacbes no sistema as pessoas
envolvidas;

¢) Diminuigao da eficiéncia dos servicos prestados;

d) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

e) Comprometimento da seguranca dos servicos prestados.

Conclusao

4.40. Por meio de entrevistas com gestores, técnicos e controladores
foi constatado que a gestdo de mudangas do Decea é inadequada. Assim, é
necessaria a adogdo pelo Decea de um procedimento formal de controle de
mudangas de sistemas, que formalize e padronize ndo sé a participacdo dos
usudrios na especificagdo dos requisitos e na aceitacdo das mudancas do sistema,
mas também a comunicagdo das alteracdes as pessoas envolvidas.

Proposta de encaminhamento

4.41. Determinar ao Decea que:

a) estabelega procedimentos formais de controle de mudancas no
sistema X-4000, de acordo com o previsto no item 12.5.1 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005 e a semelhanga das orientagdes contidas no itens AI6 e Al6.2 do
Cobit 4.1;

b) estabeleca critérios formais para homologacdo e aceitacdo de
atualizagdes e novas versdes do sistema X-4000, de acordo com o previsto no
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item 10.3.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005.

5. Treinamento dos usuarios

5.1. Para obter o maximo de desempenho de um sistema € necessario
ministrar treinamento adequado a seus usuarios. Dessa forma, a quarta questdo
de Auditoria visa averiguar se os controladores de voo recebem treinamento com
freqUéncia e qualidade necessarias para operar o sistema X-4000.

Achado XI - Falta de padronizagado do treinamento dos usuarios

5.2. Com o objetivo de responder a questdo, a equipe realizou
entrevistas e requisitou ao Decea, por meio do item 8 do oficio de requisicdo no
01-546/2007 (fls. 05 e 06), o plano de treinamento dos usudrios do sistema de
tratamento e visualizacao radar X-4000.

5.3. Em resposta, o Decea encaminhou documentos referentes aos
treinamentos realizados na ocasido da implantagdo do sistema no centro de
controle de area de Brasilia e no controle de aproximac&o de Sdo Paulo, nos anos
de 2001 e 2004, respectivamente. Ndo houve a apresentacdo de documento
oficial que mostrasse como o treinamento estava estruturado a época da
Auditoria.

5.4. Os controladores entrevistados no controle de aproximacgdo do Rio
de Janeiro informaram que naquele 6rgdo o treinamento presencial é realizado
com um membro de cada equipe que, posteriormente, repassa as informacdes
para os demais componentes. No centro de controle de area de Brasilia, foi
informado que existe treinamento presencial para todos os controladores que
ingressam no 6rgao.

5.5. J& no centro de controle de drea de Manaus, os controladores
entrevistados informaram que existe treinamento presencial que, porém, ndo
aborda todas as funcionalidades do sistema X-4000. Como exemplo, relatou a
existéncia de combinagbes de teclas que podem travar a console de visualizagdo
(paragrafo 0 deste relatério), e que essa situacdo ndo é abordada durante os
treinamentos.

5.6. Dessa forma, ndo -se evidenciou existéncia de plano de
treinamento formal e padronizado para controladores, supervisores e técnicos do
sistema X-4000, que garanta uniformidade e eficiéncia na utilizacdo dos recursos
e funcionalidades do sistema. Tal plano apoiaria os profission‘ais do Decea a
exercerem suas fung@es com um nivel adequado de capacitacdo e diminuiria a
possibilidade de ocorréncia de erros causados por falha na operagdo do sistema.

Critérios

a) Art. 37, caput, da CF (principio da eficiéncia);

b) Cobit 4.1 - Objetivos de Controle DS7 .

Evidéncias

a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

b) Fax n® 8/D CNS/2848-Decea (volume principal, fl. 49);

c) Livro de registro de ocorréncias (anexo I, fl. 48).

Causas

a) Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Diminuicao da eficiéncia dos servigos prestados;
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b) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

c) Comprometimento da seguranca dos servigos prestados.

Conclusao

5.7. Por meio de entrevistas com usuarios € analise da documentacao
fornecida pelo Decea, constatou-se que ndo ha padronizacdao nos treinamentos
aplicados aos usuérios do sistema X-4000 nos diferentes 6rgdos de controle. Ha
necessidade do Decea estabelecer plano de treinamento que padronize e defina
conteido minimo necessario a ser ministrado a todos os usuarios do sistema X
4000, de maneira a aumentar a eficiéncia na utilizacdo dos recursos e minimizar a
introdugao de erros provocados pela utilizagdo incorreta do sistema.

Proposta de encaminhamento

5.8. Recomendar ao Decea que, em atencgao ao principio da eficiéncia
contido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, elabore programa de
treinamento padronizado e continuo, para manter os usuarios do sistema com um
nivel adequado de capacitacdo, a semelhanca das orientacdes contidas no item
DS7 do Cobit 4.1.

6. Plano de contingéncia

6.1. Atividades criticas, com potencial de geraf‘ ocorréncias anormais
gue provoquem danos a pessoas, ao meio ambiente ou a bens patrimoniais,
devem ter, como carater preventivo, um plano de contingéncia. No plano de
contingéncia devem estar definidas as responsabilidades, os papéis e os passos a
serem seguidos pelos envolvidos nos atendimentos das situacdes de emergéncia.
E um documento desenvolvido com o intuito de treinar, organizar, orientar,
facilitar, agilizar e uniformizar as acdes necessarias as respostas de controle e
combate as ocorréncias anormais.

6.2. Para verificar se o sistema X-4000 possui plano de contingéncia
atualizado, divulgado e testado que atende as necessidades dos o6rgaos de
controle do Sisceab, foi elaborada a questdo 5 de Auditoria.

Achado XII - Inexisténcia de plano de contingéncia formal para os
ativos de informatica

6.3. Em resposta ao item 9 do oficio de requisicdo n® 01-546/2007
(fls. 05 e 06), que requisitou o plano de contingéncia do sistema X-4000, o
Decea, em anexo ao Oficio n® 9/SDTE/2532, enviou os Modelos Operacionais dos
centros de controle de area de Brasilia e de Manaus e do controle de aproximacgao
de Sao Paulo. Tais modelos, apesar de descreverem os procedimentos que devem
ser seguidos quando ha degradacdo de frequéncias e do sistema de visualizagdo
radar, nao correspondem a um plano de contingéncia, pois ndo descrevem
procedimentos a serem adotados para restauracdo do sistema.

6.4. Em entrevistas com gestores e técnicos do sistema, ficou
confirmado que ndo ha plano de contingéncia formal para os ativos de informatica
do sistema X-4000 que garanta o restabelecimento das atividades que apdiam a
prestacao do servico de vigilancia radar e reduza as consequéncias e danos em
caso de incidentes.

Critérios

a) Item 14 , 14.1.4-ge 14.1.5 da ABNT NBR ISO/IEC 17799.

Evidéncias
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a) Extratos de entrevistas (cd-rom anexo);

Causas

a) Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Dificuldade para retomar a operacdo do sistema em caso de
incidentes operacionais ou desastres;

b) Aumento do nivel de estresse dos controladores;

¢) Comprometimento da seguranca dos servicos prestados.

Conclusao

6.5. Ficou constatado, por meio de entrevistas com gestores e técnicos
e de analise documental, que ndo ha plano de contingéncia formal para os ativos
de informatica do sistema X-4000. Para impedir a interrupcdo da prestacdo do
servico de vigilancia radar, proteger os processos criticos contra efeitos de falhas
ou desastres significativos e assegurar a sua retomada em tempo habil, é
necessaria a definicdo, pelo Decea, de um plano de contingéncia formal para o
sistema X-4000 gue seja testado, atualizado e divulgado regularmente, para que
todos os agentes envolvidos o conhecam.

Proposta de encaminhamento

6.6. Determinar ao Decea que:

a) defina formalmente plano de contingéncia dos ativos de informatica
do sistema X-4000, contemplando o disposto no item 14 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005, e garanta que esse plano seja testado e atualizado regularmente,
conforme o previsto no item 14.1.5 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005.

b) promova atividades de treinamento, conscientizagdo e educacdo
sobre o plano de contingéncia que vier a ser adotado, em conformidade com a
diretriz "g" do item 14.1.4 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005."

Achado XIII - Instalacdo dos recursos computacionais redundantes no
mesmo ambiente fisico dos recursos principais

6.7. Os recursos computacionais redundantes devem ficar em local
alternativo e a uma distancia segura que garanta que n&o sejam danificados por
problemas que afetem o local principal, para que, em caso de falhas ou desastres
naturais significativos, permitam a retomada em tempo habil das atividades do
sistema e protejam os processos criticos.

6.8. Durante as visitas aos o6rgdos de controle, foi observado, pela
equipe de Auditoria, que os recursos computacionais redundantes estdo instalados
no mesmo ambiente fisico dos recursos principais. Esse fato pode ser evidenciado
pelo mapa funcional do sistema constante do anexo II, fl. 271. Em entrevistas, os
gestores do Decea reconheceram essa fragilidade do sistema.

6.9. A situacao € agravada devido ao controle de acesso fisico ser feito
apenas no ingresso ao prédio. Ficou constatado que ndo ha controle de acesso
especifico nem barreiras fisicas que dificultemm a entrada de pessoas ndo
autorizadas no ambiente onde estédo localizados os ativos computacionais do
sistema X-4000.

Critérios

a) Item 9.1 e 9.1.4-b da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005.

Evidéncias
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a) Sindptico funcional geral do STVD (anexo II, fl. 271);

b) Situagao dos meios operacionais (anexo II, fl. 282).

Causas

a) Nao identificadas.

Efeitos reais e potenciais

a) Dificuldade para retomar a operacdo do sistema em caso de
incidentes operacionais ou desastres;

¢) Interrupgdo da prestagdo do servico de vigilancia radar;

d) Comprometimento da seguranca dos servicos prestados.

Conclusao

6.10. Foi constatado, por meio de observacdo direta feita pela equipe
durante as visitas aos orgdos de controle, que o0s recursos computacionais
redundantes estdo instalados no mesmo ambiente fisico dos recursos principais.
Além disso, constatou-se que ndo ha controle de acesso especifico nem barreiras
fisicas que dificultem a entrada de pessoas ndo autorizadas no ambiente
computacional. Dessa forma, o Decea deve tomar as providéncias necessarias
para mitigar esses problemas e minimizar os riscos de interrupcdo da prestacdo
do servigo de vigilancia radar.

Proposta de encaminhamento

6.11. Recomendar ao Decea que:

a) adote medidas para garantir que os recursos redundantes ndo
estejam sujeitos aos mesmos riscos fisicos e ambientais que 0s recursos
principais, em conformidade com o previsto no item 9.1.4-b da ABNT NBR
ISO/IEC 17799:2005;

b) estabelega controle de acesso especifico ao ambiente operacional do
sistema X-4000, de acordo com o previsto no item 9.1 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005.

7. Outros fatos relevantes

7.1. No decorrer da fase de execucgdo da Auditoria, a equipe deparou-
se com fatos relevantes ndo previstos nas questdes de Auditoria, mas que, em
fungao de relevancia, materialidade ou risco, mereceram a atengdo.

Indicios de ato antieconémico no contrato de manutengdo

7.2. Apesar de nao estar no escopo da Auditoria a verificacdo da
conformidade das contratagbes relativas ao sistema X-4000, a equipe de Auditoria
se deparou com indicios de ato antieconémico no contrato de despesa no
22/DECEA/2007 (anexo II, fls. 251 a 270) firmado entre o Decea e a Fundagdo
Aplicagdes de Tecnologias Criticas Atech, para prestacdo dos servicos de
manutengao, assisténcia técnica e assessoria técnica para o sistema X-4000 e
outros.

7.3. Os indicios de ato antiecondmico devem-se ao aumento dos
valores constantes do contrato, que passaram de R$ 1.108.307,50, referentes ao .
40 termo aditivo do contrato de despesa n® 14/DECEA/2002 (anexo‘II, fls. 293 a
301), para R$ 5.625.272,12 no contrato atual (anexo II, fl. 253), o que
representa 407,56% de majoragao. Em que pese terem havido mudangas na
forma de prestacdo dos servigos, em que se passou a ter técnicos da empresa
contratada presentes durante os horérios de expediente nos 6rgdos de controle,

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default... 06/05/2009



1CU - Portal de Pesquisa Textual Pagina 41 de 102

nao ficou evidenciado que o aumento no valor do contrato equivale a
despesa de contratagdo de novos técnicos, nem se houve ganhos para a
administragao decorrentes dessa alteracdo no contrato.

7.4. Dessa forma, nos termos do item 48 do Roteiro de Auditoria de
Conformidade desta Corte, tendo em vista a possibilidade de dano ao erario e que
no escopo deste trabalho nao constava a avaliacdo da legalidade de contratos, e
em consonancia com o previsto no art. 237, inciso V, c/c art. 246, todos do
Regimento Interno do TCU, a Sefti propds a Representacdo TC 003.806/08-7 para
tratar do assunto.

Contratagao do desenvolvimento do sistema por inexigibilidade de
licitacao

7.5. Ao analisar o histérico das contratagdes do desenvolvimento e da
manutencao do sistema X-4000, percebe-se que o Decea utilizou sempre a
contratagao direta da empresa Atech por inexigibilidade de licitagdo. Em
entrevista, e por meio do item b do Of. n® 5/SDTE/1131 (volume principal, fl. 54),
representantes do Decea informaram que dispdem do conhecimento técnico e da
documentacdo necessaria para que, caso haja descontinuidade do vinculo
contratual com a empresa Atech, o desenvolvimento e a manutencdo do sistema
X-4000 possam ser assumidos diretamente pelo Decea ou contratados junto a
outro fornecedor de servigos.

7.6. Para adquirir e manter esse conhecimento, a comissdao de
implantacao do sistema de controle do espaco aéreo criou o grupo de gestdo do
sistema X-4000. A resposta ao Oficio de Requisicdo n® 03-546/2007 descreve a
composicao desse grupo (volume principal, fls. 39 e 40), que conta com
aproximadamente 30 profissionais. Além desse, existe outro grupo, subordinado
ao Decea, responsavel pela especificagdo de requisitos de alto nivel para os
sistemas informatizados do Sisceab.

7.7. O Decea também informou que esta em fase de planejamento um
novo sistema que substituird o sistema X-4000. Esse novo sistema, segundo o
Decea, trard evolugbes tecnolégicas ao existente e terd as funcionalidades
necessarias a implementacdo de um novo conceito mundial para controle de
trafego aéreo, com base em informacdes de satélites, a fim de atender as
projecoes do trafego aéreo para as proximas décadas. Foi também constatado, na
documentagao fornecida pelo Decea, que o processo de desenvolvimento do
software X-4000 segue padrdo internacional que facilita a definicdo de um
conjunto de requisitos minimos para o processo de licitacdo, com o objetivo de
assegurar a qualidade dos produtos recebidos. \

7.8. J4 que o Decea possui toda a documentagdo necessaria para o
desenvolvimento e mantém grupo de gestdo com conhecimento técnico sobre o
sistema X-4000, é razodvel e viavel a abertura de processo licitatério com
competigao para o desenvolvimento do novo sistema.

7.9. A licitacdo é regra no Direito brasileiro. A inexigibilidade é
excegao. Uma licitacdo é inexigivel em razdo da impossibilidade juridica de se
instaurar competicdo entre eventuais interessados, pois ndao se pode pretender
melhor proposta quando apenas um fornecedor é proprietério do bem desejado
pela Administragdo Publica ou reconhecidamente capaz de atender as exigéncias
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do Poder Publico no que concerne a realizagdo do objeto do contrato.

7.10. A regra constitucional que incide sobre todas as aquisicdes do
Poder Publico € de submissdo ao procedimento licitatério, sendo excegao a
contratagao direta, pelo que o enquadramento do caso concreto nas hipéteses do
art. 25 da Lei n° 8.666/93 tem de ser plenamente motivado e cabalmente
documentado, devendo o respectivo processo reunir todas as provas que
demonstrem a adequagdo da medida e permitam reconhecer a inadequagdo do
instrumento como forma de satisfagdo do interesse publico.

7.11. Nesse sentido, o Tribunal fixou entendimento de que a
inexigibilidade de licitagdo para a prestacdo de servicos de informatica somente é
admitida quando guarda relagédo com os servicos relacionados no art. 13 da Lei n©
8.666/93 ou quando se referir & manutencdo de sistema ou software em que o
prestador do servico detenha os direitos de propriedade intelectual, conforme
deliberagdes constantes dos seguintes acérdaos:

ACORDAO n° 827/2007 - Plenario

9.2. determinar a Comissao Nacional de Energia Nuclear que:

9.2.1. somente contrate servigos por inexigibilidade de licitacdo
quando ficar efetivamente comprovada a inviabilidade de competicdo, em
consonancia com o disposto nos arts. 25 e 26 da Lei 8.666/1993;

9.2.4. abstenha-se de realizar contratacdo direta de servicos com base
no inciso I do artigo 25 da Lei 8.666/1993, o qual se aplica somente a aquisicdes
de materiais, equipamentos ou géneros fornecidos por produtor, empresa ou
representante comercial exclusivo;

ACORDAO n° 2.094/2004 - Plenario

9.1. no tocante a aquisicdo de bens e servicos de informatica pelos
entes da administragdo publica federal, firmar entendimento no seguinte sentido:

9.1.2. as justificativas para a inexigibilidade de licitacdo devem estar
circunstancialmente motivadas, com a clara demonstragao de ser a opgao
escolhida, em termos técnicos e econémicos, a mais vantajosa para a
administragado;

9.1.3. a inexigibilidade de licitagdo para a prestagdo de servicos de
informatica somente é admitida quando guardar relagio com os servicos
relacionados no art. 13 da Lei 8.666/1993 ou quando se referir a manutencao de
sistema ou software em que o prestador do servico detenha os direitos de
propriedade intelectual, situagdo esta que deve estar devidamente comprovada
nos termos do inciso I do art. 25 da referida norma legal;

7.12. Caso o desenvolvimento do novo sistema de tratamento e
visualizagdo radar seja contratado por inexigibilidade de licitagdo, mesmo que
seja viavel a competigdo, serdo feridos os principios da isonomia, da
competitividade e da igualdade de condi¢des dos concorrentes para contratagdo
de servigos pela Administragdo Publica, previstos no inciso XXI do artigo 37 da
Constituigao Federal/88 e no caput do artigo 3° da Lei n© 8.666/93, uma vez que
0 Decea possui todas as condigdes necessarias para conduzir processo licitatério
com competicdo e que existem diversas empresas que desenvolvem sistemas no

' mercado nacional e internacional. Pode ser citado como exemplo o
desenvolvimento do sistema de visualizacdo radar utilizado pelo centro de
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controle de drea de Manaus, desenvolvido pela Raytheon Company
(http://www.raytheon.com/).

7.13. Dessa forma, em contratos futuros, o Decea deveria analisar a
possibilidade de realizar licitacdo para o desenvolvimento do sistema que
substituira o sistema X-4000, tendo em vista que ha indicios de viabilidade de
competicdo e que esse tipo de servigo ndo se enquadra nas hipdteses especiais
previstas nos trés incisos do artigo 25 da Lei n° 8.666/93. Caso contrario, deveria
justificar a inviabilidade de competicdo. O assunto estd sendo aprofundado no
ambito da Representagdo (TC 003.806/08-7).

Caréncia de recursos humanos para dar suporte técnico ao sistema

7.14. Segundo entrevistas, o Comando da Aeronautica ndo dispde, no
seu quadro de cargos efetivos, de profissionais de nivel superior suficientes para
suprir as necessidades na drea de tecnologia da informacdo. Seus analistas de
sistema fazem parte do quadro de oficiais temporarios, obrigados a deixar a forca
no prazo maximo de oito anos. Isso prejudica a manutengdo do conhecimento e a
continuidade da gestdo dos sistemas. Como exemplo, o Cindacta I informou que
tem deficiéncia de cinco analistas (Volume principal, fl. 25).

7.15. Em relagdo aos profissionais de nivel médio de informaética, a
situacdo nao e diferente. Foi constatado pela equipe de Auditoria, durante as '
entrevistas (cd-rom anexo), que hé caréncia desses profissionais. Segundo os
gestores entrevistados da area de informatica, em Brasilia sdo necessdrios 16
profissionais para completar a lotacdo (Volume principal, fl. 25) e em S&o Paulo
ha deficiéncia de 20 técnicos, 14 para trabalhar na manutencdo direta dos radares
e seis para completar a escala de manutengdo do controle de aproximacdo. Em
Manaus, ha apenas um técnico responsavel p‘ela manutencgdo da base de dados do
sistema e ha caréncia de outros profissionais. No Rio de Janeiro, o assunto néo foi
abordado. _

7.16. A quantidade reduzida de profissionais de informatica no quadro
da Aeronautica coloca o Decea em situacdo vulnerdvel, com dependéncia da
empresa contratada para manutencdo do sistema. O gestor deve avaliar a
necessidade de adequar as equipes de forma a ter quantidade suficiente de

- profissionais de informatica para manutencéo e

evolugdo dos sistemas de apoio ao controle de trafego aéreo, a
semelhanga do previsto no item PO4.12 do Cobit 4.1. Isso tornaria os ambientes
de produgdo mais estaveis e minimizaria o risco de inoperadncia do sistema X
4000.

Problemas de sintese radar no controle de aproximacdo do Rio de
Janeiro

7.17. A area de controle terminal do Rio de Janeiro apresenta relevo
acidentado com incidéncia de diversas serras e montanhas na regido. O relevo
constitui fator de grande influéncia nas areas de cobertura radar, pois as ondas
eletromagneticas sdo transmitidas em linha reta e a parte de trds das montanhas
fica sem cobertura.

7.18. Em setembro de 2007, na época da visita da equipe ao controle
de aproximagao do Rio de Janeiro, sua area terminal possuia apenas dois radares
compondo a sintese: o radar do Galedo, situado ao nivel do mar, e o radar do Pico
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do Couto, situado a 1771,94 metros de altura. A area de controle
terminal de Sao Paulo, com relevo menos acidentado que a terminal do Rio de
Janeiro, contava com seis radares na sintese.

7.19. Outro problema apontado pelos técnicos foi que o radar do
Galedo é especifico para controle de area terminal, que necessita de atualizagdes
mais rapidas dos alvos e, portanto, apresenta freqiiéncia de rotacdo elevada. Ja o
radar do Pico do Couto foi projetado para centro de controle de drea e possui
freqliéncia de rotagdo menor que o radar do Galedo. No processamento da sintese
dos dados desses dois radares, o sistema X-4000 faz o ajuste necessario. Porém,
algumas vezes a diferenga ultrapassa os parametros aceitéveis, o que gera
informagodes imprecisas para o controlador de vdo.

7.20. Durante as entrevistas (cd-rom anexo), técnicos e controladores
apontaram a quantidade de radares e a sintese de informacgbes de radares de
tipos diferentes, aliados ao relevo acidentado, como uma situagdo desconfortavel
e que pode ser causa de problemas na area terminal do Rio de Janeiro. Entre
esses problemas destacam-se:

- Problemas na deteccdo de aeronaves no Litoral Norte;

- Problemas na detecgdo de aeronaves voando entre 8.000 e 9.000
pés entre Rio de Janeiro e Sdo Paulo, préximas a cidade de Ubatuba;

- Problemas na deteccdo de aeronaves voando para plataformas de
petroleo de 2.500 a 4.500 pés nos setores Sul e Sudeste da terminal;

- Problemas na deteccdo de aeronaves voando em altitudes baixas
proximas aos aeroportos;

- Problemas de comunicacdo com aeronaves voando entre 8.000 e
15.000 pés no setor 3-(rota de Brasilia) préximas & posicdo Lunat. Nenhuma
aeronave consegue contato;

- Dificuldades de comunicagdo em alguns setores.

7.21. Outro problema apontado foi a caréncia de equipamentos
alternativos de comunicagdo VHF (anexo I, fls. 31, 33, 34, 35 e 42). Segundo os
controladores entrevistados (cd-rom anexo), a quantidade é insuficiente e o
alcance nao cobre toda a area terminal. O mesmo problema foi observado pela
equipe de Auditoria no centro de controle de area de Manaus, que ndo possuia
equipamentos de emergéncia a época da Auditoria.

7.22. De fato, foi observado pela equipe que, dentre os locais
visitados, o controle de aproximacao do Rio de Janeiro apresentou a maior
incidéncia das falhas apontadas no achado I, a exemplo das ocorréncias citadas
no anexo II, fl. 276. Para minimizar essa situagdo, os gestores do Decea
informaram que seriam adicionados dois radares na sintese do Rio de Janeiro: o
radar de Santa Cruz, situado ao Sul da terminal, e o radar de S3o Pedro da
Aldeia, situado no Litoral Norte. Esses dois radares sdo especificos para area
terminal e o ultimo ja estava em fase final de testes. Dessa forma, o Decea
esperava que fossem reduzidos os problemas apontados pelos controladores.

Inoperancia e &rea de cobertura dos equipamentos radares e de
comunicacdes '

7.23. Um dos principais pontos de andlise de um sistema
computacional € a sua entrada de dados. No sistema X-4000, os dados
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provenientes dos equipamentos radares, juntamente com os planos de
vdo, constituem elemento essencial para que seja exibida ao controlador de
trafego uma visualizacdo confiavel.

7.24. Apesar do Decea relatar que no Brasil a cobertura radar é de
100% da area acima dos 20.000 pés de altitude, evidenciou-se, por meio da
analise dos documentos referenciados no paragrafo 0, que é constante a
inoperancia dos equipamentos radar e de comunicagdo. Em algumas situagdes,
constata-se que ha inclusive a suspensdo do controle de trafego aéreo com auxilio
da visualizagao radar, o que ocasiona a adocdo de medidas restritivas ao fluxo das
aeronaves (anexo II, fls. 120 a 131).

7.25. Também constatou-se, por meio de entrevistas com
controladores de véo (cd-rom anexo), que a cobertura radar abaixo dos 20.000
pes € deficiente em alguns pontos de movimento relevante, como nas regioes de
Altamira (PA) e Paritins (AM) e no Setor S08 da Regido Brasilia do Cindacta I
(anexo I, fl. 90).

7.26. Um outro fator que a equipe considerou importante em relagéo a
cobertura radar no Brasil é que essa é feita, em vdarias areas, sobretudo no
interior do pais, apenas com radares secundarios, com base em critérios técnicos
e econémicos. A situagdo ideal é ter cobertura de radar priméario e secundario em
todas as areas, pois a utilizagdo dos radares secundarios, conforme ja explicado
no paragrafo 0, depende de acdo ativa da aeronave, que deve estar com o
equipamento transponder ativado. Nesses casos, caso haja problema com o
transponder, a aeronave ndo € mais detectada, o que pode colocar em risco a
seguranca da operagao. O fato é agravado pelo fato de ser constante a perda de
altimetria (modo C), conforme evidéncias do anexo I (fls. 66, 83, 84, 87, 93 e
114) e anexo II (fls. 144, 275, 280, 281, 284 e 288).

7.27. Durante a analise do sistema, ndo foi possivel a equipe, em
razdao de seus conhecimentos limitados em relagdo a essa tecnologia e a
diversidade de equipamentos utilizados, realizar um estudo profundo para
verificar se a infra-estrutura instalada do sistema X-4000 é adequada as suas
necessidades. Dessa forma, o escopo dessa Auditoria ateve-se em evidenciar as
principais falhas visualizadas pelos controladores de véo, que podem ter, como
fatos geradores, as constantes inoperéncias dos equipamentos radares (anexo I,
fls. 11, 18, 28, 65, 71, 90, 109, 110 e 111, e anexo II, fls. 120 a 131, 214 a 240,
275, 281, 287 e 288).

Interferéncias nas radiocomunicacdes aeronduticas

7.28. A comunicagao entre pilotos e controladores de vbo é essencial
para possibilitar o controle do uso do espaco aéreo. Essa troca de mensagens,
feita por canais de radio, € realizada em todas as fases do vdo: taxi, decolagem,
deslocamento em rota, descida e pouso. Dessa forma, € necessario que se tenha
canais de radiocomunicagao sempre disponiveis.

7.29. As freqUéncias que podem ser utilizadas nos canais de
radiocomunica¢dao sao padronizadas em todo o mundo. Essa padronizacdo é
proposta pela Organizagao de Aviacdo Civil Internacional (OACI) e acatada pelos
paises signatdrios da organizacéo.

7.30. O espago aéreo é dividido em setores. Cada setor estd sob
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responsabilidade de um controlador de v6o, que dispde de um canal de
radiocomunicagao configurado numa freqgiéncia especifica para troca de
mensagens com as aeronaves sob sua coordenacao. Além do canal principal, o
controlador dispde de canais reservas e de emergéncia.

7.31. Durante as entrevistas com controladores, técnicos e gestores do
Decea e por meio de analise documental, constatou-se que, em diversas
situagbes, a qualidade da comunicacdo entre controladores e pilotos fica
prejudicada e, algumas vezes, se torna impossivel, devido a interferéncias ilicitas
de estagdes de radio e telefones moveis de longo alcance, ainda que todos os
equipamentos e a infra-estrutura estejam disponiveis nos 6rgdos de controle de
trafego aéreo e nas aeronaves. ;

7.32. E comum para pilotos e controladores, durante as trocas de
mensagens em fases criticas do voo, ouvir didlogos telefénicos ou transmissées
de estagbes de radio que prejudicam o entendimento das mensagens. Algumas
interferéncias mais fortes chegam a bloquear a fregiiéncia, o que coloca em risco
a segurancga das aeronaves. s

7.33. A equipe evidenciou (anexo I, fls. 09, 30, 34, 37, 46, 49, 76, 77,
106, 107, 108 e 118, e anexo II, fls. 136, 138, 139, 245, 246 e 247), que esse
problema ocorre em todos os orgdos visitados. Entretanto, a situacdo é mais
critica no controle de aproximacdo de Sdo Paulo, que, no periodo de maio a
novembro de 2007, registrou mais de 1.200 ocorréncias, conforme evidenciado no
arquivo InterferénciasRadioSP.pdf (cd-rom anexo).

7.34. Algumas dessas situagdes sdao geradas por radios comerciais
que, ao serem informadas sobre o problema, realizam ajustes em seus
equipamentos para nao mais interferir nas comunicacdes aeronduticas. A maioria
das situagbes, porém, é gerada por radios ndo autorizadas pela Agéncia Nacional
de Telecomunicacbes (Anatel) e que, portanto, ndo sdo inspecionadas, o que
dificulta a solugdo do problema.

7.35. Com o objetivo de atingir maior alcance do sinal, essas radios
promovem alteragdes no equipamento original que causam as interferéncias.
Nesses casos, € dificil descobrir a localizagdo exata dos equipamentos e contatar
0s responsaveis. Tal situacdo pode se acentuar em anos eleitorais pela
proliferacdo dessas radios em funcdo de patrocinios de candidatos e politicos,
comuns nesses anos.

7.36. As ocorréncias de interferéncias causadas por telefones moveis
de longo alcance, por sua vez, concentram-se em regides rurais do Sul do pais,
nas quais os usuarios adotam esse meio de comunicagdo em substituigdo a
telefonia convencional ou celular. Nesses casos, também é dificil localizar o
responsavel, visto que ndo ha a transmissdo de um ponto fixo. Ressalta-se que
esses aparelhos, cuja venda é proibida no Brasil por operarem em freqiuéncias
usadas pelo servigo de radiocomunicagdes aeronduticas, podem ser adquiridos em
paises fronteirigos.

7.37. Entre as principais causas para essa situagao, os entrevistados
apontaram a auséncia de legislacdo adequada que penalize essa pratica, a
dificuldade de fiscalizagao pela Anatel e a facilidade de aquisicdo, no mercado
paralelo, de equipamentos de baixo custo para montagem de estacoes de radio e
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de equipamentos de telefonia mével de longa distancia. Cabe ressaltar
que a Aeronautica ndo tem competéncia para fiscalizar e determinar o fechamento
de radios irregulares, fungdo essa exercida pela Anatel.

7.38. Com o objetivo de verificar que agbes ja foram tomadas no
combate a esse tipo de irregularidade, a equipe de Auditoria reuniu-se com
representantes da Anatel em 10 de dezembro de 2007. Segundo informado pelo
érgdo, as reclamagdes de interferéncia nas radiocomunicages que envolvem risco
a vida sdo atendidas de forma imediata. Esse procedimento estd disposto no item
6.2 do Plano Anual de Fiscalizacdo da Anatel (cd-rom anexo).

7.39. Foi esclarecido pela Anatel que existe uma série de agbes em
execugao por aquele 6rgdo no sentido de minimizar o efeito que as interferéncias
de radio causam as transmissdes aeronauticas, destacando:

- 0 Sistema de Gestdao e Monitoramento de Espectro, ja implantado e
em fase de expansdo a época da Auditoria. Esse sistema tem, entre suas fungoes,
o continuo monitoramento das frequéncias para verificar se todas sdo
autorizadas. Para isso, existe infra-estrutura instalada em todo o territério
nacional com 52 antenas fixas e 28 moveis (instaladas em veiculos adaptados). A
época da Auditoria, estavam sendo instaladas cinco novas antenas,
especificamente nos aerodromos de Congonhas, Guarulhos, Galedo, Campinas e
Brasilia, em virtude do maior nimero de ocorréncias de interferéncias nas
radiocomunicagOes nessas localidades. A Anatel espera, ao final dessa instalacao,
aumentar sensivelmente a detecgdo das ocorréncias proximas ao aerédromos;

- 0 acordo da Anatel com a Agéncia Nacional de Aviagéo Civil, em 5 de
dezembro de 2007, para que os pilotos das aeronaves comerciais, quando da
deteccdo de interferéncias nas radiocomunicagdes, informem aos o6rgdos de
controle de forma tempestiva informagoes referentes as coordenadas de emissdo
dos sinais de radio, para que as providéncias tomadas sejam mais efetivas;

- a criagao do Grupo Permanente de Radiointerferéncia, com
representantes da Anatel, Ministério da Defesa, Empresa Brasileira de Infra-
estrutura Aeroportuaria, Associacdo Brasileira de Empresas de Radio e Televisdo,
que tem, como finalidade, discutir e promover agbdes unificadas para combate as
radios ndo autorizadas;

- 0 aumento do intercdmbio de informacdes com Policia Federal, Policia
Civil e Policia Militar nas agdes de fechamento de radios-piratas.

1 7.40. A Anatel ressaltou ainda que, entre as principais dificuldades
para o combate mais efetivo as interferéncias nas radiocomunicacdes, estdo:

- a baixa prioridade dada pelas policias as ocorréncias envolvendo
radios ndo autorizadas;

- 0 alto indice de liminares concedidas aos proprietarios de radio ndo
autorizadas, por conta das apreensdes realizadas pela Anatel;

- a caréncia de recursos humanos em seu quadro de fiscais;

- 0s baixos valores estabelecidos pelo Poder Judicidrio as multas
aplicadas aos infratores;

- a facilidade e o baixo custo para aquisicdo de eqguipamentos
necessarios a implementagdo de uma estacdo transmissora de radio.

Oportunidades de melhoria
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7.41. A equipe de Auditoria registrou, durante as entrevistas,
sugestbes dos usuarios para melhorias no sistema X-4000, as quais sdo
reproduzidas a seguir, discriminadas por 6rgao:

- Centro de controle de &rea de Brasilia:

- Modificar o leiaute na console do controlador (colocacdo de teclado e
mouse na posigao assistente);

- Deixar de efetuar mudanga automatica de nivel sem aquiescéncia do
controlador;

- Criar teclas de atalho para as funcionalidades mais utilizadas;

- Alterar a posicao e aumentar a quantidade de freqiiéncias disponiveis
nos terminais da central de radiocomunicagdo. Atualmente sdo apenas oito e,
quando ha agrupamento de setores, faltam freqiiéncias;

- Apresentar quadro ao lado das consoles com videomapas, rotas,
saidas e chegadas para serem usadas em casos de degradacdo do sistema.

- Centro de controle de area de Manaus:

- Modificar o leiaute colocando teclado e mouse na posicdo de
assistente com acesso ao menu do controlador principal;

- Deixar de efetuar mudanga automatica de nivel sem aquiescéncia do
controlador;

- Instalar sitio radar e VHF na regido de Altamira;

- Instalar mais sitios VHF;

- Padronizar os sistemas (hardware e software);

- Aumentar a quantidade de técnicos;

- Substituir o sistema de visualizagdo radar SCO pelo sistema X-4000
para implementar na pratica o centro de controle de &rea Amazdnico, pois,
atualmente, existem os centros de Belém, Manaus e Porto Velho.

- Controle de aproximagdo do Rio de Janeiro:

- Ter acesso as informacdes do plano de véo, como rotas e niveis das
aeronaves;

- Manter visualizagao do alvo apés a transferéncia do controle do véo;

- Visualizar informagbes dos planos de aeronaves controladas por
outras posigoes operacionais;

- Diminuir a incidéncia de alvos falsos;

- Aumentar a quantidade de radares disponiveis para sintese.

- Controle de aproximagao de Sao Paulo:

- Melhorar padrédo de cores :

- Oferecer teclas de atalho para as funcionalidades mais utilizadas;

- Utilizar sistema com funcionalidades de centro de controle de area
para controle dos voos entre Sdo Paulo e Rio de Janeiro;

- Permitir visualizagdo de todo o plano de vbéo (niveis e rotas) nos
sistemas de centro de controle de aproximacgao;

- Replicar autorizagdes de mudangas de nivel de véo de aeronaves
entre os centros de aproximacgao do Rio de Janeiro e de S3o Paulo;

- Manter correlagao de alvo apds transferéncia.

- Oferecer teclado com leiaute especifico para controle;

- Aumentar a quantidade de planos visualizados, pois em algumas
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situacdes ndo ha espago para exibicdo de todos os planos;

- Melhorar a qualidade do videonuvem (versao antiga era melhor);

- Integrar o SGTC ao X-4000;

- Permitir a atualizacao da base de dados do sistema sem precisar
reiniciar o sistema; :

- Oferecer links primérios com os radares em fibra ética (mais estavel)
e os secundarios em microondas ou satélite, pois, atualmente, os links primarios
sao de microondas e satélite;

- Aumentar a quantidade de técnicos. Deficiéncia de 20 técnicos.
Aumentar de seis para 20 nos sitios radar e de oito para 14 na escala da equipe
técnica do contréle;

- Dar maior importancia aos aspectos técnicos na escolha dos locais de
instalagdo dos sitios radar, pois nem sempre esses aspectos prevalecem.

7.42. Cabe ressaltar gque, em resposta ao item 4 do Oficio de
Requisicao n® 05-546/2007, foi recebida relagdo de sugestdes de melhorias das
funcionalidades do sistema X-4000 feita por controladores de véo do Cindacta I
(Brasilia), anexada as fls. 43 a 45 do volume principal.

7.43. Além disso, a equipe considera que seria conveniente o Decea
tornar publicos os dados referentes aos incidentes ocorridos no sistema de
controle de trafego aéreo, bem como as providéncias tomadas, a fim de propiciar
maior transparéncia a sociedade.

8. Analise dos comentarios dos gestores

8.1. Em 13 de dezembro de 2007 foi realizada reunido de
encerramento de Auditoria com o Decea, na qual foi solicitado aos gestores que
apresentassem seus comentarios aos achados de Auditoria, o que foi feito por
meio do Oficio n® 8/SDTE/1243 (Volume principal, fls. 73 a 81).

8.2. O gestor iniciou os comentarios destacando que o Decea direciona
seus esforgos para gerir as demandas do Sisceab e dedica parcela importante de
tempo ao planejamento estratégico, a normatizacédo e a fiscalizagdo, o que
permite melhor aproveitamento dos recursos orcamentarios disponiveis, bem
como melhor utilizagdo de equipamentos e sistemas dentro de parametros
realistas de custos e beneficios.

8.3. Observa também que varios dos fatos documentais evidenciados
pela equipe de Auditoria retratam situacdes sobre as quais o Decea ja tomou
providéncias. Também ressalta que os mecanismos empregados pelo Sisceab para
vigilancia e controle do espaco aéreo sdo similares aos empregados em paises
mais desenvolvidos e validados pela Organizagao de Aviagdo Civil (OACI).

8.4. Com relacao as falhas referenciadas no achado I, o Decea
posicionou-se individualmente sobre cada uma delas, apontando as possiveis
causas e as agoes a serem adotadas. Nos esclarecimentos, apontou que, em
certos casos, algumas falhas sdo decorrentes de fatores controldveis e outros nao
controldveis, em virtude de fendmenos fisicos, condicbes atmosféricas ou
caracteristicas da tecnologia empregada.

8.5. Todavia, existem varias causas possiveis para as falhas apontadas
para as quais o Decea identificou acbes que devem ser adotadas para melhorar a
gualidade do sistema. Dessa forma, a equipe manteve as determinagdes que
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visam a diminuigao da ocorréncia das referidas falhas.

8.6. O gestor argumentou que as situagoes em que ocorreu
tratamento inadequado de excegdes no sistema, segundo relatado no achado II,
foram objeto de andlise e acarretaram modificagdes que visaram o
robustecimento do sistema. Segundo o gestor, ndo existem registros de novas
ocorréncias desse género. Porém, conforme apontado no paragrafo 0, em reunido
com a Atech, foi informado que o processo de robustecimento foi aplicado apenas
em algumas versdes do sistema e ndo ha como saber se o mesmo problema
ocorre em outras versoes.

8.7. Em relagdo ao travamento e reinicializagdo da console de
visualizagao por meio do acionamento indevido de teclas (achado III), foi
informado que o sistema X-4000 passou por adequacdes com o propésito de
prover o bloqueio por meio de software para algumas teclas das consoles de
operagao. Contudo, a semelhanga do informado no pardgrafo 0, ndo foi
evidenciado que o problema foi solucionado em todas as versdes do sistema.

8.8. No que diz respeito ao achado IV, o Decea informou que a
contratacdao de manutencdo esta diretamente ligada a disponibilidade de recursos,
que a manutencdao do hardware vem sendo realizada pelas equipes regionais,
apoiadas pelo Parque de Material de Eletrénica no Rio de Janeiro, e que estd
concluindo a especificagdo para a contratacdo de manutencdo. Informou ainda
que foi criada uma Comissdo de Padronizagdo (Port. N© 725/GC5, de 29/10/2007)
e que a substituicdo dos equipamentos estd programada. Confirma-se, dessa
forma, o teor do referido achado.

8.9. Quanto ao achado referente ao descumprimento de itens do
contrato de manutencgéo (achado V), o Decea informou que ndo existem relatdrios
de atendimento ao cliente em aberto além do prazo contratual, a ndo ser em
decorréncia da necessidade de repeticdo das condicbes em gque o problema
ocorreu.

8.10. Com relagao a ndo-implantacdo do subsistema de tratamento de
chamadas, o Decea informou que todos os sitios cobertos pelo contrato ja
receberam as orientagdes necessarias para o pleno acesso ao sistema. Reportou
ainda que os técnicos que ndo detinham a formagdo necessaria estd sendo
substituidos, de forma a atender ao determinado em contrato. Todavia, nao foram
apresentadas as evidéncias necessdrias, ensejando assim a necessidade de
manutengao das propostas de encaminhamento ja previstas.

8.11. Ja nos esclarecimentos referentes ao achado VI, que trata da
ndo-apresentacdo de algumas informagdes importantes para o servigo de
vigilancia radar, o Decea manifestou-se questionando a real necessidade de
algumas delas, bem como confirmou as deficiéncias na implementacao de
algumas funcionalidades. Assim, mantém-se justificadas as propostas da equipe.

8.12. No que diz respeito ao apresentado no achado VII, sobre
informagdes imprecisas nas transferéncias entre os controles de aproximacao do
Rio de Janeiro (APP-R]) e de Sdo Paulo (APP SP), o gestor informou que essa
ocorréncia estd em processo de andlise pela drea operacional do Decea, para
estabelecimento de novos requisitos do sistema.

8.13. Além disso, alegou que esse aspecto ndo causa impacto na
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seguranca do trafego aéreo, em fungdo da apresentacédo das
informagdes de nivel de véo na etiqueta da pista e das coordenagdes via telefonia
entre os controladores dos APPs quando ha alteragdo. Na opinido da equipe de
Auditoria, a falha relatada constitui, sim, risco a seguranga, uma vez que o
sistema apresenta ao usudrio informacdes inconsistentes, além de lhe repassar
responsabilidades que poderiam ser tratadas diretamente pelo sistema X-4000,
caso a integragao entre as versdes do software instalada nos APP-R] e APP-SP
houvessem sido corretamente implementadas. Dessa forma, potencializa-se a
ocorréncia de falhas humanas na operagao.

8.14. O achado VIII trata da funcionalidade de mudanga automatica do
nivel de voo sem aquiescéncia do controlador, sobre o qual o gestor discordou da
opiniao dos usuarios do sistema. Argumentou que o nivel autorizado e o nivel
proposto sao claramente apresentados na strip eletrénica, conforme manual de
operacao controlador/assistente. Informou ainda que esse conceito de
apresentacao e mudanga de nivel ja existe no Brasil desde o final da década de
80, com os antigos sistemas de ACC. Porém, em virtude de esse item ser fonte de
reclamagoes constantes por parte dos usudrios do sistema, a equipe manteve a
proposta de recomendacao apresentada.

8.15. Sobre o achado IX, que aborda a falta de integracao entre o
sistema de gerenciamento de torres de controle e o sistema X-4000, os gestores
informou que foi contratado o servico para integracdo entre os dois sistemas,
porém nao apresentou evidéncias nem prazos para a conclusdo, razdo pela qual
nao houve alteragdo da proposta de encaminhamento.

8.16. Acerca do achado X, que aponta a gestdo inadequada de
mudangas, o gestor afirmou que todas as concepcbes operacionais elaboradas
pelo Decea sao coordenadas com os representantes designados por cada 6rgéo de
controle, inclusive com a participacao formal de controladores de trafego aéreo
em todas as fases do processo. Argumentou ainda que as novas implementagoes
sao repassadas aos controladores por meio de briefings operacionais, bem como
as implementagoes consideradas de grande relevancia sdo objeto de treinamentos
especificos antes da sua utilizacdo. Entretanto, como a equipe de Auditoria
deparou-se com situagdes nas quais ficaram constatadas falhas no processo de
gestdo de mudangas, decidiu-se pela manutencdo das propostas de
encaminhamento.

8.17. No tocante ao encontrado no achado XI, que trata da falta de
padronizacdo do treinamento dos usuarios, as informagdes prestadas pelo Decea
nao responderam ao teor principal do achado, razdo pela qual a equipe manteve
as propostas de encaminhamento. O gestor informou apenas, sem maiores
detalhes, que implantou recentemente no Instituto de Controle do Espaco Aéreo
um novo simulador do sistema X-4000, que atende a todas as necessidades de
capacitagao dos operadores do sistema.

8.18. Quanto a inexisténcia de plano de contingéncia formal para os
ativos de tecnologia da informagéo, descrita no achado XII, o Decea informou que
os planos de contingéncia estdo previstos na norma DCA 63-1 e sdo estabelecidos
nos casos de inoperancia total ou parcial dos diversos sistemas, inclusive dos
ativos de TI. Contudo, ndo foram apresentadas a equipe as evidéncias necessarias
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a comprovacao do alegado.

8.19. Com relagdo ao achado XIII, que se refere a instalacdo dos
recursos computacionais redundantes no mesmo ambiente fisico -dos recursos
principais, o Decea informou que a alteragao dependera de analise de risco. Dessa
forma, foi mantida a proposta de encaminhamento.

8.20. Em resumo, frente ao apresentado, a equipe nao identificou
necessidade de alterar as deliberagoes inicialmente propostas.

9. Conclusao

9.1. O objetivo desta Auditoria foi verificar a operacionalidade, a
confiabilidade e a efetividade do sistema de tratamento e visualizacdo radar X-
4000 e determinar se o sistema apresenta falhas que podem comprometer a
segurancga do trafego aéreo monitorado pelo Sistema de Controle do Espago Aéreo
Brasileiro.

9.2. As questdes de Auditoria enfocaram aspectos relacionados a
existéncia' de falhas, cobertura contratual de manutencdo, funcionalidades do
sistema, treinamento dos usuarios e plano de contingéncia para os ativos de TI.

9.3. Durante a execugdo, por meio da analise dos diversos registros de
ocorréncias dos 6rgaos de controle de trafego aéreo visitados, além de entrevistas
e da observagdo direta da operagdo pela equipe de Auditoria, evidenciou-se a
existéncia de falhas na deteccdo dos sinais dos radares e no sistema X-4000,
apontadas no Quadro 1. Segundo os controladores de vOo entrevistados, a
incidéncia elevada dessas falhas causa apreensdo e compromete a seguranca do
controle de trafego aéreo, o que diverge da opinido dos gestores do Decea que
afirmaram que as falhas existentes sdo inerentes a tecnologia radar e ndo
comprometem a seguranga do servigo.

9.4. Apds analisar os documentos requeridos e os fatos apresentados,
a equipe de Auditoria concluiu que as falhas encontradas podem comprometer, de
modo isolado ou em conjunto com outros fatores, a seguranca dos voos, 0 que
torna necessaria a adogdo de medidas do Decea para corrigi-las (paragrafos 0 a
0).

2 9.5. Outro aspecto analisado foi a utilizagdo de técnicas de tratamento
de excegbes que minimizem a ocorréncia de inoperancias causadas pela entrada
de dados incorretos. Conforme constatado pela equipe de Auditoria, o tratamento
de excegoes do sistema é inadequado. O fato de cada 6rgdo utilizar uma verséo
diferente do sistema dificulta a aplicacdo dessas técnicas para garantir sua
disponibilidade. Em reunido realizada na sede da Atech, os técnicos da empresa
admitiram a existéncia do problema e reconheceram serem necessarias alteracdes
no sistema para torna-lo mais robusto.

9.6. Face ao exposto, conclui-se que o sistema apresenta deficiéncias
no tratamento de excegdes e que essas deficiéncias diminuem sua disponibilidade.
Portanto, cabe ao Decea exigir que a empresa contratada faca as alteragdes
necessarias para corrigir as deficiéncias apontadas (paragrafos 0 a 0).

9.7. Ademais, foi constatada a possibilidade de travamento e
reinicializagdo da console de visualizagdo do sistema X-4000 por meio do
acionamento indevido de teclas. Isso expde o equipamento a risco de parada e
compromete sua disponibilidade. Como em reunidao os técnicos da Atech
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admitiram a existéncia do problema e informaram que algumas
versdes do sistema foram corrigidas, conclui-se que algumas versdes do sistema
ainda podem possuir essa vulnerabilidade. Assim, o Decea deve acionar a
empresa contratada para que esta realize as verificagbes e corregdes necessarias
para eliminar essa fragilidade em todas as versdes do sistema (paragrafos 0 a 0).

9.8. Outro fato importante observado pela equipe foi que, dentre os
locais visitados, o controle de aproximagdo do Rio de Janeiro apresentou a maior
incidéncia de falhas. A drea de controle terminal do Rio de Janeiro apresenta
relevo acidentado com incidéncia de diversas serras e montanhas na regido. Além
disso, na época da visita ao controle de aproximacdo do Rio de Janeiro, sua area
terminal possuia apenas dois radares compondo a sintese, sendo um especifico
para controle de area terminal, que apresenta freqiiéncia de rotacdo elevada, e
outro projetado para centro de controle de area, com freqiéncia de rotagdo baixa.

- 9.9. Durante as entrevistas, técnicos e controladores apontaram a
quantidade de radares e a sintese de informagdes de radares de tipos diferentes,
aliados ao relevo acidentado, como possiveis causas dos problemas na area
terminal do Rio de Janeiro (paragrafos 0 a 0).

9.10. Em relacdo a manutengdo, estava em vigor, a época da
Auditoria, o contrato de despesa n°® 22/Decea/2007, que previa a manutengdo
preventiva e corretiva do sistema. No entanto, conforme exposto nos paragrafos 0
a 0, os fatos apurados caracterizam que, em algumas ocasides, houve
descumprimento dos prazos contratuais e que o registro eletrénico didrio das
atividades realizadas pela contratada, conforme previsto no item 11.1 do projeto
basico do contrato, ndo estava disponivel para o Cindacta I.

9.11. Dessa forma, o Decea deve aplicar as sangdes cabiveis previstas
na cldusula nona do contrato e exigir, da Atech, o cumprimento dos prazos
previstos no contrato e a disponibilidade, para os 6rgédos de controle, do registro
eletrénico didrio das atividades por ela realizadas.

9.12. Alem disso, a falta de padronizacdo dos equipamentos utilizados
pelo sistema X-4000 e a dificuldade de aquisicdo de pecas importadas tém
impedido o Decea de manter todas as posigdes de controle do sistema operantes,
pois ha falta de pegas de reposicdo na quantidade necessaria. Isso torna
premente a adogdo de providéncias para minimizar o problema, priorizar a
modernizagdao dos oOrgaos que apresentam risco de parada do sistema e
padronizar os equipamentos utilizados pelo sistema X 4000 (paragrafos 0 a 0).

9.13. Outra dificuldade de manutengéo do sistema citada foi a
quantidade insuficiente de profissionais de informatica no quadro da Aerondutica.
Segundo entrevistas, o Comando da Aerondutica ndo dispde, no seu quadro de
cargos efetivos, de profissionais de nivel superior suficientes para suprir as
necessidades na area de tecnologia da informacdo. 'Seus analistas de sistema
fazem parte do quadro de oficiais temporarios, obrigados a deixar a forca no
prazo maximo de oito anos. Isso prejudica a manutencdo do conhecimento e a
continuidade da gestdo dos sistemas. Em relacdo aos profissionais de nivel médio
de informatica, a situacdo ndo é diferente.

9.14. Segundo os gestores entrevistados da area de informatica, em
Brasilia sdo necessarios dez profissionais para completar a lotagdo e em Sao Paulo
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ha deficiéncia de 20 técnicos. Em Manaus, ha apenas um técnico
responsavel pela manutengdo da base de dados do sistema e ha caréncia de
outros profissionais. No Rio de Janeiro, o assunto ndo foi abordado. Assim, o
Decea deve avaliar a necessidade de adequacdo da quantidade de profissionais de
informatica para manutencdo e evolucdo dos sistemas de apoio ao controle de
trafego aéreo. Isso tornaria os ambientes de producdo mais estaveis e
minimizaria o risco de inoperancia do sistema X-4000 (paragrafos 0 a 0).

9.15. Apesar de nao estar no escopo da Auditoria a verificagdo da
conformidade das contratagdes relativas ao sistema X-4000, a equipe de Auditoria
se deparou com indicios de ato antieconémico no contrato de manutengao
supracitado. Nos termos do item 48 do Roteiro de Auditoria de Conformidade
desta Corte e em consonancia com o previsto no art. 237, inciso V, c/c art. 246,
todos do Regimento Interno do TCU, a Sefti estd conduzindo Representacdo (TC
003.806/08-7) que trata desse assunto (paragrafos 0 a 0).

9.16. Quanto as funcionalidades do sistema, deve-se levar em
consideragdo que o servico de vigiléncia radar é atividade complexa e deve dispor
de todas as informagdes possiveis que contribuam para sua seguranca.
Entretanto, algumas informagdes ndo estdo sendo apresentadas no controle de
aproximagao do Rio de Janeiro por problemas técnicos ou por implementacao
inadequada da versdo do sistema em operacgdo. Assim, o Decea deve tomar as
providéncias necessarias para tornar disponiveis, para o Rio de Janeiro e demais
6rgdos onde ndo estejam sendo apresentadas, as informagdes citadas no
paragrafo 0 deste relatério.

9.17. Ainda sobre as funcionalidades do sistema, foi constatado que
nao ha integracdo entre os sistemas instalados nos controles de aproximacao do
Rio de Janeiro (APP-R]) e de S&o Paulo (APP-SP). Devido a isso, quando ha
mudanga no plano de voo apds a decolagem, o sistema de um APP ndo comunica
a alteragdo ao sistema do APP adjacente, que visualiza incorretamente a
informagao original prevista no plano de véo, o que pode comprometer a
seguranca da operagao (paragrafos 0 a 0).

9.18. O sistema X-4000 possui uma funcionalidade que altera
automaticamente a apresentagéo do nivel de véo no ponto previsto para mudanca
sem aquiescéncia do controlador. Por meio de entrevistas e analise dos livros de
registro de ocorréncias, relatérios de perigo, situagdo dos meios operacionais e
relatérios de atendimento ao cliente,, foi constatado que os controladores acham
que essa funcionalidade deve ser suprimida. Entendem os controladores que, se
houver falha no transponder da aeronave ou no radar secundario e a aeronave
ndo estiver voando no nivel previsto, o sistema apresentard um nivel de véo
incorreto, o que pode comprometer a seguranca da operagdo.

9.19. Por outro lado, os gestores do Decea ndo concordam em alterar
essa funcionalidade, sob o argumento principal de que a opinido dos controladores
ndo € unanime. Na opinido da equipe de Auditoria, o Decea deve proceder a
revisdao dessa funcionalidade, envolvendo controladores de todos os centros de
controle de area, de maneira que suas necessidades sejam atendidas da melhor
forma, para atender os requisitos de seguranca da operagédo (paragrafos 0 a 0).

9.20. Outro fato constatado foi que, com a implantacdo de um novo
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sistema de gerenciamento de torres de controle, os controladores
desses Orgaos passaram a ndo mais inserir os dados no sistema X-4000. Como o
sistema de gerenciamento de torre ndo possui integracdo com o sistema X-4000,
os controles de aproximagao deixaram de receber informagdes importantes para o
planejamento das saidas das aeronaves, o que gera contatos adicionais de
coordenagao entre a torre de controle e o respectivo centro de controle de
aproximacao.

9.21. Para solucionar esse problema, o Decea deve adotar
providéncias no sentido de que os centros de controle de aproximacdo recebam as
informacdes provenientes dos sistemas de gerenciamento de torres de controle
(paragrafos 0 a 0).

' 9.22. Além das deficiéncias nas funcionalidades até aqui apresentadas,
foi constatado que a gestdao de mudangas do Decea é inadequada, sendo
necessaria a adogao de um procedimento formal de controle de mudangas de
sistemas, que formalize e padronize ndo sé a participacdo dos usuarios na
especificagao dos requisitos e na aceitacdo das mudancas do sistema, mas
também a comunicacdo das alteracdes as pessoas envolvidas (paragrafos 0 a 0).

9.23. No que diz respeito ao treinamento, constatou-se que nao ha
padronizagao nos treinamentos aplicados aos usuarios do sistema X-4000 nos
diferentes 6rgaos de controle. Ha necessidade do Decea estabelecer plano de
treinamento que padronize e defina conteddo minimo necessario a ser ministrado
a todos os usuarios do sistema X-4000, de maneira a aumentar a eficiéncia na
utilizagdo dos recursos e minimizar a introducdo de erros provocados pela
utilizagd@o incorreta do sistema (paragrafos 0 a 0).

9.24. Constatou-se também a inexisténcia de plano de contingéncia
formal para os ativos de informatica do sistema X-4000. Para impedir a
interrupgao da prestagdo do servico de vigilancia radar, proteger os processos
criticos contra efeitos de falhas ou desastres significativos e assegurar a sua
retomada em tempo habil, é necessdria a definicdo, pelo Decea, de um plano de
contingéncia formal para o sistema X-4000 que seja testado, atualizado e
divulgado regularmente, para que todos os agentes envolvidos o conhecam
(paragrafos 0 a 0).

9.25. Observou-se ainda que os recursos computacionais redundantes
estdo instalados no mesmo ambiente fisico dos recursos principais. Além disso,
constatou-se que ndo ha controle de acesso especifico nem barreiras fisicas que
dificultem a entrada de pessoas ndo autorizadas no ambiente computacional.
Dessa forma, o Decea deve tomar as providéncias necessarias para mitigar esses
problemas e minimizar os riscos de interrupgdo da prestacdo do servico de
vigilancia radar (paragrafos 0 a 0).

9.26. Outras fatos relevantes observados ao longo da Auditoria foram
contratacdo do desenvolvimento do sistema por inexigibilidade de licitacao,
inoperancia dos equipamentos radares e de comunicacdes, e interferéncias nas
radiocomunicacdes aeronduticas. Apesar de os gestores do Decea afirmarem
possuir conhecimento necessario para assumir totalmente a manutengao do
sistema X4000, o Decea vem adotando reiteradamente a pratica de contratar a
empresa Atech para manutencao do X-4000, e desenvolvimento e manutencdo de
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outros sistemas de apoio ao trafego aéreo, como o Syncromax, por
inexigibilidade de licitagao.

9.27. A principio, sem efetuar anadlise profunda das justificativas
apresentadas, essa pratica fere a Lei n® 8.666/93, pois haveria possibilidade de
competicao, uma vez que o Decea alega deter o conhecimento necessario para
fazer a especificagdo dos sistemas e, teoricamente, outras empresas de
informatica poderiam desenvolvé-lo. Pode ser citado como exemplo o
desenvolvimento do sistema de visualizacdo radar utilizado pelo centro de
controle de drea de Manaus, desenvolvido pela Raytheon Company
(http://www.raytheon.com/), que estava em operagdo a época da Auditoria.

9.28. Dessa forma, em contratos futuros, o Decea deveria analisar a
possibilidade de realizar licitagdo para o desenvolvimento do sistema que
substituira o sistema X-4000, tendo em vista que ha indicios de viabilidade de
competicdo e que esse tipo de servigo ndo se enquadra nas hipdteses especiais
previstas nos trés incisos do artigo 25 da Lei n° 8.666/93. Caso contrario, deveria
justificar a inviabilidade de competicdo (paragrafos 0 a 0). Este assunto esta
sendo tratado na representagao TC 003.806/08-7.

9.29. Quanto aos equipamentos radares e de radiocomunicagoes,
evidenciou-se, por meio de entrevistas e andlise documental, que é constante a
inoperancia desses equipamentos. Em algumas situagdes, constata-se que ha
inclusive a suspensdo do controle de trafego aéreo com auxilio da visualizacdo
radar, o que ocasiona a adogao de medidas restritivas ao fluxo das aeronaves,
- gerando atrasos e aumento do nivel de tensdo da operacéo .

9.30. Apesar de nao ter sido possivel a equipe realizar um estudo
profundo para verificar se a infra-estrutura de equipamentos radares instalada do
sistema € adequada as suas necessidades, ha indicios de que as principais falhas
visualizadas pelos controladores de voo podem ter como um dos fatos geradores
as constantes inoperancias dos equipamentos radares (paragrafos 0 a 0).

9.31. Em relagdao as comunicagdes entre controladores e pilotos, em
diversas situagdes sua qualidade fica prejudicada e, algumas vezes, se torna
impossivel, devido a interferéncias ilicitas de estagdes de radio e telefones mdveis
de longo alcance, ainda que todos os equipamentos e a infra-estrutura estejam
disponiveis nos érgdos de controle de trdfego aéreo e nas aeronaves. E comum
para pilotos e controladores, durante as trocas de mensagens em fases criticas do
vbo, ouvir didlogos telefénicos ou transmissées de estacdes de radio que
prejudicam o entendimento das mensagens. Algumas interferéncias mais fortes
chegam a bloquear a frequéncia, o que coloca em risco a seguranca das
aeronaves.

9.32. Entre as principais causas para essa situacdao, os entrevistados
apontaram a auséncia de legislacdo adequada que penalize essa pratica, a
dificuldade de fiscalizagdo pela Anatel e a facilidade de aquisicdo, no mercado
paralelo, de equipamentos de baixo custo para montagem de estacdes de radio e
de equipamentos de telefonia mdvel de longa distancia.

9.33. Cabe ressaltar que a Aeronautica ndo tem competéncia para
fiscalizar e determinar o fechamento de radios irregulares, fungdo essa exercida
pela Anatel. Com o objetivo de verificar que acdes ja foram tomadas no combate
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a esse tipo de irregularidade, a equipe de Auditoria reuniu-se com
representantes da Anatel. Foi esclarecido que existe uma série de agdes em
execugao por aquele 6rgao no sentido de minimizar o efeito que as interferéncias
de radio causam as transmissdes aeronduticas e que as ocorréncias recebidas que
envolvem essas interferéncias sao tratadas com a prioridade maxima (paragrafos
0ao).

9.34. Diante do exposto, cumprindo o objetivo principal desta
Auditoria, a equipe concluiu que as falhas encontradas no sistema X-4000 podem
comprometer, de modo isolado ou em conjunto com outros fatores, a seguranga
dos vbos. Assim, para garantir a seguranca e acelerar o fluxo de aeronaves no
espago aéreo, reduzindo os riscos de acidentes e a ocorréncia de atrasos, o Decea
deve adotar as providéncias necessarias para minimizar as falhas e
inconsisténcias do sistema descritas neste relatério, bem como analisar as
oportunidades de melhoria apontadas (paragrafos 0 e 0).

9.35. A equipe considera ainda que seria conveniente o Decea tornar
publicos os dados referentes aos incidentes ocorridos no sistema de controle de
trafego aéreo, bem como as providéncias tomadas, a fim de propiciar maior
transparéncia a sociedade.

1. Propostas de encaminhamento

10.1 Ante o exposto, submetemos os autos a consideragdo superior,
com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei n° 8.443/92 c/c o art. 250, incisos II e III,
do Regimento Interno do TCU, com as seguintes propostas:

I - determinar ao Decea que:

a) adote medidas para reduzir a quantidade de falhas apresentadas na
console de visualizagdo radar, em especial para melhorar a qualidade e a
disponibilidade do sinal radar e o tratamento de erros no sinal radar, em
conformidade com as especificagdes do sistema (achado I);

b) promova alteragdes no sistema para executar validacdo de dados de
entrada, controle do processamento interno de dados e validacdo de dados de
saida, em conformidade com o previsto nos itens 12.2.1, 12.2.2 e 12.2.4 da ABNT
NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado I);

c) aperfeicoe o tratamento de excecdes do sistema X-4000, a
validagdo de dados de entrada e o controle do processamento interno, em
conformidade com a especificagdo de requisitos do sistema e com os itens 12.2.1
€ 12.2.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado II);

d) altere o sistema X-4000 para impossibilitar o travamento de
consoles de visualizagdo devido a comandos inseridos pelos usuarios via
combinagdo de teclas do teclado, em atengdo ao principio da eficiéncia contido no
caput do art. 37 da Constituicdo Federal e ao item 10.1.1-d da ABNT NBR ISO/IEC
17799:200 (achado III);

e) adquira as pecgas necessarias ao restabelecimento das consoles
inoperantes do sistema X-4000, em atengdo aos principios da eficiéncia e da
economicidade contidos no caput dos arts. 37 e 70 da Constituicdo Federal, ao
inciso VII do art. 116 da Lei n® 8.112/1990 e ao inciso X do art. 10 da Lei n©
8.429/1992 (achado 1V);

f) aplique as sang¢des cabiveis previstas na cldusula 92 do contrato de
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despesa n° 22/Decea/2007 (achado V);

g) exija da empresa contratada o cumprimento dos prazos previstos
no contrato de despesa n° 22/Decea/2007 (achado V);

h) torne disponivel, aos 6rgaos de controle, o registro eletrénico diario
das atividades realizadas pela contratada, conforme previsto no item 11.1 do
projeto basico do contrato de despesa n° 22 Decea/2007 (achado V);

i) promova alteragdes nos sistemas do APP-R] e do APP-SP para que
apresentem a informagdo correta quando houver alteracdo no plano de voo apds a
decolagem, em atengao ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituigao Federal (achado VII);

j) em atengao ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituicao Federal, promova revisdo da funcionalidade de mudanca automatica
de nivel do sistema X-4000, envolvendo diretamente os controladores, de
maneira que suas necessidades sejam atendidas de forma adequada, a
semelhanga do previsto no item AI2.2 do Cobit 4.1 (achado VIII);

k) em atengao ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituicao Federal, adote providéncias para que os centros de controle de
aproximagao recebam as informacbes provenientes dos sistemas de
gerenciamento de torres de controle (achado IX);

I) estabelegca procedimentos formais de controle de mudancas no
sistema X-4000, de acordo com o previsto no item 12.5.1 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005 e a semelhanga das orientacdes contidas nos itens Al6 e Al6.2 do
Cobit 4.1 (achado X);

m) estabeleca critérios formais para homologacdo e aceitacdo de
atualizagbes e novas versdes do sistema X-4000, de acordo com o previsto no
item 10.3.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado X);

n) defina formalmente plano de contingéncia dos ativos de informatica
do sistema X-4000, contemplando o disposto no item 14 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005, e garanta que esse plano seja testado e atualizado regularmente,
conforme o previsto no item 14.1.5 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado
XII);

0) promova atividades de treinamento, conscientizagdo e educagdo
sobre o plano de contingéncia que vier a ser adotado, em conformidade com a
diretriz "g" do item 14.1.4 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado XII).

II - recomendar ao Decea que:

a) implemente, com base nas diretrizes previstas no item 12.6.1 da
ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005, procedimento formal e padronizado de analise
das ocorréncias de problemas técnicos registradas pelos controladores de voo e
técnicos dos érgdos do Sisceab (achado I);

b) implemente processo de aquisigdo, distribuicdo de equipamentos e
atualizacao tecnoldgica que mantenha as posicdes de controle do sistema X-4000
operantes, a semelhanca das orientagdes contidas no item AI3 do Cobit 4.1
(achado 1V);

c) torne disponiveis, para o controle de aproximagdo do Rio de Janeiro
e demais érgdos onde ndo estejam sendo apresentadas, as informacdes contidas
no paragrafo 0 deste relatério, em atencdo ao principio da eficiéncia contido no
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caput do art. 37 da Constituicdo Federal e as especificacbes de
requisitos do sistema (achado VI);

d) em atencgdo ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituicao Federal, elabore programa de treinamento padronizado e continuo,
para manter os usuarios do sistema com um nivel adequado de capacitacdo, a
semelhanga das orientagdes contidas no item DS7 do Cobit 4.1 (achado XI);

e) adote medidas para garantir que os recursos redundantes nao
estejam sujeitos aos mesmos riscos fisicos e ambientais que 0s recursos
principais, em conformidade com o previsto no item 9.1.4-b da ABNT NBR
ISO/IEC 17799:2005 (achado XIII);

f) estabelega controle de acesso especifico ao ambiente operacional do
sistema X-4000, de acordo com o previsto no item 9.1 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005 (achado XIII);

g) avalie a necessidade de adequar as equipes técnicas de forma a
prover quantidade suficiente de profissionais de informatica para manutencdo e
evolugao dos sistemas de apoio ao controle de trafego aéreo, a semelhanca das
orientagbes contidas no item PO4.12 do Cobit 4.1 (paragrafo 0);

h) em atengdo ao principio da publicidade contido no caput do art. 37
da Constituigdo Federal, torne publicos os dados referentes aos incidentes
ocorridos no sistema de controle de trafego aéreo brasileiro, bem como as
providéncias tomadas, a fim de propiciar maior transparéncia a sociedade
(paragrafo 0).

IIT - remeter cépia do Acérddo que vier a ser adotado nestes autos,
acompanhado dos respectivos Relatério e Voto, e deste Relatério de Auditoria:

a) Ministério da Defesa;

b) Subsecretaria de Economia e Financas do Comando da Aeronautica
(Sefa);

c) Departamento de Controle do Espago Aéreo (Decea);

d) Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica
(CCTCI) da Céamara dos Deputados;

e) Subcomissao Permanente de Ciéncia e Tecnologia e Informatica da
Camara dos Deputados;

f) Deputado Marcelo Castro, presidente da CPI da Crise do Sistema de
Trafego Aéreo;

g) Deputado Marcos Maia, relator da CPI da Crise do Sistema de
Trafego Aéreo;

h) Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e
Informatica (CCT) do Senado Federal;

i) Subcomissao Permanente de Servicos de Informatica (CCTSINF) do
Senado Federal;

j) Senador Tiao Viana, presidente da CPI do Apagdo Aéreo;

k) Senador Renato Casagrande, vice-presidente da CPI do Apagéo
Aéreo;

I) Senador Demostenes Torres, relator da CPI do Apagdo Aéreo.

IV - determinar ao Decea que, no prazo de 90 dias a partir da data da
decis@o que vier a ser proferida, elabore e encaminhe ao Tribunal de Contas da
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Unido (TCU) plano de acdo contendo cronograma das medidas que
adotara para cumprir as determinagdes e recomendagdes;

V - autorizar, a partir da data da decisdo que vier a ser proferida, a
divulgagdo de sumario executivo (Apéndice C) e informativo (Apéndice D) da
presente Auditoria;

VI - encaminhar, para conhecimento, copia do Relatério a 32
Secretaria de Controle Externo;

VII - arquivar os presentes autos na Secretaria de Fiscalizacdo de
Tecnologia da Informacgao (Sefti). "

14. Ressalto que, em vista das nuances que envolvem a matéria -
notadamente afeta a questdo da seguranga no controle de trafego aéreo,
autorizei, ap6s os trabalhos terem seguidos conclusos ao meu Gabinete, nova
manifestagao dos gestores, acerca das conclusdes da equipe de Auditoria. A
manifestagdo superveniente do DECEA foi analisada pela SEFTI, nos termos a
seguir transcritos:

2

Em atendimento a orientacdo do relator do processo, em reunido
realizada em seu gabinete no dia 11 de junho deste ano, foram encaminhadas a
esta Corte, por meio do Oficio n® 406/SUAUD-2/5450 (fls. 170 a 179), as
argumentacoes do Departamento de Controle do Espaco Aéreo (Decea), relativas
as propostas de recomendagdes e determinagdes da equipe de Auditoria. Por se
tratar de argumentagao posterior & conclusdo do relatério, serdo analisadas as
consideragdes dos gestores, reproduzidas em itdlico e seguidas da analise da
equipe de Auditoria, para verificar a pertinéncia de alterar ou ndo o teor da
proposta de encaminhamento do relatério.

CONSIDERAGOES INICIAIS

Em relagao as observacgdes da Equipe de Auditoria Operacional do TCU,
o DECEA argumenta que a analise baseou-se em especial, como fundamentos, o
que foi propalado pelos controladores e pela midia durante o periodo da CPI, sem
levar em conta as conclusdes da préopria CPI, que afirmou, ao final de seus
exames: nao houve falha no Sistema de Tratamento e Visualizacdo de Dados
Radar X-4000, tampouco nos equipamentos empregados para a realizacdo do
controle do trafego aéreo, estando o Sistema apto para executar plenamente o
referido servigo. Desse modo, os fatos apresentados pelo DECEA em diversas
exposicoes, bem como nas visitas realizadas pelos parlamentares e suas equipes
técnicas, comprovaram que o sistema é adequado e seguro.

Andlise da equipe de Auditoria:

2. No tocante a opinido dos controladores, tendo em vista que sdo os
principais usuarios do sistema X-4000, foi necessario coletd-la, alids, como se faz
em toda Auditoria de sistemas. Quanto aos relatérios das CPIs, a equipe de
Auditoria utilizou suas informagdes como mais uma entre as diversas fontes
citadas no relatério da Auditoria. Cabe ressaltar que, a despeito da alegacdo do
Decea sobre suas conclusdes, a CPI do Apagdo Aéreo do Senado aponta, no item
5.2.7, inimeras deficiéncias do Sisceab (anexo 2, fls. 322 a 329).

Também ficou atestado que os problemas acontecidos no periodo
entre outubro de 2006 e junho de 2007 foram, em grande medida, resultado do
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trabalho inadequado realizado pelos controladores. Isso pode ser
comprovado pela analise dos atrasos dos vbéos antes e depois do momento em
que o Exmo. Sr. Presidente da Republica determinou que fossem tomadas as
providéncias necessdrias para o restabelecimento da ordem nas organizacdes do
DECEA (21 de junho de 2007). Os Oficiais puderam exercer o pleno controle da
situagdo, tendo sido os controladores que praticavam acdes indevidas afastados
dos orgaos de controle e as investigagdes quanto aos crimes cometidos tiveram
inicio, com o indiciamento pela Justica de dezenas de Sargentos envolvidos nos
eventos citados no relatorio.

Para exemplificar os resultados obtidos, os atrasos de mais de uma
hora nos vbos nacionais eram superiores a 25% do total de voos executados no
Pais. Atualmente, os atrasos superiores a 30 minutos atingem cerca de 10% de
todos os v6os nacionais.

Analise da equipe de Auditoria:

3. A atuagdo dos controladores n&o foi objeto de andlise da Auditoria.

Assim sendo, o Comando da Aeronautica discorda do item 9.4 do
relatério em pauta, que expressa a seguinte posicdo: "...a equipe de Auditoria
concluiu que as falhas encontradas podem comprometer, de modo isolado ou em
conjunto com outros fatores, a seguranca dos véos, o que torna necessédria a
adogao de medidas do DECEA para corrigi-las".

Esse mesmo resultado estd expresso no item 9.34: "...a equipe
concluiu que as falhas encontradas no sistema X-4000 podem comprometer, de
modo isolado ou em conjunto com outros fatores, a seguranca dos vdos. Assim,
para garantir a seguranga e acelerar o fluxo de aeronaves no espacgo aéreo,
reduzindo os riscos de acidentes e a ocorréncia de atrasos, o DECEA deve adotar
as providéncias necessarias para minimizar as falhas e inconsisténcias do sistema
descritas neste relatério, bem como analisar as oportunidades de melhorias
apontadas".

Andlise da equipe de Auditoria:

4. As técnicas utilizadas pela equipe de Auditoria foram entrevistas,
observagao direta do sistema e analise documental. Foram visitados sete dentre
os principais 6rgdos de controle do Sisceab e em cada visita realizaram-se
entrevistas com técnicos, gestores e controladores de voo, todos selecionados
pelo préprio Decea e entrevistados na presenca de oficiais da Aerondutica.

5. Além disso, verificou-se a existéncia das falhas relatadas nos
extratos de entrevistas, no Livro de Registro de Ocorréncias dos 6rgaos
operacionais, no sistema de registro da Situacdo dos Meios Operacionais
preenchido pela equipe técnica, nos Registros de Medidas Restritivas, nos
Relatdrios de Perigo, nos Relatérios de Atendimento ao Cliente da empresa Atech,
em imagens da revisualizagao radar e no relatério de indisponibilidades do Centro
de Gerenciamento da Navegacdao Aérea (CGNA). Na fase final da execucdo da
Auditoria, foi feita visita técnica a sede da empresa Atech em S&o Paulo, para
sanar duvidas levantadas no decorrer dos trabalhos.

6. Portanto, as conclusdes emitidas pela equipe da Auditoria foram
fruto das informacdes coletadas nas entrevistas, da observacdo direta da
operagao do sistema, de ampla discussdao com os gestores do Decea e estdo
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respaldadas por vasta quantidade de evidéncias, todas originadas pelo
proprio Decea. Reforcam o entendimento da equipe, reportagem da revista época,
edigdo n° 506, de 28 de janeiro de 2008 (anexo 2, fls. 345 a 348), que revela
situagbes de alto risco de acidentes no espaco aéreo brasileiro, e relatério da
International Air Transport Association (IATA), de 15 de agosto de 2007 (anexo 2,
fls. 330 a 344), que faz um diagndstico da situacdo do transporte aéreo no Brasil.
Dessa forma, entende-se que os argumentos do Decea ndo procedem e que deve
ser mantida a conclusa@o da equipe de Auditoria.

ARGUMENTOS DO DECEA

O DECEA tem plena consciéncia de que nenhum sistema é tdo perfeito
que nao caiba receber aprimoramentos, tanto assim que novas versdes sdo
implantadas com corregdes e modificacbes julgadas de interesse técnico-
operacional. Assim ocorre com o Sistema X-4000 que vem absorvendo continua e
natural evolugao, de acordo com novos conhecimentos ou experiéncias adquiridas
nas areas operacional, técnica e de Tecnologia da Informagao.

Neste contexto, as falhas relatadas como problemas do X-4000 sdo, na
realidade, referentes a outros equipamentos e sistemas, a saber: a) aeronaves ou
pistas falsas aparecem devido a reflexdo radar e a seletividade do retorno (maior
ou menor nivel de interferéncias espurias) e isso ndo pode ser eliminado em
nenhum sistema do mundo, pois € inerente a propagacdo eletromagnética; b)
variagdes de velocidade, altitude e direcdo foram encontradas durante o ano de
2007, sendo todas elas derivadas por problemas nos radares (que sdo
importados), e nao no Sistema X-4000, fato que determinou a presenca de
engenheiros da fabrica desses radares para solucionar os problemas detectados;
c) ndo-deteccdo e perda de contato também n&o € um problema do X-4000 e sim
do compromisso entre deteccdo e reflexdo da onda dos radares; d) perda de
informagdes do Transponder, do mesmo modo, ndo € problema do X-4000 e sim
das caracteristicas do Radar Secundario. Portanto, todas as afirmacgdes prestadas
nesse topico sdo relativas a outros equipamentos que ndo o X-4000.

Andlise da equipe de Auditoria:

7. O objetivo da Auditoria foi verificar a operacionalidade, a
confiabilidade e a efetividade do Sistema de Visualizacdo Radar X-4000, que é
composto por software aplicativos que fazem o tratamento de sinais provenientes
dos radares e apresentam as informagodes formatadas em telas de visualizagdo
aos controladores. Portanto, como o resultado final depende tanto do software
quanto do sinal radar, ambos foram objeto de andlise na Auditoria.

8. Quanto as situagbes apontadas pelo Decea como problemas dos
equipamentos radares, as causas podem estar relacionadas ao tempo de uso
desses equipamentos. O relatério-resposta ao TCU n° 2/2006 (anexo 2, fls. 351 a
357) aponta, no item IV, letra F, a data de implementacdo dos radares do Sisceab
e a previsao para sua substituicdo e/ou revitalizacdo, enquanto a letra G aponta o
tempo de vida Gtil dos equipamentos.

9. Os dados apresentados indicam descompasso entre o ano de
implantagao (1983 para os mais antigos), a garantia de fornecimento de pegas
sobressalentes dada pelos fabricantes (normalmente 10 anos), o tempo de vida
util dos equipamentos (15 anos para radares de longo alcance e 20 anos para 0s
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de médio) e o prazo previsto para substituicdo (até 2027). No caso do
TA-10M (12 linha da tabela), por exemplo, a previsdo de uso pelo Decea pode
atingir até 40 anos antes de sua substituicdo, enquanto o prazo de vida util
previsto para esse tipo de radar é de 20 anos. Chama atencdo a afirmacéo feita

no documento citado de que " ...é realizada uma avaliagdo subjetiva do
. custo/beneficio de manter, modernizar ou substituir cada equipamento ou sistema
dentro da estimativa de sua vida util..." (fls. 355).

Uma suposta falha apresentada no ambito da transferéncia de trafego
ndo reflete um requisito operacional e, portanto, ndo caracteriza uma falha,
porquanto os controladores fazem rotineiramente a transferéncia de modo
automatico para outro setor, podendo informar pelos meios de comunicacdo que o
nivel autorizado por eles é diferente do que foi solicitado inicialmente. Quanto a
informacgao de que determinada area seria de responsabilidade do Centro Brasilia,
€ normal haver acordos operacionais sobre determinados setores de controle, que
podem ser assumidos por outros érgdos. Ndo pode ser considerado um erro do
Sistema, pois ndo houve requisito para que a transferéncia fosse automatizada
nessa fase do véo.

Outro aspecto que tem sido colocado como fator que dificulta o
controle, € a troca automatica de nivel de véo, mas essa afirmacdo é incorreta.
Este € um procedimento que sempre existiu, e é imprescindivel que cada vez mais
seja automatizada a informagdo ao controlador, deixando o minimo

de decisGes por sua conta, para permitir que seja reduzida, cada vez
mais, a possibilidade do erro humano. O objetivo é permitir um aviso antecipado
ao controlador de que modificagdes de nivel serdo realizadas pelas aeronaves, que
essa modificagado ja foi autorizada na analise do Plano de V6o e de que ele deverd
acompanhar a mudanga de nivel ou autorizar outro procedimento, pois as
condigbes existentes no momento da aprovacdo do Plano de V6o podem ter sido
modificadas, por varias razdes, ao longo do trajeto. Assim, nas proximas versdes
de softwares de controle de trafego, além dessa automacdo haverd ainda outras
que indicarao ao controlador quando iniciar a descida de cada aeronave e a ordem
em que isso devera ser efetivado.

Outro ponto a comentar diz respeito a determinacdo de executar itens
que ndo foram testados nem técnica nem operacionalmente, o que seria
temerario de cumprir por ndo haver a certeza quanto a real necessidade ou
mesmo quanto ao resultado operacional, na hipdtese de implantacdo, o que
podera até mesmo aumentar o nivel de inseguranca da operacao, gerando maior
carga de trabalho para os controladores.

Andlise da equipe de Auditoria:

A andlise desse trecho serd feita em conjunto com a andlise dos
comentarios individuais sobre cada proposta de encaminhamento do relatorio de
Auditoria.

Quanto as Determinacoes:

a) adote medidas para reduzir a quantidade de falhas apresentadas na
console de visualizagdo radar, em especial para melhorar a qualidade e a
disponibilidade do sinal radar e o tratamento de erros do sinal radar, em
conformidade com as especificagdes do sistema (achado I);
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Andlise do DECEA - O trabalho técnico de reducdo dos erros de
transmissao dos radares para o Sistema X-4000 é constante, muitas vezes sendo
necessaria a intervengdo de engenheiros pertencentes ao fabricante do radar, pois
o nivel de conhecimento correspondente para efetuar as correcdes ultrapassa, por
razdes Obvias das regras do mercado, o dos engenheiros do DECEA. Portanto, é
um trabalho continuado e refere-se muito mais aos equipamentos radar do que ao
proprio X-4000. As medidas ja adotadas mostraram-se suficientes para que a
qualidade das informagoes transmitidas seja adequada ao controle do trafego
aéreo, mesmo quando ocorrem erros no tratamento.

Conforme ja foi dito nesta explanacdo, a acdo sugerida ndo pode ser
implementada, pois ao eliminar-se todo o ruido de retorno, algumas aeronaves
verdadeiras nao serao detectadas; melhorar a qualidade e a disponibilidade do
sinal radar também tem relagdo com a propagacdo eletromagnética, sdo Leis da
Fisica que, evidentemente, ndo podem ser modificadas. Quanto as variacdes
encontradas periodicamente no retorno do sinal, a area técnica normalmente faz
0s ajustes para manter o nivel de ruido (interferéncias espurias), a sincronia dos
radares e a inclinagdo das antenas dentro de niveis compativeis com as funcdes
requeridas, sejam de controle de trafego aéreo, sejam de defesa aérea.

Sugerimos a seguinte -modificacdo do texto, substituindo: adote
medidas para...., por: continue executando as acbes necessarias para....

Analise da equipe de Auditoria:

11. Em relagdo as pistas falsas, ndo se pretende que sejam totalmente
eliminadas, mas sim que sejam feitos ajustes para diminuir sua ocorréncia, uma
vez que todos os controladores entrevistados, a observacado direta da operacdo e
a ampla quantidade de evidéncias coletadas demonstraram que sua incidéncia é
alta, o que aumenta o nivel de estresse da operacdo e reduz sua seguranca.

12. Ademais, conforme o Oficio n® 8/SDTE/1243 (fls. 73 a 81),
fornecido pelo Decea apds a reunidao de encerramento da Auditoria, os fatores que
influenciam os sinais dos radares sdo classificados como "controldveis" e "ndo
controlaveis". Nesse mesmo oficio sdo descritos procedimentos que evidenciam
que é possivel ajustar o sistema para melhorar seu desempenho.

13. Portanto, os argumentos do Decea foram considerados
improcedentes e a determinagao deve ser mantida, acrescentando-se o trecho "...
€ com o previsto nos itens 12.2.1, 12.2.2, 12.2.4 e 12.6.1 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005", que contém os itens de conformidade citados no relatério, ao final
de sua redagao. Quanto a sugestdo de modificacdo do texto feita pelo Decea, foi
considerada inadequada.

b) promova alteragdes no sistema para executar validacdo de dados de
entrada, controle do processamento interno de dados e validagdo da dados de
saida, em conformidade com o previsto nos itens 12.2.1, 12.2.2 e 12.2.4 da ABNT
NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado I);

Andlise do DECEA - Este procedimento ja é realizado normalmente,
sempre que ha modificagdes das informagdes provenientes dos equipamentos
radar. Também nessa proposta sugerimos a seguinte modificacdo: promova
alteragbes no sistema..., por: continue a executar alteracbes no sistema para
validagao ....
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Andlise da equipe de Auditoria:

14. As alteragdes feitas no sistema visaram corrigir falhas pontuais
encontradas. Por outro lado, as alteracdes propostas pela equipe da Auditoria
visam melhorar o tratamento dado as informagdes de entrada fornecidas pelos
radares. Se o software receber um dado inconsistente do radar, ele simplesmente
apresenta esse dado incorreto aos controladores, sem fazer qualquer critica ou
filtro. Em reunido realizada na empresa Atech, seus técnicos concordaram que a
aplicacdo de filtros para dados de entrada distorcidos é possivel de ser
implementada, desde que sejam bem definidas as regras de negécio. Em reunido
realizada no gabinete do relator, os gestores do Decea também concordaram que
seria viavel implementar tais alteracdes. Portanto, os argumentos do Decea e a
sugestao de modificagdo do texto foram considerados improcedentes. Quanto a
determinagao, entende-se que pode ser convertida para recomendacao.

c) aperfeicoe o tratamento de excegoes do sistema X-4000, a
validacdo de dados de entrada e controle do processamento interno, em
conformidade com a especificacdo de requisitos do sistema com os itens 12.2.1 e
12.2.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado II);

Anélise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Analise da equipe de Auditoria:

15. Considerando o exposto no relatorio de Auditoria e a concordancia
do Decea, deve ser mantido o texto original.

d) altere o sistema X-4000 para impossibilitar o travamento de
consoles de visualizagdo devido a comandos inseridos pelos usudrios via
combinagao de teclas do teclado, em atencdo ao principio da eficiéncia contido no
caput do art. 37 da Constituicdo federal e ao item 10.1.1-d da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005 (achado III);

Analise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Analise da equipe de Auditoria:

16. Considerando o exposto no relatorio de Auditoria e a concordancia
do Decea, deve ser mantido o texto original.

e) adquira as pegas necessarias ao restabelecimento das consoles
inoperantes do sistema X-4000, em atencdo aos principios da eficiéncia e da
economicidade contidos no caput dos artigos 37 e 70 da Constituicdo Federal, ao
inciso VII do art. 116 da Lei n® 8.112/1990 e ao inciso X do art. 10 da Lei n°
8.429/1992 (achado 1V);

Andlise do DECEA - Esta atividade relaciona-se com os recursos
orcamentarios alocados ao DECEA. Portanto, serd cumprida sempre, & medida que
o Congresso Nacional disponibilizar na LOA os valores necessarios para a compra
do material. Como exemplo, no ano de 2008, o DECEA estd recebendo uma
dotagdo orgamentaria R$ 180.000.000,00 abaixo de suas necessidades de
manutengao e operagdo do sistema de controle de trafego aéreo.

Anadlise da equipe de Auditoria:

17. E certo que a aquisicdo de pecgas de reposicdao depende dos
recursos orgamentdrios alocados ao Decea. Entretanto, foi constatado na
Auditoria que a falta de padronizacdo dos equipamentos utilizados no sistema X-
4000 dificulta e encarece a aquisicdo de pecas de reposicdo. A padronizagdo, ao
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contrario, permite otimizar a utilizacdo dos recursos humanos e
materiais. Assim, foi observado que a quantidade disponivel de pecas de
reposicao nao era suficiente para manter todas as posicoes de controle operantes
nos controles de aproximacgao do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Manaus. Portanto, os
argumentos do Decea sao parcialmente procedentes e a determinagdao pode ser
convertida em recomendacgao.

f) aplique as sangdes cabiveis previstas na cldusula 92 do contrato de
despesa n° 22/DECEA/2007 (achado V);

Anélise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Analise da equipe de Auditoria:

Considerando o exposto no relatério de Auditoria e a concordancia do
Decea, deve ser mantido o texto original.

g) exija da empresa contratada o cumprimento dos prazos previstos
no contrato de despesa n° 22/DECEA/2007 (achado V);

Analise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Analise da equipe de Auditoria:

19. Considerando o exposto no relatério de Auditoria e a concordancia
do Decea, deve ser mantido o texto original.

h) torne disponivel, aos 6rgdos de controle, o registro eletrénico diario
das atividades realizadas pela contratada, conforme previsto no item 11.1 do
projeto basico do contrato de despesa n° 22/DECEA/2007 (achado V);

Analise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Analise da equipe de Auditoria:

20. Considerando o exposto no relatério de Auditoria, a previsao
contratual e a concordancia do Decea, deve ser mantido o texto original.

i) promova alteragbes nos sistemas do APP-R] e do APP-SP para que
apresentem a informagao correta quando houver alteracdo no plano de voo apds a
decolagem, em atengdo ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituigao Federal (achado VII);

Andlise do DECEA - Este item precisa ser encarado no campo da
sugestao, porquanto ndo se configura neste momento razdes de cunho
operacional que respaldem sua implantagdo. Para que tal atividade seja
implementada é preciso submeté-la a todos os passos de avaliacdo, validacdo do
software, validagao dos procedimentos em simulador, definicdo da real existéncia
de ganho operacional e, entdo, adota-la em operacdo.

Assim, o texto podera ser colocado como uma sugestdo para analise,
mas nao como implantagdo da funcionalidade. Texto proposto: analise a
necessidade e a viabilidade de implantar nos sistemas X-4000 dos APP-RJ e APP-
SP a informagao das alteragdes no plano de vdo apds a decolagem.

Andlise da equipe de Auditoria:

21. Por meio de entrevistas, observacao direta da operagdo e analise
dos livros de registro de ocorréncias e fotos de revisualizagao radar do controle de
aproximacao do Rio de Janeiro, foi evidenciado que, quando hd mudanca no plano
de vbo apds a decolagem, o sistema de um APP ndo comunica a alteracdo ao
sistema do APP adjacente, que visualiza incorretamente a informacao original
prevista no plano de vdo.
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22. Com base em informacgbes imprecisas, o controlador pode emitir
instrugdo incorreta e colocar em risco a seguranca das aeronaves. Esse problema
se agrava ja que a transferéncia de aeronaves entre o APP-RJ e o APP-SP, area de
maior volume de trafego do Brasil, é automatica, ou seja, quando a aeronave
atinge o limite entre as duas dreas de controle terminal é transferida sem que
haja contato verbal entre os controladores. A alteracdo proposta visa corrigir falha
ocorrida na especificagdo do sistema, que ndo previu essa situagdo, e nada
impede que seja submetida a todas as etapas citadas na andlise do Decea, sendo
até desejavel que o seja.

23. Reforga esse entendimento o item A.7 do Oficio n® 8/SDTE/1243
(fl. 79), em que o Decea afirma que essa ocorréncia estd em processo de analise
pela area operacional para o estabelecimento de novos requisitos do sistema.
Portanto, os argumentos do Decea sdo improcedentes e a determinacdo deve ser
mantida.

j) em atengao ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, promova revisdo da funcionalidade de mudanga automatica
de nivel do sistema X-4000, envolvendo diretamente os controladores, de
maneira que suas necessidades sejam atendidas de forma adequada, a
semelhanga do previsto no item AI2.241 do Cobit 4.1 (achado VIII);

Andlise do DECEA - Este item ja foi avaliado técnica e
operacionalmente e foi considerado que traz mais prejuizos operacionais do que
qualquer possibilidade de ganho, contrariando a tendéncia mundial de cada vez
mais automatizar as informacbes para facilitar o trabalho do controlador.
Portanto, ndo € pertinente sua implementagdo. Sugerimos que o texto seja
retirado do relatorio.

Anadlise da equipe de Auditoria:

24. O Decea argumenta que a funcionalidade de mudanga automatica
de nivel de v6o do sistema X-4000 sempre existiu e que seu objetivo é avisar
antecipadamente ao controlador que modificagdes de nivel serdo realizadas pelas
aeronaves. Alega ainda que essa modificagdo ja foi autorizada na analise do plano
de véo e que o controlador deverd acompanhar a mudanca de nivel ou autorizar
outro procedimento.

25. Entretanto, todos os controladores entrevistados afirmaram que
ndo concordam com a mudanca automatica do nivel de vbo sem aquiescéncia do
controlador. Disseram que o ideal seria o sistema indicar que existe alteracao de
nivel prevista no plano, alertar o controlador que a aeronave esta voando em
nivel diferente do previsto para aquele trecho e, se houver perda de contato
radar, manter a ultima informagdo sobre o nivel real da aeronave. Segundo os
controladores, a mudanca do nivel deveria ser feita mediante intervencao do
operador, se realmente ocorrer conforme o previsto, o que eliminaria a
apresentagao de nivel incorreto.

26. Dessa forma, a revisdo de funcionalidade proposta visa atender as
necessidades dos controladores e ndo é contrdria a que sejam avisados da
previsao de mudanga do nivel de véo. O que se pretende é atender o desejo
‘manifestado pelos usudrios para evitar que o sistema faca a mudanca
automaticamente sem intervengdo dos controladores. Em nenhum momento a
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equipe de Auditoria propds a retirada da funcionalidade.

27. Em reuniao realizada no gabinete do relator, os gestores alegaram
que nao promovem essa alteracdo por temerem que isso possa ser usado na
esfera judicial, uma vez gque os controladores envolvidos no acidente do GOL 1907
usaram, como linha de defesa no processo sobre o caso, a tese de que essa
funcionalidade teria sido uma das causas do acidente. No entanto, como a
Auditoria se deteve em aspectos meramente técnicos € preocupou-se somente em
contribuir para melhorar a seguranga dos voos, esses aspectos fora do escopo da
Auditoria nao foram considerados. Portanto, como as alegacgbes do Decea nao
levam em conta a opinido dos controladores, queé sd0 os principais usuarios do
sistema, devem Ser consideradas improcedentes. Quanto a determinagao, por s€
tratar de tema polémico, pode ser convertida em recomendagao.

k) em atengdo ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, adote providéncias para queé os centros de controle de
aproximagao recebam as informacgoes provenientes dos sistemas de
gerenciamento de torres de controle (achado IX);

Andlise do DECEA - O Sistema de Gerenciamento das Torres de
Controle (SGTC) ¢ utilizado para tarifacdo. Ele ndo € ermpregado para controle do
trafego aéreo, Nao cabendo, portanto, a sua implantagao em érgaos de controle.
Ademais, o SGTC € um software de responsabilidade da INFRAERO e sera retirado
de todas as Torres a partir de 2008. N&o ha consisténcia em efetuar modificagoes
em um sistema que nao sera mais utilizado, pois seria um desperdicio de recursos
orgamentarios.

J4 existe em avaliagdgo um novo sistema de informacgoes operacionais
para as Torres de Controle que, s€ aprovado no teste, sera implantado em todas
as Torres de Controle do Brasil, este sim um sistema voltado para o Controle do
Trafego Aéreo, com OS requisitos técnicos € operacionais adequados a atividade.

Sugerimos que 0 texto seja retirado do relatério.

Analise da equipe de Auditoria:

‘ 28. Com a utilizagdo de sistemas gerenciadores de torre de controle
(SGTC), os operadores desses drgaos deixaram de interagir e inserir informagoes
nas consoles do sistema X-4000 & localizadas. Como o SGTC nao possui
integragao com O sistema X-4000, os controles de aproximagao deixaram de
receber informagdes consideradas importantes pelos controladores para O
planejamento das saidas das aeronaves, O que gera aumento das coordenagoes
entre a torre de controle € 0 respectivo centro de controle de aproximagéo.

29. Dessa forma, com esta determinacdo, pretende-se que 0S 6rgaos
de controle de aproximagao recebam as informagoes provenientes dos SGTC,
independentemente de que esse sistema seja de responsabilidade da Infraero ou
outro que vier a ser implantado pelo Decea, para que possam planejar melhor as
saidas das aeronaves €, dessa forma, aumentar a seguranga dos voos. Portanto,
entende-se gue a determinacdo ndo se mostra incompativel com 0S argumentos
do Decea, ndo cabendo revisdo em sua redacgao.

|) estabelega procedimentos formais de controle de mudangas no
sistema X-4000, de acordo com 0 previsto no item 12.5.1 da ABNT NBR 1SO/IEC
17799:2005 e a semelhanca das orientacdes contidas nos itens AI6 e Al6.2 do
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Cobit 4.1 (achado X);

Analise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Andlise da equipe de Auditoria:

30. Considerando o exposto no relatério de Auditoria e a concordancia
do Decea, deve ser mantido o texto original.

m) estabelega critérios formais para homologacdo e aceitagdo de
atualizagdes e novas versdes do sistema X-4000, de acordo com o previsto no
item 10.3.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado X);

Analise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Analise da equipe de Auditoria:

31. Considerando o exposto no relatério de Auditoria e a concordancia
do Decea, deve ser mantido o texto original.

n) defina formalmente plano de contingéncia dos ativos de informatica
do sistema X-4000, contemplando o disposto no item 14 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005, e garanta que esse plano seja testado e atualizado regularmente,
conforme o previsto no item 14.1.5 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado
XII);

Andlise do DECEA - Esta atividade ja é realizada por meio do PLANO
DE DEGRADAGCAO e do MODELO OPERACIONAL DO ORGAO DE CONTROLE DO
TRAFEGO AEREO. Os Planos sdo formalmente aprovados pelos Comandantes das
Organizagdes Militares.

Podera ser mantido o texto atual, caso julgue-se pertinente.

Analise da equipe de Auditoria:

32. Plano de contingéncia é o documento que define as
responsabilidades, os papéis e 0s passos a serem seguidos pelos envolvidos nos
atendimentos das situacdes de emergéncia, com o intuito de treinar, organizar,
orientar, facilitar, agilizar e uniformizar as agoes necessarias as respostas de
controle e combate as ocorréncias anormais.

33. Os planos de degradagao previstos nos modelos operacionais dos
6rgdos de controle de trafego aéreo sao documentos que descrevem o0s
procedimentos a serem adotados para manutencdo do servigo de controle quando
houver degradacdo do sistema e/ou das comunicacoes. Entretanto, nao podem
ser considerados como plano de contingéncia, pois nao contemplam
procedimentos para restauragdo do sistema. De posse apenas dos planos de
degradacdo, os técnicos ndo saberiam exatamente o que fazer em momentos de
crise.

34. A auséncia de um plano de contingéncia formal pode ser
evidenciada pelos acontecimentos do centro de controle de area de Brasilia (ACC-
BS), onde, em 18 de margo de 2007, houve parada dos dois computadores
responsaveis pelo processamento do subsistema de tratamento de planos de voo,
o que causou sua indisponibilidade. Na tentativa de restaurar o sistema, Os
técnicos do Decea efetuaram procedimentos incorretos que retardaram o
restabelecimento de sua condicdo operacional, conforme Relatorio Atech n©
0311/2007 (anexo II, fls. 242/244). Isso ocorreu em virtude dos procedimentos
corretos ndo estarem documentados.

35. Portanto, é necessario que os planos de contingéncia dos ativos de
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TI do sistema X-4000 sejam definidos formalmente, motivos pelos
quais os argumentos do Decea foram considerados improcedentes. Assim,
considerando o exposto no relatério de Auditoria, a presente andlise e a
concordancia do Decea, deve ser mantido o texto original.

0) promova atividades de treinamento, conscientizagdo e educacdo
sobre o plano de contingéncia que vier a ser adotado, em conformidade com a
diretriz "g" do item 14.1.4 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005 (achado XII).

Analise do DECEA - Como se refere no item anterior, para o qual ja
existem Planos, podera ser mantida a determinacgdo, pois o treinamento do Plano
de Degradagdo ainda ndo é efetuado em todos os érgaos, mas o DECEA estd
criando uma legislagdo para que isso aconteca, de modo a minimizar as
possibilidades de que ocorra uma degradagdo real durante o treinamento.

Analise da equipe de Auditoria:

36. Devem ser promovidas atividades de treinamento, conscientizacdo
e educagdo sobre os planos de contingéncia que vierem a ser adotados para todos
as pessoas envolvidas, de forma que, em caso de falhas, a restauracdo dos
sistemas seja feita da forma mais rapida e com o menor dano possivel. Portanto,
considerando o exposto no relatério de Auditoria, a presente andlise e a
concordancia do Decea, deve ser mantido o texto original.

Quanto as Recomendacdes:

a) implemente, com base nas diretrizes previstas no item 12.6.1 da
ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005, procedimento formal e padronizado de analise
das ocorréncias de problemas técnicos registradas pelos controladores de véo e
técnicos dos 6rgéos do Sisceab (achado I); \

Andlise do DECEA - Os procedimentos de andlise ja existem e sao
executados rotineiramente, de acordo com a disponibilidade de engenheiros e
técnicos que conhecam o Sistema, podendo ser padronizados para todos os
orgdos.

Podera ser mantido o texto como esta colocado no relatério.

Analise da equipe de Auditoria:

37. Durante a Auditoria, observou-se que o Decea nao possui
procedimento formal e padronizado para analise das ocorréncias de problemas
técnicos registradas pelos controladores de véo e técnicos do sistema, nem
tampouco possui pardmetros definidos para avaliacao de tolerancia a falhas.
Assim, cada 6rgdo de controle analisa as ocorréncias de forma diferente, o que
prejudica a ‘eficiéncia e transparéncia do processo. Portanto, considerando o
exposto no relatério de Auditoria, a presente andlise e a concordancia do Decea,
deve-ser mantido o texto original.

b) implemente processo de aquisicao, distribuicdo de equipamentos e
atualizagao tecnoldgica que mantenha as posigdes de controle do sistema X-4000
operantes, a semelhanca das orientagdes contidas no item AI3 do Cobit 4.1
(achado 1V);

Analise do DECEA - Depende dos recursos alocados anualmente, nos
orgamentos da Uniao.

Andlise da equipe de Auditoria:

38. Para. garantir que haja constante suporte tecnoldégico aos
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aplicativos de negodcio, as organizagbes devem manter processos de
aquisicao, implementagdo e atualizagdo da infra-estrutura tecnolégica, com
abordagem planejada e alinhada as estratégias tecnolégicas acordadas e as
provisdes de recursos orcamentarios. Cabe ressaltar que o principal objetivo da
recomendacgao foi fomentar a criacdo de processo formal de aquisicdo pelo Decea,
que mantenha as posicoes de controle do sistema X-4000 operantes. A
implementagao do processo, na fase de compra dos equipamentos, é que
depende dos recursos orcamentarios.

39. Portanto, como ndo foi evidenciada a existéncia de processos
formais de aquisicdo e atualizacdo tecnoldgica, as alegagdes do Decea sao
improcedentes. Dessa forma, entende-se que a recomendacdo deve ser mantida.

c) torne disponiveis, para o controle de aproximacdo do Rio de janeiro
e demais orgdos onde ndo estejam sendo apresentadas, as informagdes contidas
no paragrafo 4.2 deste relatério, em atencdo ao principio da eficiéncia contido no
caput do art. 37 da Constituicdo Federal e as especificacdes de requisitos do
sistema (achado VI);

Anadlise do DECEA - Trata-se de sugestdo, sem andlise operacional e
técnica, mormente no tocante ao tipo de equipamento, & possibilidade de
implementagao, ndo sendo prudente implantar-se modificagdo de forma
indiscriminada. Requer a definicdo de Necessidades Operacionais (NOP) e
Requisitos Operacionais (ROP), avaliacdo pela &area operacional, teste em
simulador e comprovacdo de que trard beneficios para o controle do trafego
aéreo. Pode ser usada como sugestdo para andlise e ndo como procedimento
mandatorio. Sugestdo para o texto: analise a possibilidade e a necessidade de
implantagao das informacgbes contidas no item 4.2.

Analise da equipe de Auditoria:

40. O servigo de vigilancia radar ¢ atividade complexa e deve dispor de
todas as informagdes possiveis que contribuam para sua seguranca. A época da
Auditoria, algumas informagdes consideradas importantes pelos controladores ndo
estavam sendo apresentadas no controle de aproximacdo do Rio de Janeiro por
problemas técnicos ou por implementacdo inadequada da versdo do 5|stema em
operagao.

41. Dessa forma, entende-se que o Decea deve tornar disponiveis,
para o controle de aproximagao do Rio de janeiro e demais 6rgdos onde nédo
estejam sendo apresentadas, as informagdes constantes no paragrafo 4.2 do
relatério da Auditoria. Entretanto, a equipe de Auditoria concorda que todas as
etapas citadas pelo Decea devem ser seguidas. Portanto, os argumentos do Decea
foram considerados parcialmente procedentes, no sentido de que alteracdes
operacionais devem ser precedidas de analises e testes, porém ndo suficientes
para alterar a recomendacao original.

d) em atengdo ao principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da
Constituicao Federal, elabore programa de treinamento padronizado e continuo,
para manter os usuarios do sistema com um nivel adequado de capacitacdo, a
semelhanga das orientagdes contidas no item DS7 do Cobit 4.1 (achado XI);

Analise do DECEA - Os padroes de treinamento ja existem, sendo
executados dentro das possibilidades existentes dentro dos Quadros de Pessoal,
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em especial no nivel de instrutores. Para adequar-se & demanda o
DECEA esta formando uma equipe de instrutores que serdo os responsaveis para
ministrar o programa de avaliacdo e treinamento anual a cada um dos
controladores em fungdo, correspondendo ao que preconizam as Normas da
Organizagao da Aviagdo Civil Internacional (OACI).

O texto pode permanecer como estd, caso julgue-se pertinente.

Andlise da equipe de Auditoria:

42. Durante a Auditoria, ndo se evidenciou existéncia de plano de
treinamento formal e padronizado para controladores, supervisores e técnicos do
sistema X-4000 que garanta uniformidade e eficiéncia na utilizagdo dos recursos e
funcionalidades e diminua a possibilidade de ocorréncia de erros causados por
falha na operacado do sistema.

43. Assim, considera-se importante que o Decea elabore programa de
treinamento padronizado e continuo, para manter os usudrios do sistema com
nivel adequado de capacitacdo e equalizar a qualidade e a forma com qgue os
treinamentos sdo ministrados nos 6rgdos de controle. Portanto, considerando o
exposto no relatorio de Auditoria, a presente analise e a concordancia do Decea,
entende-se que a recomendacdo deve ser mantida.

e) adote medidas para garantir que os recursos redundantes ndo
estejam sujeitos aos mesmos riscos fisicos e ambientais que 0s recursos
principais, em conformidade com o previsto no item 9.1.4-b da ABNT NBR
ISO/IEC 17799:2005 (achado XIII);

Anadlise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Analise da equipe de Auditoria:

44. Considerando o exposto no relatério de Auditoria e a concordancia
do Decea, deve ser mantido o texto original.

f) estabeleca controle de acesso especifico ao ambiente operacional do
sistema X-4000, de acordo com o previsto no item 9.1 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005 (achado XIII);

Analise do DECEA - Pode ser mantido o texto original.

Analise da equipe de Auditoria:

45. Considerando o exposto no relatério de Auditoria e a concordancia
do Decea, deve ser mantido o texto original.

g) avalie a necessidade de adequar as equipes técnicas de forma a
prover quantidade suficiente de profissionais de informatica para manutencdo e
evolugdo dos sistemas de apoio ao controle de trafego aéreo, & semelhanca das
orientagdes contidas no item PO4.12 do Cobit 4.1 (pardgrafo 7.16)"

Andlise do DECEA - Embora a Politica de Pessoal, "latu sensu", ndo
seja da esfera de atribuicdes do DECEA esta Organizagdo, com o apoio irrestrito
do Comando da Aerondutica, tem envidado todos os esforcos para atender a essa
necessidade. Como exemplo, em 26 de dezembro de 2006 foi assinada uma
Medida Provisoria autorizando a contratacdo de 172 engenheiros e técnicos para o
DECEA. Nao obstante, até o momento o MPOG aprovou a contratagdo de apenas
24, ndo havendo ainda autorizacdo para contratacdo dos demais 148
profissionais.

Analise da equipe de Auditoria:
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46. Considerando a caréncia de pessoal na Administracdo Publica
Federal e o esforgo demonstrado pelo Decea para minimizar o problema, entende-
se que os esclarecimentos do Decea sdo procedentes, porém nao suficientes para
alteragdo da recomendagdo. Portanto, considerando o exposto no relatério de
Auditoria e, apesar dos argumentos do Decea, deve ser mantido o texto original.

h) em atengdo ao principio da publicidade contido no caput do art. 37
da Constituicdo Federal, torne publico§ os dados referentes aos acidentes
ocorridos no sistema de controle de trafego aéreo brasileiro, bem como as
providéncias tomadas, a fim de proporcionar maior transparéncia a sociedade
(paragrafo 7.43).

Andlise do DECEA - Esses itens serdo publicados no Relatério Anual do
CENIPA (Centro de Investigag&o e Prevengdo de Acidentes Aeronduticos).

Analise da equipe de Auditoria:

47. Para dar maior transparéncia e estender o debate sobre seguranca
de véo a sociedade, o Decea deve tornar pulblicos os dados referentes aos
acidentes ocorridos no sistema de controle de trafego aéreo brasileiro, bem como
as providéncias tomadas para apuracdo dos fatos. Para isso, € fundamental que
haja ampla divulgagdo do relatério anual do Cenipa, bem como seja esclarecido a
sociedade o significado das informacdes nele contidas. Assim, a simples
publicagao do relatério ndo é suficiente para aumentar a transparéncia do setor
aéreo. O Decea poderia, por exemplo, estabelecer plano de comunicagdo com a
sociedade que trouxesse transparéncia e ajudasse na busca de solugdes para o
setor. Portanto, entende-se que a recomendacdo deve ser mantida.

CONCLUSAO

Com esses dados o DECEA interpreta como licito apresentar razées de
contestagdo as afirmativas da Equipe de Auditoria, pois ndo se configuram
evidéncias de que o Sistema apresente riscos para o controle do trafego aéreo,
embora haja o reconhecimento de que o aprimoramento é um objetivo que deve
ser sempre perseguido em proveito da eficacia das atividades

Ademais, torna-se importante notar a inconsisténcia de, tratando-se
de um Sistema tdo complexo como o Controle do Trafego Aéreo, trabalhar-se com
risco operacional igual a zero. Embora o objetivo seja buscar sempre a eliminagdo
total das falhas, alcangcando-se o nimero zero de acidentes e incidentes, a propria
atuagao do ser humano, que comete equivocos, mesmo involuntariamente, nao
permite atingir-se o climax do ideal.

A prova dessa afirmacdo estd nos resultados das analises feitas pelos
investigadores dos vérios incidentes e acidentes acontecidos durante os Ultimos
anos, nos quais observa-se parcela considerdvel do fator humano como
contribuinte principal, uma parte menor devido a falhas nas aeronaves e nenhum
acontecimento devido ao Software de Controle de Trafego Aéreo.

Desse modo, afiguram-se motivos bastantes para, respeitosamente,
solicitar-se a reavaliagdo dos aspectos ora examinados, levando-se em conta os
fatos e dados detalhadamente expostos peld Orgdo Central do Sistema de
Controle do Trafego Aéreo.

Andlise da equipe de Auditoria:

48. Apos analisar todos os itens do Oficio n© 406/SUAUD-2/5450, a
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equipe de Auditoria considerou que o Decea ndo apresentou fatos ou
dados novos que justificassem alteracdo no mérito do relatdrio.

49. Ante o exposto, submete-se esta instrugcdo a analise superior
propondo que seja mantido o teor do relatério elaborado pela equipe de Auditoria,
ressaltando que a determinagdo contida no item "a" do relatério deve sofrer a
alteracdo de redagdo proposta no paragrafo 0 desta instrucdo e que as
determinagdes contidas nos itens "b", "e", e "j" do relatério podem ser
convertidas para recomendacoes.

(...)"

15. E o Relatério.

Voto do Ministro Relator

Submeto a consideragdo deste Plenario o Relatério de Auditoria
realizado no Departamento de Controle do Espago Aéreo (DECEA), tendo por
objetivo a verificagdo da operacionalidade, confiabilidade e afetividade do sistema
de radar X - 4000, utilizado para o controle do trafego aéreo brasileiro.

2. A Auditoria que se examina teve sua génese em um contexto mais
amplo, tratado no processo n°® TC - 026.789/2006-9, no qual se buscou avaliar a
situagao do controle do trafego aéreo no pais. Sob a Relatoria do Ministro Augusto
Nardes, foi proferido o Acérddo n® 2.420/2006 - TCU - Plendrio, em cujo item
9.10.2 constou, dentre uma série de providéncias, determinacdo a SEGECEX de
que fosse realizado o trabalho ora apreciado, se aquela Unidade Bdsica assim
entendesse conveniente e oportuno. Por intermédio do Acdérddo Plendrio n©
1.509/2007, foi autorizada a realizagdo da Auditoria no sistema de radar X-4000,
incumbirfdo-se dos trabalhos a Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da
Informacgao (SEFTI).

3. Desde ja, gostaria de expressar meus encdmios a esta Secretaria
especializada, que se houve com inexcedivel competéncia na realizacdo dos
trabalhos de auditagem, ofertando conclusdes que, decerto, em muito
contribuirdao para que este Tribunal se manifeste acerca do objeto auditado,
formulando recomendagdes que visem ao aperfeicoamento da atividade de
controle de trafego aéreo no pafs.

4. Embora tenha distribuido coépia integral do Relatério produzido pela
SEFTI aos Senhores Ministros e Procurador-Geral, em exercicio, permito-me tecer
algumas consideragdes de ordem geral acerca do objeto auditado, e também
sobre a forma de encaminhamento a ser adotada na Deliberacdo que proponho
em anexo, sob a forma de acdrdao.

II

Conceitos gerais e apresentagao do X - 4000

5. As atividades de controle de trafego do espaco aéreo brasileiro
encontram-se afetas ao Departamento de Controle de Trafego Aéreo (DECEA),
6rgdo vinculado ao Ministério da Defesa, criado em 2001, por intermédio do
Decreto n® 3.954, de 5 de outubro.

6. Dentre suas atribuicbes destacam-se as atividades de
planejamento, implantagdo, integragdo, normatizacdo, coordenacdo e fiscalizacdo
das atividades de controle do espago aéreo brasileiro, de telecomunicacdes
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aeronauticas e de informatica.

7. Com vistas a integrac@o dos sistemas ja existentes de protecdo de
vbo, de telecomunicagdes do Comando da Aerondutica e de defesa aérea e
controle de trafego aéreo, foi implantado o SISCEAB (Sistema de Controle do
Espago Aéreo Brasileiro). Com o desenvolvimento deste sistema, o DECEA
implementou mecanismo habil para assegurar condicdes de voo seguras e
eficientes para a navegacdo no espaco aéreo nacional. Outrossim, as utilidades do
sistema integrativo propiciam a vigiléancia do espaco aéreo, mantendo os meios de
comunicagdo aeronautica, o monitoramento radar e o auxilio a navegacao em
condigdes operacionais, nos moldes e padrdes requeridos pelas normas nacionais
e, também, pelas disposi¢cdes da Organizacdo da Aviagao Civil Internacional
(OACI).

8. N3o obstante a opgcdo do Governo Brasileiro em adotar o mesmo
sistema para controle de tréfego aéreo e para defesa aérea, estas atividades sdo
realizadas por érgdos distintos, com equipes e pessoal diferente. Neste contexto,
a operacionalizagao efetiva do controle de trédfego aéreo se desenvolve por
intermédio da articulagdo dos seguintes 6rgdos:

a) Estacdao de Telecomunicagdes Aeronduticas (R&dio): Atuam no
espago aéreo ndo controlado (aqueles no qual ndo existe prestacao de servico de
controle de trafego aéreo);

b) Torre de Controle Aéreo (TWR): Tem por drea de abrangéncia um
raio de 5km do aerédromo, abrangendo a drea de manobras aeroportuarias;

c) Centro de Controle de Aproximag&o (APP): Tem sua atuacdo restrita
a uma faixa de 5 a 74 km do aerédromo, de forma a manter o trafego ordenado
das aeronaves em procedimentos de pouso e partida;

d) Centro de Controle de Area (ACC): Seu espectro de atuacgdo sdo as
regides de informagdo de v6o, ou seja, todo o espaco aéreo fora das dreas de
controle terminal.

9. Ainda nesta breve etapa conceitual, é mister que se tenha os
conceitos de radar primario e secundario, para uma adequada compreensao das
questdes tratadas neste Voto.

10. Em sintese, radares primarios sdo aqueles cujo funcionamento
basico consiste na emissdo e recepcao de sinais (pulso eletromagnético), a partir
do qual pode-se calcular a distancia e posicdo do objeto em relacdo a fonte de
emissdo do pulso (antena).-Os radares primarios independem do alvo, pois o sinal
por ele captado € mera reflexdo do pulso eletromagnético transmitido.

11. Diverso € o radar secunddrio, que recebe um sinal transmitido
ativamente pelo alvo. Este sinal é emitido pelo equipamento de transponder, cuja
fungdo € o estabelecimento de comunicacdo entre as aecronaves e os radares dos
centros de controle, possibilitando ao controlador de vdo identificar a aeronave
observada em determinado trecho do espaco aéreo, com a respectiva velocidade
e altitude.

12. E na conjugagao dos sistemas de radares primario e secundario
que se assentam a operacionalidade e confiabilidade dos sistema de controle de
trafego aéreo. Com base nas informagdes por estes detectadas, obtém-se dados
que, apos digitalizados, sdo processados e tratados. A conjugacdo destes dados
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com as informacgoes e planos de voo possibilita aos centros de controle
uma visualizagao do espago aéreo, em tempo real.

13. Esta € a finalidade do sistema X - 4000, utilizado pelo DECEA para
o tratamento e visualizagdo de dados para o controle de tréfego aéreo, no ambito
do SISCEAB. Seu desenvolvimento deu-se pela empresa ATECH - Fundagdo
Tecnologias Criticas, apresentando, sob o ponto de vista técnico, "arquitetura
distribuida com servidores de aplicacdo especificos para cada subsistema e
consoles de visualizagdo ligados por uma rede de dados dedicada." O
processamento das informacgdes visualizadas nos consoles se opera nos
servidores, que executam diferentes fungbes de processamento.,

14. Por ocasiao da Auditoria, o sistema X - 4000 encontrava-se em
operagao nos controles de aproximagdo de Belo Horizonte, Brasilia, Manaus,
Pirassununga, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, e também no centro de controle de
area de Brasilia, havendo previsdo para sua implantacdo no controle de area de
Recife.

15. A respeito desta distingao - controle de aproximagao e controle de
area -, ja vista no item 8 supra, a equipe de Auditoria destacou a variagdo do X -
4000 utilizada na regido amazbnica, que consiste em uma versdao hibrida do
sistema e denomina-se SCO, vindo a integrar o Sistema de Vigilancia da
Amazonia (SIVAM). Foi ressaltada a existéncia de obsticulos & migracdo ‘do
sistema SCO para o X - 4000, em razao de funcionalidades especificas do SIVAM,
tais como coleta de dados e processamento de informagdes para o Sistema de
Protecdo da Amazodnia. Esta circunsténcia, segundo apontado, pode dificultar e
atrasar os trabalhos de migragao pretendida.

16. Estes, no essencial, os conceitos e consideragdes que reputo
convenientes a estruturagao do presente Voto.

ITI

Da Deliberagao proposta

17. Outros aspecto que demanda a formulagdo de consideracdes
prévias, refere-se a forma que ird revestir a Deliberacdo a ser proposta no
Acérdao que apresento em anexo.

18. A equipe da SEFTI, apds sistematica explanagdo e analise dos
achados de Auditoria, e também do cotejo destes com os comentarios oferecidos
pelos gestores, formulou proposta de encaminhamento contemplando
"determinagoes" e "recomendacgbes" a serem dirigidos ao DECEA.

19. A este respeito tenho por necessario reafirmar o entendimento que
predomina nesta Corte, e pelo qual balizo minha atuacé&o.

20. As determinacdes desta Corte, no plano eficacial, trazem insitas
sua natureza cogente, a qual deve sujeitar-se o destinatario do comando decisério
no qual se contenham. Vinculam, portanto, toda a Administragdo Publica Federal,
e também os Poderes Legislativo e Judicidrio, com supeddneo em sua
competéncia constitucional e legal.

21. Tem-se por implicitas as determinagdes do TCU o inequivoco
carater corretivo ou preventivo de atos praticados em desconformidade ao
regramento juridico. Diversamente do que se verifica na analise da conduta de
agentes incursos em transgressdes normativas, onde se admite apreciagdes de
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indole axioldgica, ponderando-se circunstancias que possam atenuar
Ou agravar a conduta analisada, a formulacdo de determinacdes foca-se na
objetividade dos fatos que Ihe rendem ensejo.

22, Desta forma, a violagdo juridica ha de ser flagrante para dar lugar
a determinacdo corretiva ou preventiva, necessdria a sua coibico,
independentemente da apuragdo de responsabilidades pelo cometimento do ato
desconforme ao direito. E de se ponderar, ainda, que o descumprimento a decisdo
do Tribunal sujeita o agente a sangdo de multa prevista no art. 58, 1V, da Lei n©
8.443/92.

23. Posto isto, em n&o se verificando a ocorréncia de flagrante
violagado juridica, a determinacdo cede espago & mera recomendacdo. Nesta
circunstancia, avulta o cardter didatico da atuacdo do controle, visando ndo a
repressao, mas sim a colaboracdo do ente fiscalizador com o Administrador
Publico, a quem cumpre avaliar sobre a adoco, ou nao, da recomendagao,
segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, dentro de sua esfera de
discricionariedade.

24. Reputo conveniente esta colocacdo, uma vez que, no Acérdio que
proponho, dissinto da forma de encaminhamento sugerido pela Unidade Técnica,
para a maior parte do conjunto de determinacbes que alvitra. A despeito de
concordar com a pertinéncia destas, entendo se afigurar mais apropriado a
natureza deste processo, e sobretudo ao tema nele tratado, a formulagao de
recomendagdes para a quase totalidade dos pontos suscitados na proposta da
SEFTI.

25. Justifico meu entendimento por ndo se verificar na quase
totalidade dos achados de Auditoria, para os quais a SEFTI propugna a formulagao
de determinacdo, flagrante violagdo a norma juridica que justifique a agao
corretiva contida em comandos daquela natureza.

26. E de observar, a este respeito que das quinze determinacSes
propostas (item 10.1, I, a a o do Relatério de Auditoria), sete fundamentam-se
em prescrigdes da ABNT NBR ISSO/IEC 17799:2005, uma fundamenta-se no item
Al2.241 do Cobit 4.1. O principio constitucional da eficiéncia também foi invocado
como suporte juridico para algumas destas proposicées.

27. A respeito destes parametros utilizados na Auditoria em exame, a
SEFTI assim se pronunciou, verbis:

"(enn)

1.48. A norma ISO/IEC 17799, cdédigo de préticas para gestdo da
seguranga da informagdo, foi nacionalizada pela ABNT em 30 de setembro de
2001 e sua segunda versdo, a NBR ISO/IEC 17799:2005, foi utilizada como
referéncia neste relatério. J& o Cobit, disponivel no endereco eletrénico
www.isaca.org, destina-se a prover um modelo de boas praticas para governanga
de tecnologia da informacdo. Seus objetivos de controle estdo divididos em quatro
grandes grupos, cujas iniciais foram utilizadas neste relatério: Planejar e
Organizar (Plan & Organise - PO), Adquirir e Implementar (Acquire & Implement -
Al), Entregar e Suportar (Deliver & Support - DS) e Monitorar e Avaliar (Monitor &
Evaluate - ME).

(..)"
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28. Refere-se, portanto, a um cddigo de "boas préticas" utilizadas
como paradigmas referenciais para uma boa e adequada gestdo de TI. Conquanto
desejavel sua observancia, por se constituirem em parametros ideais, ndo ha que
se lhes atribuir qualquer forca cogente de sorte a legitimar determinacdes nelas
calcadas. Logo, sob o ponto de vista juridico, é inadequado impor coercitivamente
ao gestor publico a adogdo de praticas elencadas como ideais para a seguranca de
informagao (norma NBR ISO/IEC 17799:2005) e para governanga de tecnologia
da informagao (Cobit 4.1), na medida que ao descumprimento da obrigagdo pode
ser imposta sancgao correspondente (art. 58, IV, Lei Organica do TCU).

29. Ainda a respeito da NBR ISO/IEC 17799:2005, tenho por oportuno
rememorar o posicionamento por mim adotado no TC - 017.812/2006-0, no qual
se cuidou de pregdo para aquisicdo de sala-cofre para abrigar centro de
processamento de dados. Na oportunidade, sustentei que os normativos da ABNT
que estabelecem procedimentos de execucdo, em contraponto aqueles de cunho
certificativo, s@o de observancia compulséria.

30. Embora nédo se trate de norma de cunho certificativo, tal como no
caso referido, a-natureza juridica da NBR ISO/IEC 17799:2005 em muito se
assemelha aquela. Em se tratando de conjunto de "boas praticas", a ela ndo se
pode atribuir observancia compulséria, porquanto a generalidade de seus termos
nem sempre se mostra adequada a situaces especificas, tais como o contexto
auditado.

31. Tanto € assim, que em seu préprio texto, no item "0.8
Desenvolvendo suas proprias diretrizes" estd consignado que "Esta norma ndo
pode ser considerada como um ponto de partida para o desenvolvimento de
diretrizes especificas para a organizacdo. Nem todos os controles e diretrizes
contidos na Norma podem ser aplicados" (GRIFEI)

32. De forma similar ocorre em relagdo ao principio da eficiéncia,
contido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal. Embora seja cedico que o
contetdo principiolégico deva permear toda a atividade administrativa, ha
circunstancias faticas que constituem notdrio empeco a uma gestao eficiente, tais
como restricdes orgamentdrias, falta de pessoal qualificado, apenas para
mencionar alguns.

33. Portanto, a invocagdo deste principio para sustentar uma agao
coercitiva por parte do Controle Externo deve demonstrar, de forma irrefutavel,
que o gestor publico, dentro de sua esfera de poder discricionario, tenha
concorrido, por agdo ou omissdo, para um resultado abaixo dos parametros
objetivos minimos de eficiéncia que possam ser exigidos de um o6rgdo ou
entidade. Por outro lado, restando demonstrado que o administrador publico vem
buscando alternativas que minimizem as circunstancias adversas, até mesmo
eliminando-as, entendo caber aos érgdos de controle que, tdo-somente, formulem
determinagdes quanto aos pontos suscetiveis de melhorias.

34. Embora as questdes decorrentes dos achados de Auditoria venham
a ser tratadas nos topicos que se seguem, cumpre informar, por pertinente, que
0s gestores apresentaram novos comentarios ao Relatério de Auditoria, cujo teor,
em boa parte, entendo possa ser acolhido, no sentido de transmudar as
"determinagdes" originalmente formuladas para "recomendacgdes”, como se vera

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default...  06/05/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Pagina 79 de 102

adiante.

35. Concluida esta parte introdutéria, passo ao exame dos achados de
Auditoria que resultaram nas proposicdes formuladas pela SEFTI.

36. Conforme salientei no Relatdrio que contextualiza a matéria, em
precedéncia a este Voto, a metodologia adotada pela Unidade Técnica consistiu no
agrupamento dos achados de Auditoria quanto a critérios de seguranca do trafego
aéreo, manutengdo e funcionalidades do sistema, treinamento de usuarios e plano
de contingéncia.

37. Em linha de coeréncia, seguirei a sequéncia abordada pela equipe
de Auditoria, em idéntica sistematica, porém adscrevendo consideragdes
adicionais quanto aos comentdrios dos gestores, autuados em superveniéncia a
apresentacdo do Relatério em meu Gabinete, e manifestando-me quanto ao
mérito das proposicbes ofertadas pela Unidade Técnica, com os ajustes que
entendo necessarios, quando for o caso.

38. Portanto, o enfoque dos temas tratados na Auditoria se dara na
seguinte forma:

a) Sistema X - 4000 e a seguranca do trafego aéreo (Achados I, II e
1311

b) Manutengdo do sistema X - 4000 (Achados IV e V);

¢) Funcionalidades do sistema X - 4000 (Achados VI, VII, VIII, IX e X);

d) Treinamento de usuarios (Achado XI);

e) Plano de contingéncia (Achado XII e XIII).

v

Sistema X - 4000 e a segurancga do trafego aéreo

39. Por se tratar do escopo principal a ser enfocado no trabalho em
apreciagdo, a questdo da seguranga do sistema foi objeto de detida analise, por
meio da qual foram identificados pontos sensiveis no tocante a este quesito.

Achado I: Falhas no sistema:

40. Refere-se o primeiro deles a ocorréncia de falhas no sistema de
visualizagao do X - 4000, as quais foram elencadas no Relatério de Auditoria,
reproduzido em precedéncia a este Voto (Quadro 1 - Falhas do sistema X - 4000).

41. Apés' contrapor-se entrevistas realizadas com controladores de
véo, assim como com os gestores do DECEA, a equipe de Auditoria procedeu a
observagdo da operagdo dos controladores, oportunidade na qual foram
formuladas indagagdes quanto as funcionalidades, deficiéncias e oportunidades de
melhoria no sistema X - 4000.

42. Previamente a elencar as falhas apontadas pela equipe, é
importante registrar que, em funcdo das particularidades e versdes diferentes do
sistema instaladas em cada 6rgéo de controle de trafego aéreo, ndo foi possivel
estabelecer um padrao de falhas nos demais 6rgdos.

43. O mencionado Quadro 1 do Relatério de Auditoria, apresenta as
falhas, com as respectivas descricées, conseqiiéncias e ocorréncias. Interessa
neste Voto tdao-somente a indicagdo destas falhas, conforme discriminado a
seguir:

a) alvos falsos;

b) alvos multiplos;
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¢) duplicagdo de alvos;

d) espelhamento de alvos;

e) defusao de alvos;

f) variagdes indevidas de direcdo, altitude e/ou velocidade na
apresentacao radar;

g) falhas na deteccdo de aeronaves em &reas com cobertura radar;

h) perda de contato radar;

i) acionamento de alerta anticolisdo com alvo falso e ndo acionamento
com alvo real;

j) troca momentéanea de etiquetas de informacao (forma pela qual sdo
visualizadas as informacdes de véo de uma aeronave);

k) perda de altimetria indicada pelo transponder;

I) perda de informacdes adicionais, geralmente sobre situagdes
anormais que merecem especial atengdo;

m) mudanga de posicdo de alvos quando hd comutacdo de radares no
modo mono (i.e. quando o monitoramento é feito por apenas um radar, o que
leva a duvidas quanto a real posicdo da aeronve);

n) defasagem do alvo primario em relacido ao alvo secundario,
resultando na apresentacdo de duas aeronaves em uma mesma trajetoria.

44. Este conjunto de falhas insere-se, indubitavelmente, no campo da
seguranga do trafego aéreo. Intrinsecamente correlacionadas a erros na deteccao
do sinal radar, as ocorréncias relatadas podem resultar na apresentacdo de
informagdes incorretas na console de visualizagdo radar, com todas as
consequéncias que disto pode aduvir.

45. Sugere a Unidade Técnica que o Tribunal determine a adogao de
conjunto de medidas para reduzir a quantidade de falhas apresentadas na console
de visualizagdo radar, notadamente para melhorar a qualidade e a disponibilidade
do sinal radar, além disto sugere-se o tratamento de erros no sinal radar, de
forma a compatibiliza-lo com as especificagdes do sistema.

46. No conjunto das determinacées propostas, também em
proeminéncia, incluiu-se a promocdo de alteragbes no sistema, de forma a
possibilitar a validacdo de dados de entrada e saida, além do controle do
processamento interno.

47. Em seus comentarios conclusivos, os gestores informam que a
reducao dos erros de transmissdo dos radares para o sistema X - 4000 constitui
objeto de trabalho continuado, asseverando que a problematica refere-se "muito
mais aos equipamentos de radar do que ao proprio X - 4000". Em seqliéncia
ponderam que a implementacdo da providéncia sugerida esbarra em leis da fisica,
uma vez que a qualidade e disponibilidade do sinal radar relaciona-se a
propagagao eletromagnética. Informam, ainda, que, constantemente, sao
efetuados os ajustes necessarios a manutengao dos niveis de ruido, sincronia de
radares e inclinagdo de antenas, de forma a assegurar niveis compativeis com as
fungdes requeridas, nas atividades de controle ou defesa aérea.

48. A SEFTI considera improcedentes os argumentos acima referidos,
alegando que "todos os controladores entrevistados, a observacao direta da
operagdo e a ampla quantidades de evidéncias coletadas demonstram que sua
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incidéncia € alta".

49. Ao meu ver, o raciocinio da Unidade Técnica ndo invalida a
argumentacao do DECEA, que reconhece a existéncia da falha, porém demonstra
que vem adotando as medidas necessarias a reducdo de sua incidéncia, haja vista
tratar-se de um processo de manutenc&o continuada.

50. A despeito da existéncia da falha apontada, inerente a sistemas
informatizados em geral, notadamente quando conjugado com o sistema de
radares, entendo que os gestores demonstraram estar se pautando dentro de
padrées de eficiéncia e eficacia, para o enfrentamento do problema, tal como
acima registrado.

51. Todavia, destaco que, em sua conclusdo quanto esta questdo, a
equipe de Auditoria formulou observacdo que tenho por relevante & matéria em
questao. Segundo por ela consignado em seu Relatério, "observou-se que o
DECEA n&o possui parametros definidos para avaliacdo de tolerancia a falhas.".

52. Esta circunstancia, a seu turno, revela que o DECEA, e também a
equipe de Auditoria, nao possuem referenciais que permitam uma avaliagao
consentanea entre a quantidade de incidéncias de falhas e o quanto podem estas
se encontrar em um patamar de aceitabilidade.

53. O estabelecimento de pardametros objetivos para tal pode em
muito colaborar para uma avaliagdo precisa acerca da eficicia da gestdo,
notadamente quanto as medidas corretivas adotadas neste sentido.

54. Portanto, o Acérddo que proponho em anexo contempla
recomendagdo de que sejam implementados pardmetros neste sentido.
Outrossim, ndo vejo obice a que seja acatada a redacdo sugerida pelos gestores
para o item em analise, de sorte que, em harmonizacdo & proposta da SEFTI, cuja
esséncia acolho, seja recomendado ao DECEA "que continue executando as agbes
necessarias para reduzir a quantidade de falhas apresentadas na console de
visualizagao radar, em especial para melhorar a qualidade e a disponibilidade do
sinal radar e o tratamento de erros deste, em conformidade com o sistema
(achado I)".

Achado II: Tratamento inadequado de exce¢des (dados incorretos):

55. Conforme registrado no Relatério de Auditoria, nos registros de
ocorréncias, e nas entrevistas com os gestores, controladores de véo e técnicos
do sistema, foram observadas falhas no tratamento de excegoes (erros), "em
situagdes em ha ingresso de dados ou comandos n3o esperados pelo sistema".

56. A equipe de Auditoria, em reunido realizada com a ATECH, tomou
conhecimento de que a empresa desenvolvedora do sistema X - 4000 ja
promovera uma série de modificagdes no software, objetivando a corregao de
deficiéncias ja apresentadas.

57. A despeito das medidas corretivas, ponderou a SEFTI que tais
ocorréncias ensejam interrupgdes indesejadas no sistema, alertando que a falha
observada diminui sua disponibilidade, prejudicando o servico de vigilancia radar.
Outrossim, ressaltou o fato de existirem véarias versdes do software, o que, de
certa forma, compromete a eficacia da integracdo do sistema, em sua inteireza.

58. Em vista disto, a equipe propds seja determinado ao DECEA que
aperfeicoe o tratamento de excegdes do sistema X - 4000, a validacdo de dados
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de entrada e o controle de processamento interno de dados e
validagao dos dados de saida.

59. Com relagao a esta questdo, formou-se consenso entre a equipe
de Auditoria e os gestores do DECEA, no sentido de que se formule recomendacao
a Entidade, no sentido originalmente proposto.

60. De minha parte, entendo que as razbes da equipe de Auditoria se
robusteceram com o reconhecimento, por parte dos técnicos da ATECH, de que o
software, ao receber um dado inconsistente, nao efetua qualquer critica que o
possa validar, exibindo-o no radar. Concordaram os técnicos da empresa
desenvolvedora do sistema que é possivel o implemento da medida sugerida.

61. Anuo, portanto, ao encaminhamento proposto pela SEFTI, com
relacdo a este achado de Auditoria.

Achado III: Travamento e reinicializacdo da console de visualizagao
por meio do acionamento indevido de teclas:

62. Esta falha, observada em algumas versdes do sistema, decorre do
acionamento indevido de teclas. Embora a ATECH assevere que o software nao
estabeleca o uso combinado de teclas, foi dada manutencdo em algumas de suas
versoes, visando coibir o problema.

63. Assevera a SEFTI que a possibilidade de travamento e
reinicializagao do sistema de visualizagdo do X - 4000, mediante o acionamento
indevido de teclas, vulnera o sistema com o comprometimento de sua
disponibilidade. A Unidade Técnica atribui como causa concorrente para esta
circunstancia o treinamento inadequado recebido por alguns usuarios.

64. O encaminhamento proposto para a questdo reside em
determinacdo para que altere o sistema X - 4000, de forma a evitar o travamento
de teclas por usuarios.

65. Os gestores aquiesceram a medida propugnada.

66. De igual modo, ndo vejo reparos as consideracdes e conclusdes a
respeito da questdo, ressalvando, como ja disse, apenas o formato de que se
revestira o comando decisdrio, que constard como recomendacdo, no Acérddo
proposto em anexo.

V

Manutengao do Sistema X - 4000

Achado 1V: Insuficiéncia de pegas de reposicdo para manutencdo das
consoles em operacgédo

67. Foi apurado pela Auditoria que ndo ha contrato de manutengao dos
equipamentos de hardware do sistema, de forma que a manutencdo e
substituigdes de pecas danificadas sdo feitas pelos técnicos do proprio DECEA.

68. Com relagdo a este aspecto, dois problemas sobressaem. O
primeiro concerne a centralizagdo do estoque de pecas de reposigao no Parque de
Material de Eletrénica no Rio de Jaheiro, 6rgdo incumbido do suprimento e
manutengao de equipamentos de controle do espago aéreo, de detecgao de defesa
aérea e controle de tréfego aéreo e manutencdes.

69. Embora ndo tenha sido possivel & equipe verificar a situacdo dos
demais orgdos de controle do SISCEAB, pode-se verificar que a disponibilidade de
pecas para reposicao ndo é suficiente para manter todas as posicdes de controle,
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em operagao nos controles de aproximagdo do Rio de Janeiro, Sdo
Paulo e Manaus.

70. Além da insuficiéncia de pegas de reposicdo, observou-se a falta de
padronizagdo dos equipamentos utilizados no sistema X - 4000, o que dificulta e
encarece sua manutencao.

71. Em entrevistas realizadas por ocasido da Auditoria, os gestores do
DECEA admitiram as dificuldades inerentes & aquisigao de pegas de reposicdo, em
quantidade e prazos adequados, haja vista a falta de padronizagao e o fato de que
estas, em sua grande parte, sdo importadas.

72. Neste contexto, a equipe de Auditoria formulou proposta de
determinagdo ao DECEA para que adquira as pecas necessdrias ao
restabelecimento das consoles inoperantes do X - 4000.

73. Ressalto, a este respeito, conforme registrado no Relatério de
Auditoria, que ja por ocasido das entrevistas realizadas no DECEA, os gestores
afirmaram suas intencdes de, gradativamente, padronizar os equipamentos para
minimizar a deficiéncia verificada.

74. Em seus comentdrios supervenientes acerca da proposta de
encaminhamento constante do Relatério, ponderaram os gestores que o
implemento desta agdo fica condicionado aos recursos orgamentarios alocados ao
DECEA, pelo Congresso Nacional, na Lei Orgamentaria Anual. Ressaltou-se que,
no exercicio de 2008, o DECEA foi contemplado com um corte R$ 180.000.000,00
em suas necessidades de manutengdo e operacdo do sistema de controle de
trafego aéreo.

75. As limitagdes orgamentdrias, obviamente, restringem em muito a
capacidade operativa dos gestores que, no mais das vezes, se deparam com
despesas que devem ser priorizadas em detrimento de outros.

76. Destarte, considerando a manifesta intencdo do DECEA em
implementar a padronizacdo dos equipamentos, o que viria ao encontro de um
planejamento de aquisicoes de pecas de reposicdo mais vantajoso para a
Administragdo, entendo pertinente que a determinacdo originalmente formulada
pela SEFIT deva ser desdobradas em duas recomendacgoes.

77. Uma no sentido de que seja implementada a desejavel
padronizacdo das consoles inoperantes do X - 4000, o que, por conseguinte,
permitiria aquisigdes de pecas em maior escala, reduzindo o prego de aquisigdo.

78. Outra para que, dentro das disponibilidades orcamentdrias do
Orgao promova o restabelecimento das consoles operantes, observada a diretriz
acima alinhada.

Achado V: Descumprimento do contrato de manutengao do sistema

79. Em 24 de maio de 2007, foi contratada a Fundagao de Aplicagdes
Criticas - ATECH - (contrato de despesa n© 22/DECEA/2007), por inexigibilidade
de licitagdo, com a finalidade de dar manutengado ao sistema X - 4000.

80. Observou a equipe de Auditoria que, a despeito do prazo maximo
para correcdo de defeitos, tal como previsto no contrato, € de 5 dias, ha
ocorréncias de que a solucdo de problemas levou mais de 30 dias para ser
adotada.

81. Foi ainda observado que o registro eletrdnico diario das atividades
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realizadas pela contratada, de acordo com a previsdo contida no item
1.1 do projeto basico, ndo estava disponivel para o Cindacta I, por ocasidao da
Auditoria.

82. Diante dos fatos, a equipe de Auditoria propds determinagdo no
sentido de que fossem aplicadas as sangdes cabiveis, previstas na clausula 92 do
contrato de despesé n® 22/DECEA/2007, e também que fosse exigido da
contratada o cumprimento dos prazos previstos aludido contrato, em relagdo a
prestagao de servicos de manutencdo corretiva. Alvitrou-se, ainda, determinacgao
para que a ATECH torne disponivel, aos 6rgdos de controle, o registro eletrénico
diario das atividades por ela realizadas, em cumprimento ao contrato em
referéncia. )

83. Os gestores do DECEA ndo se opuseram as determinacoes
formuladas pela equipe técnica deste Tribunal.

84. De minha parte, entendo que as hipdteses ora tratadas encontram
suporte juridico legitime as determinacdes sugeridas pela SEFIT.

85. Com efeito, se estd diante de flagrante violacio a dispositivos
contratuais, que merecem pronta e efetiva acdo, por parte da contratada. Nada
obsta, portanto, que o Tribunal expeca determinagdo de que o Orgdo adote as
providéncias corretivas necessarias.

VI

Funcionalidades do Sistema X - 4000

Achado VI: Auséncia de algumas informagoes importantes para o
servigo de vigilancia radar

86. Nao obstante as entrevistas com os controladores de véo ter
revelado consenso de que as funcionalidades do X - 4000 s30 boas e Uteis para a
prestacao de servigos de vigilancia radar, foram indicadas varias possibilidades de
melhoria, conforme registrado no Relatério de Auditoria reproduzido no Voto
precedente.

87. Foram apontadas a equipe de Auditoria, por parte dos
controladores de v6o do Rio de Janeiro, ocorréncias que impedem a visualizacdo
de informagles, supostamente devidas & existéncia de problemas técnicos
naquele centro de controle de aproximacgao, ou a implementacdo inadequada da
versao do sistema por ele utilizada.

88. Em sintese, as ocorréncias observadas relacionam-se a falta de
visualizagao das seguintes funcionalidades:

a) Grade de altitude minima de setor (altitude minima que garante a
separagao entre as aeronaves e o solo);

b) Videonuvem: (visualizagdo dos contornos das nuvens mais densas
que afetam a seguranca das aeronaves);

c) Informacdes completas sobre rota e niveis previstos no plano de
vO0o;

d) Manutengdo de informagdes apds a transferéncia de aeronaves,
quando esta é transferida de um para outro setor;

e) Informagdes sobre aeronaves voando em outro setor;

f) Alarme de perda de contato radar.

89. A auséncia das referidas informacdes constituiu objeto de
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recomendagao, pela equipe de Auditoria, para que o DECEA as torne
disponiveis para o centro de controle de aproximagao do Rio de Janeio, além dos
demais o6rgdos de controle de v60, nos quais estas nao venham sendo
visualizadas.

90. Os gestores manifestaram-se concordes a recomendacdo alvitrada,
nao havendo nada a ser acrescentado, portanto, da parte deste Relator

Achado VII: Informagde imprecisas nas transferéncias entre os
controles de aproximacgdo do Rio de Janeiro (APP-RJ) e de Sdo Paulo (APP-SP):

91. Entrevistas, observacdo direta e andlise dos livros de registro de
ocorréncias, além de fotos de revisualizagao radar, possibilitou a equipe de
Auditoria a detecgdo de sério problema, ao meu ver, relacionado aos centros de
controle de aproximagdo (APP) do Rio de Janeiro e S3o Paulo.

92. Segundo apurado, na hipdtese de mudanga no plano de véo apos a
decolagem, o sistema de um APP ndo transmite ao sistema do APP adjacente a
alteragao efetuada, o qual visualiza o plano de véo original, situacdo que apenas
se reverte com a comunicagdo da alteracdo entre os centros envolvidos.

93. O DECEA, na manifestagdo de seu corpo dirigente, sustenta que
"ndo se configura no momento razdes de cunho operacional que respaldem sua
implantagdo”. Alega que, "para que tal atividade seja implementada é preciso
submete-la a todos os passos de avaliagdo, validagdo do software, validacdo dos
procedimentos em simulador, definicdo da real existéncia de ganho operacional e,
entdo adota-la em operagdo"

94. Em conclusdo a seus comentarios, os gestores sugeriram que para
0 achado de Auditoria em referéncia seja recomendado que o DECEA "analise a
necessidade e a viabilidade de implantar nos sistemas X - 4000 dos APP-R] e APP-
SP a informagdo das alteragdes no plano de véo apés a decolagem".

95. A SEFTI, em anélise a manifestacdo do DECEA ressalta que o
problema verificado se acentua na medida que a transferéncia de aeronaves entre
0 APP-R] e o APP-SP é automatica, de forma a prescindir de contato verbal entre
0s controladores. Reitera a Unidade Técnica que a "alteragdo proposta visa corrigir
falha ocorrida na especificagdo do sistema, que nao previu essa situacdo, e nada
impede que seja submetida a todas as etapas citadas na anadlise do DECEA, sendo
ate desejavel que o seja".

96. Menciona a Unidade Técnica que a ocorréncia descrita encontra-se
em fase de analise pelo DECEA, conforme entendimento contido no item A.7 do
Oficio n® 8/SDTE/1243 (fl. 79), com vistas ao estabelecimento de novos requisitos
do sistema.

97. Embora entenda que a circunstancia ora descrita revista-se de
gravidade, devendo, inclusive, estar inserida no tépico alusivo a seguranca do
controle de trafego aéreo (titulo IV supra), a adocdo de providéncias por parte da
Aeronautica, com vistas & solucdo do ‘problema, em analise pelo DECEA, ja
sinaliza a efetividade da acdo deste Corte. Por tal razao, acolho sob a forma de
recomendagdo a providéncia sugerida pela SEFTI, relativamente a esta questao.

Achado VIII: Mudanca automdtica de nivel sem a aquiescéncia do
controlador

98. Tal como explanado no Relatério de Auditoria, o X - 4000, dentre
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suas funcionalidades, altera a apresentacdo do nivel de vébo,
automaticamente, no ponto previsto, sem a aquiescéncia do controlador.

99. Assinalou a equipe de Auditoria que os controladores de vdo
entendem que tal funcionalidade deva ser suprimida, sob a alegacdo de que na

“ocorréncia de falha no transponder da aeronave, ou no radar secundario, o
sistema apresentara um nivel de vdo incorreto, caso a aeronave ndo esteja
voando na altitude prevista.

100. J& dirigida solicitacdo ao DECEA, neste sentido, o Orgdo na
concordou a alteragao proposta, considerando a falta de unanimidade na opinido
dos controladores de vdo.

101. Ao externar sua opinido de que o DECEA deva reavaliar a
funcionalidade em comento, envolvendo controladores de todos os centros de
controle de area, com vistas a atender suas necessidades operacionais, a equipe
de Auditoria entendeu pertinente formular proposta de determinacdo neste
sentido.

102. Em sua manifestagdo superveniente, os gestores informaram que
tal possibilidade j& foi objeto de avaliagdo técnica e operacional, sendo
considerada de pouca utilidade, uma vez que apresenta "mais prejuizos
operacionais do que qualquer possibilidade de ganho". Afirmaram, também, que a
adogdo da medida iria de encontro a tendéncia mundial de conferir primazia a
automacgao do acesso a informacbes para facilitar o trabalho do controlador de
voo.

103. A SEFTI, de posse destes comentarios, alegou que, em momento
algum foi proposta a retirada da funcionalidade do sistema, reafirmando sua
pretensao em atender ao desejo manifestado pelos usudrios, no sentido de evitar
que o sistema faga mudangas automaticamente sem intervencdo dos
controladores. Por tal razdo, reputam improcedentes os comentarios dos gestores.

104. Neste ponto, manifesto minha discorddncia para com a Unidade
Técnica. Embora reconhega que opinido dos controladores de véo é importante no
aprimoramento do sistema, vez que sdo os usudrios finais deste, é forcoso
reconhecer que ndo se verificou, de fato, unanimidade neste sentido.

105. Ademais, conforme informado pelo DECEA, esta hipétese ja foi
avaliadas técnica e operacionalmente pelo Orgdo, verificando-se que o custo de
seu implemento € maior do que as vantagens possivelmente auferidas.
Outrossim, a automatizagdo dos procedimentos afetos ao controle de trafego
aéreo constitui tendéncia mundial, conforme informado.

106. Portanto, diante da controvérsia suscitada, tenho as razdes do
DECEA, para manter a funcionalidade em questdo, melhor amparadas sob o ponto
de vista técnico, uma vez que, na qualidade de gestora do sistema, procedeu a
avaliacdo de alternativa para a supressdo da funcionalidade em questdo, o que se
mostrou de pouca utilidade.

107. Dessa forma, suprimo qualquer manifestacdo desta Corte, com
relagdo a este aspecto, no Acérddo que proponho.

Achado IX: Falta de integragdo entre o Sistema de Gerenciamento de
Torres de Controle (SGTC) e o X - 4000

108. Desenvolvido para auxiliar os controladores de vbo lotados nas

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default...  06/05/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Pagina 87 de 102

torres de controle, o SGTC utiliza recursos automatizados para reduzir
ou, até mesmo, eliminar certas atividades manuais repetitivas.

109. Observou-se que, em razdo das inUmeras facilidades conferidas
aos controladores de v6o, por intermédio do SGTC, aqueles deixaram de interagir
com as consoles do X - 4000, localizadas nas torres de controle. Dessa forma,
considerando a inexisténcia de integragdo entre os dois sistemas, os controles de
aproximacgao deixaram de receber informagées importantes para o planejamento
das saidas de aeronaves, o que resulta na necessidade de maior coordenagao
entre a torre de controle e o respectivo controle de aproximacgao.

110. O encaminhamento proposto pela equipe de Auditoria, para o
tema em questdo, consistiu em determinacdo para que o DECEA adote
providéncias que possibilitem aos centros de controle de aproximagao a recepgao
de informacdes oriundas do SGTC.

111. Informaram os gestores que o SGTC é um software de
responsabilidade da INFRAERO, e que seria retirado de todas as torres de controle
a partir deste ano. Também foi dado conhecimento que existe em avaliacdo um
novo sistema de informacdes operacionais para as torres de controle. Segundo os
gestores, se aprovados nos testes, este sistema serd implantado em todas as
torres do Brasil.

112. Assim como na ocorréncia tratada precedentemente, dissinto da
Unidade Técnica, no sentido de formular determinagdo ao DECEA para que adote
providéncias necessarias a integracdo das informagdes do SGTC com o X - 4000.

113. As consideragdes apresentadas pelos gestores, dando
conhecimento de que estaria sendo avaliado um novo sistema de informagodes
operacionais para as torres de controle, a ser aprovado para todas as torres do
pais, se aprovado, torna dispensavel o investimento, j& nesta oportunidade, em
mecanismos para interligacdo dos dois sistemas em mengao.

114. Com efeito, ndo hd que se descurar da possibilidade destes testes
nao tornarem viavel a implantacao do novo sistema. Por esta razao, reputo de
melhor alvitre que seja recomendado ao DECEA a adogao de providéncias para
que os centros de controle de aproximagdo passem a receber as informagoes
oriundas do Sistema de Gerenciamento de Torres de Controle, caso ndo se logre
éxito na implantacdo do novo sistema de informagdes operacionais, a que
aludiram os gestores em seus comentdrios acerca deste item.

Achado X: Gestdo de mudancas inadequada

115. Tal como colocado pela Equipe de Auditoria, "uma gestdo de
mudangas adequada utiliza procedimentos formais que garantem controle
satisfatério de todas as mudancas nos equipamentos ou software do sistema."

116. Os trabalhos de Auditoria realizados concluiram que o DECEA nao
possui procedimento formal de controle de mudangas. Outrossim, dificulta a
adogao de mecanismos neste sentido o fato de que cada 6rgdo de controle possui
instalado uma versdo diferente do sistema.

117. De acordo com a equipe de Auditoria, verificou-se no DECEA que
a gestdo das mudangas efetuadas prescindiram do envolvimento formal dos
controladores de véo - usudrios do sistema. Também foram observadas lacunas
nas comunicagoes entre os usuarios, acerca das mudancgas efetuadas, além das
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dificuldades no gerenciamento do impacto destas mudancgas, em todas
as versoes do sistema.

118. Diante deste cendrio, foi proposta pela SEFTI determinacéo para
que o DECEA estabelega procedimentos formais de controle de mudangas no
sistema X - 4000. Também sugeriu a Unidade Técnica a expedicdo de
determinagao para que sejam estabelecidos critérios formais para a homologagao
e aceitagao de atualizagbes e novas versdes do sistema X - 4000.

119. Os gestores manifestaram-se concordes com o0s termos
formulados pela SEFTI.

120. De minha parte, acolho a proposicdo em sua esséncia,
divergindo, contudo, em relacdo a forma da deliberagao a ser proposta. Tal como
asseverei em linhas precedentes, ndo ha violagdo expressa de qualquer
normativo, de sorte a justificar determinagdes do Tribunal, vinculando, com isso,
0 gestor a seu cumprimento, sob pena da sangdo de multa.

121. Logo, sou por que se adeqiie o texto proposto no Acérddo em
anexo para recomendagdes a serem enderecadas ao DECEA, mantendo-se o
integral sentido da proposta da SEFTI.

VII

Falta de padronizagdo do treinamento de usudrios

122. Mediante a realizagdo de entrevistas com usudrios do sistema X -
4000, e também com a documentagdo encaminhada pelo DECEA, a equipe de
Auditoria pode chegar a constatacdo de que os treinamentos dos usudrios do
sistema nao e padronizado entre os diferentes 6rgdos de controle.

123. Nao foi evidenciada existéncia de um plano de treinamento
formal para os usuarios dos diversos centros de controle, havendo sido registrado,
ao contrario, sistematicas diversas em cada qual das regides em que procedeu-se
a entrevistas.

124. Acredito que concorre para esta heterogeneidade metodoldgica
no treinamento de usuarios o fato de haverem distintas versdes do software, para
cada centro de controle. Destarte, entendo gue com a evolugao e padronizacao do
sistema X - 4000, para todos os centros, tal circunstancia venha a ser alterada.

125. N&o obstante esta perspectiva, nada obsta que prospere, desde
ja, a recomendacdo formulada pela SEFTI, no sentido de que o DECEA "elabore
programa de treinamento padronizado e continuo, para manter os usuarios do
sistema com um nivel elevado de capacitacdo".

VIII

Plano de Contingéncia

Achado XII: Inexisténcia de plano de contingéncia formal para os
ativos de informatica

126. A equipe de Auditoria apurou que o DECEA ndo dispde de um
plano de contingéncia formal que permita ao sistema X - 4000 precaver-se contra
falhas ou desastres que interrompam a prestacdo de servigo de vigilancia radar.
Tal plano tem por finalidade indicar os procedimentos a serem adotados quando
se verificar a degradagdo de freqiiéncias e do sistema de visualizagao radar, de
forma a possibilitar sua retomada em tempo hébii, mediante a restauracao dos
sistemas.
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127. Em regra, um plano formal de contingéncia define
responsabilidades e rotinas a serem desenvolvidas nos atendimentos de colapso
do sistema. Seu estabelecimento formal é Gtil, na medida em possibilita o
treinamento, a organizacdo e uniformizagdo das agdes necessarias a solucdo do
problema. .
128. Este achado de Auditoria ensejou proposta de determinacdo, por
parte da equipe, com vistas a que o DECEA defina, de maneira formal, plano de
contingéncia dos ativos de informatica do sistema X - 4000.

129. Os gestores anuiram a proposicdo da Unidade Técnica,
ressalvando, entretanto, que o DECEA ja possui um plano de degradagao, e que
rotinas de emergéncia também s&o abrangidas pelo Modelo Operacional do Orgéo
de Controle do Trafego Aéreo, os quais sdo aprovados formalmente pelos
Comandantes da Organizacdes Militares.

130. A este respeito, a SEFTI asseverou que os planos de degradacdo
acima referidos destinam-se a estabelecer rotinas e procedimentos em casos de
degradagao do sistema e/ou das cdmunicagées. De acordo com o entendimento
da Unidade Técnica, ndo podem ser considerados como planos de contingéncia,
propriamente ditos, pois ndo contemplam procedimentos destinados a
restauragao do sistema. !

131. De igual modo, em relagdo a este achado de Auditoria, mantenho
a linha na qual venho me pautando neste Voto, e acolho o teor da manifestagao
da SEFTI, revestindo-a, contudo, da forma de recomendacao.

Achad_o XII: Instalagao dos recursos computacionais redundantes no
mesmo ambiente fisico dos recursos principais

132. Nas visitas realizadas nos 6rgéos de controle, foi observado pela
equipe de Auditoria a alocacdo, em um mesmo ambiente, fisico dos recursos
computacionais redundantes (destinados a suprir 0s principais em caso de pane) e
dos recursos principais.

133. Outrossim, verificou-se inexistirem barreiras fisicas ou outros
tipos de controle de acesso que dificultem a entrada de pessoas nao autorizadas
no ambiente em que se encontram instalados os recursos computacionais do X -
4000.

134. E intuitivo que tal pratica compromete a finalidade para qual se
destinam os equipamentos redundantes. A alocagao destes em local préximo dos
equipamentos principais vulnera sua utilidade, em casos de acidentes, posto que
sujeitos aos mesmos riscos fisicos e ambientais.

135. Recomendagdo neste sentido, em acolhimento ao teor da
determinacdo proposta pela SEFTI, encontra-se registrada no Acérddo que
proponho.

VIII

Dos comentarios do gestores acerca das recomendacdes formuladas
pela equipe de Auditoria

136. Muito embora o DECEA, por intemédio de seus gestores, tenha se
manifestado concorde com o teor das recomendacbes formuladas pela equipe de
Auditoria, conforme se depreende do Relatério por mim apresentado, dois pontos
de dissonancia merecem destaque nestes comentarios.
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137. O primeiro ponto refere-se a recomendagao de que o DECEA
"torne disponiveis, para o controle de aproximagao do Rio de Janeiro e demais
6rgdos onde ndo estejam sendo apresentadas, as informacdes contidas no
paragrafo 4.2 deste relatério, em atengdo ao principio da eficiéncia contido no
caput do art. 37 da Constituico Federal e as especificagdes de requisitos de
sistema" (item II, ¢, da proposta de encaminhamento da equipe de Auditoria).

138. O item a que se refere a recomendacdo em tela versa sobre o
fato de o sistema ndo apresentar algumas informagoes importantes para o servico
de vigilancia radar, tais como informagdes sobre rotas, grades de altitude,
videonuvem, alarme de perda de contato radar, apenas para mencionar alguns.

139. Acerca disto, os gestores afirmam que a recomendacao alvitrada
carece de analise operacional e técnica que lhe dé suporte, notadamente quanto
ao tipo de equipamento e a possibilidade de implementagdo, ndo sendo prudente
a modificagdo do sistema de forma indiscriminada. Para tanto, sugerem prévia
avaliagdo pela drea operacional, além de teste em simulador e comprovacdo dos
beneficios que podem advir da medida, para o controle do trafego aéreo.

140. Em face destas consideracdes, propoem, alternativamente, que o
texto para a recomendacdo seja no sentido de gue o DECEA "analise a
possibilidade e a necessidade de implantagao das informacdes contidas no item
4.2" do Relatério de Auditoria.

141. A seu turno, a SEFTI enfatiza a necessidade de que o DECEA
torne disponiveis as informagdes constantes do item 4.2 do Relatdrio de Auditoria,
sem embargo de concordar com o cumprimento das etapas prévias ao
implemento das modificagdes, tal como sugerido pelos gestores.

142. Parece-me assistir razdo a SEFTI, no sentido de que as
informagdes elencadas no aludido item 4.2 devam, efetivamente, ser
disponibilizadas para o controle de aproximacao do Rio de Janeiro.

143. Destarte, mantenho os termos da recomendagdo formulada pela
Unidade Técnica, adscrevendo que o implemento de tal medida deva ser
precedido das etapas de avaliagdo técnica e operacional, na forma sugerida pelo
DECEA.

144, O outro ponto que merece atengdo particularizada concerne a
recomendacgdo inserta no item h do Relatdrio de Auditoria, cujo teor consiste em
tornar publicos "os dados referentes aos acidentes ocorridos no sistema de
controle de trafego aéreo brasileiro, bem como as providéncias adotadas, a fim de
proporcionar maior transparéncia a sociedade", sob o fundamento do principio
constitucional da publicidade.

145. Informa o DECEA que as referidas informagdes serdo publicadas
no Relatério Anual do CENIPA (Centro de Investigacdo e Prevencado de Acidentes
Aeronauticos).

146. De fato, a publicagdo das ocorréncias pertinentes no Relatério
Anual do CENIPA atende ao principio da publicidade, dando conhecimento a
sociedade dos dados alusivos aos acidentes ocorridos no sistema de controle de
trafego aéreo brasileiro. Por tal razao, entendo desnecessdria a recomendacdo
sugerida pela equipe de Auditoria.

IX

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento ?p=1&doc=1& temnl=defanlt NA/05/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Pagina 91 de 102
i

Outros fatos relevantes

147. Sob este titulo, a equipe elencou outros ‘pontos de interesse
detectados na auditoia, os quais, no entanto, ndo se inserem nas "questdes de
Auditoria" que serviram de orientagdo no planejamento dos trabalhos.

148. Estas questdes relacionam-se a: indicios de ato antieconémico no
contrato de manutengdo; contratagdo do desenvolvimento do sistema por
inexigibilidade de licitagdo; caréncia de recursos humanos para dar suporte
técnico ao sistema; problemas de sintese radar no controle de aproximagdo do
Rio de Janeiro; inoperdncia e drea de cobertura dos equipamentos radares e
comunicagdes; e interferéncia nas radiocomunicacées aeronauticas.

149. Embora estas questdes refujam ao escopo da Auditoria, entendo
pertinente tecer consideragdes, ainda que breves, a seu respeito. Abstenho-me,
todavia, de manifestagdes quanto as ocorréncias relacionadas ao indicio de ato
antieconémico e a contratacdo por inexigibilidade de licitagdo, acima
mencionadas, pelo fato destas matérias constituirem objeto de processo
especifico de Representacdo, ainda em fase de andlise neste Tribunal (TC -
003.806/2008-7).

150. Os demais aspectos mencionados revelam pontos sensiveis na
gestao do sistema X - 4000.

151. Como bem apontou a SEFTI, a caréncia de pessoal especializado,
nos quadros da Aeronautica, para fazer frente as necessidades do DECEA, na area
de TI, aliado ao prazo maximo de 8 anos a que se limita a permanéncia dos
oficiais dos quadros temporérios (a que pertencem os analistas de sistemas),
deixam o Departamento em situacdo de dependéncia em relacdo a empresa
contratada para manutencéo do sistema.

152. Entendo que tal medida refoge a esfera de atribuicdes do DECEA,
como bem alertaram os gestores. A despeito do "apoio irrestrito" do Comando
Aéreo da Aerondutica, no sentido de prover as necessidades de pessoal, até a
época da Auditoria, o MPOG havia aprovado apenas 24 profissionais, embora haja
autorizagao para contratacdo de 172 engenheiros e técnicos para o DECEA.

153. Assim, no Acdérdéo que proponho, acolho a sugestao da SEFTI, no
sentido de que o DECEA avalie a necessidade em adequar suas equipes técnicas,
de forma a prover quantidade suficiente de profissionais de informatica para
manutengado e evolugdo dos sistemas de apoio ao controle de trafego aéreo.

154. Recomendacdo neste sentido tem por fim conferir respaldo ao
DECEA para pleitear mais técnicos em seus quadros, junto ao Poder competente.

155. Outra questdo relevante refere-se a problemas de sintese radar
no controle de aproximagdo do Rio de Janeiro, em que foram observadas algumas
ocorréncias. Dentre esta, a equipe de Auditoria elencou as que se seguem:

a) problemas de deteccdo de aeronaves no Litoral Norte do Estado;

b) problemas na detec¢do de aeronaves voando entre 8.000 e 9.000
pés, entre o Rio de Janeiro e S3o Paulo, préximo a cidade de Ubatuba;

c) problemas na deteccdo de aeronaves voando para plataformas de
petréleo de 2.500 a 4.500 pés, nos setores Sul e Sudeste do terminal;

d) problemas de deteccdo de aeronaves voando em altitudes baixas,
proximos aos aeroportos;
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e) problemas de comunicacdo com aeronaves voando entre 8.000 e
15.000 pés, no setor 3 (rota Brasilia);

f) dificuldades de comunicagdo em alguns setores.

156. Observo que estes problemas decorrem, em sua grande parte, da
quantidade insuficiente de radares, dos tipos diferentes destes, aliados ao relevo
acidentado do Estado do Rio de Janeiro. Destaca-se este ultimo aspecto como o
de maior influéncia nas ocorréncias verificadas.

157. Aliou-se também a esta questdo a caréncia de equipamentos
alternativos de comunicagdo de VHF, cuja insuficiente quantidade ndo permite a
cobertura de toda a area terminal.

158. Esta situagdo, contudo, tende a ser minimizada com as
providéncias acenadas pelo DECEA, no sentido de adicionarem-se dois radares na
sintese do Rio de Janeiro - um em Santa Cruz, situado ao sul do terminal, e outro
em Sao Pedro da Aldeia, situado no litoral norte. Conforme assinalado no
Relatdrio de Auditoria, estes radares seriam especificos para a area terminal, ja
encontrando, a época, em fase final de testes.

159. No tocante ao ponto que se refere a inoperdncia e area de
cobertura dos equipamentos radares e de comunicagdo, aponta-se no Relatério de
Auditoria que, a despeito do DECEA relatar que no Brasil a cobertura radar é de
100% da area acima dos 20.000 pés de altitude, "é constante a inoperancia dos
equipamentos radar e de comunicacdo".

160. A este respeito, declino de qualquer comentario, haja vista que a
equipe de Auditoria reconhece que a ela ndo foi possivel, "em razdo de seus
conhecimentos limitados em relacdo a essa tecnologia e a diversidade de
equipamentos utilizados, realizar um estudo profundo para verificar se a infra-
estrutura instalada do X - 4000 é adequada as suas necessidades."

161. Outrossim, as ocorréncias observadas deram-se com base em
relatos dos controladores de véo, ndo sendo ouvidos os gestores, acerca dos
fatos.

162. Quanto a ultima questdo tida por relevante pela equipe de
Auditoria, passo a comentar acerca das interferéncias nas radiocomunicagoes
aeronauticas, cujos canais devem estar sempre disponiveis, para troca de
mensagens em todas as fases do vobo: téxi, decolagem, deslocamento em rota,
descida e pouso.

163. Como ¢é cedigo, estes canais de comunicacdo, com indesejavel
freqiéncia, apresenta interferéncias ilicitas oriundas de estacoes de radio e
telefones moveis de longo alcance. Ha relatos de interferéncias fortes que chegam
a bloquear as freqliéncias de radiocomunicacdo entre aeronaves e centros de
controle, constituindo-se em verdadeira situacdo de risco.

164. Segundo relatado pela equipe de Auditoria estes problemas
verificam-se em todos os érgdos de controle visitados, acentuando-se no controle
de aproximacgao de Sdo Paulo.

165. Por nao se tratar de competéncia da Aeronautica a fiscalizacdo de
radios irregulares e uso indevido de meios de radiodifusdo, a qual se incumbe a
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL -, a equipe de Auditoria reuniu-
se com representantes da Agéncia, no intuito de verificar quais as acgdes ja

http://contas.tcu.cov.br/nortaltextual/MaostraDocimenta?n=1&dac=1& temnl=defanlt NAINS/20NQ



TCU - Portal de Pesquisa Textual Pagina 94 de 102

170. Entendo, ainda, que o presente trabalho possa constituir
importante contribuicdo a ser ofertada ao Comando da Aerondutica, mais
especificamente ao Departamento de Controle de Trafego Aéreo, com vistas ao
aprimoramento da gestdo do sistema auditado.

171. Contribuigdo, alias, € a tonica deste trabalho. Permito-me conferir
especial destaque a esta nuance, maxime ao ter em conta que o tema ora tratado
perpassa, inevitavelmente, sobre a questdo da seguranca no controle de tréfego
aéreo. Assunto de trato delicado, em funcdo das ocorréncias tragicas vivenciadas
no segmento da aviagao civil. Ignorar esta circunstancia seria pueril.

172. Portanto, € mandatério que se coloque o tema com a precisdo
requerida. O que se focalizou na Auditoria realizada por este Tribunal, cujos
resultados ora submeto a este Plendrio, consiste unicamente na
"operacionglidade, confiabilidade e efetividade do sistema de visualizagdo radar X
- 4000, utilizado para o controle do trafego aéreo no SISCEAB" (Sistema de
Controle do Espago Aéreo Brasileiro). .

173. Os achados de Auditoria - totalizando 13 - , tal como
sobejamente explicado neste Voto, e no Relatério que o precede, foram
agrupados, dentre outros aspectos, em funcdo da correlagao do sistema com a
seguranga do trafego aéreo. Nesta vertente, é bom que se diga, assenta a
primeira questdo de Auditoria, priorizada pela equipe incumbida do trabalho: "O
sistema X - 4000 apresenta falhas que comprometem a seguranca do trafego
aéreo?"

174. Por se tratar de sistema de visualizacdo radar, as tecnologias
incorporadas ao X - 4000 sofrem o influxo de fatores exdgenos inerentes a
detecgao do pulso radar e comum a todos os sistemas de visualizagao utilizados
no resto do mundo. Variagdes atmosféricas e reflexdo de obstaculos indesejados
sdo inevitaveis, e, de fato, podem vulnerar sistemas desta natureza, porém nao a
ponto de comprometer a seguranca da operacdo. Do mesmo modo, as
interferéncias de radiofreqliéncias - embora n3o afetas ao sistema auditado -
também concorrem para vulnerar o controle do tréfego aéreo, mas ndo a ponto
de compromete-lo de forma generalizada. Este argumento, oferecido pelo corpo
técnico do DECEA, pareceu-me importante premissa na analise dos achados de
Auditoria.

175. As falhas observadas pela equipe de Auditoria indicam, sim,
possibilidades de melhoria por parte dos érgdos de controle de trafego aéreo.
Estas melhorias, contudo, vém sendo adotadas pelo Orgéo competente, que
acerca disto assim se pronunciou, verbis: "O DECEA tem plena consciéncia de que
nenhum sistema é tdo perfeito que ndo caiba receber aprimoramentos, tanto
assim que novas versdes sdao implantadas com corregdes e modificacdes julgadas
de interesse técnico-operacional. Assim ocorre com o Sistema X - 4000 que vem
absorvendo continua e natural evolucdo, de acordo com novos conhecimentos ou
experiéncias adquiridas nas areas operacional, técnica e de Tecnologia da

Informacao."

176. Estas circunstancias - comum a todos os sistemas informatizados,
volto a repetir - ndo significam que, em um dado momento, a possibilidade de
melhoria e aprimoramento das funcionalidades de um determinado sistema
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adotadas no sentido de coibir esta situacao.

166. A ANATEL apresentou seu Plano Anual de Fiscalizagao,
esclarecendo a existéncia de uma série de acoes em execucdo, com vistas a
minimizar o efeito das transmissdes radiofénicas na radiocomunicagao
aeronautica. Embora descritas no Relatério de Auditoria (item 7.39.), permito-me,
mais uma vez reproduzi-las, para uma completa visualizagdo da questao,
conforme se segue:

"(se0)

- 0 Sistema de Gestdo e Monitoramento de Espectro, ja implantado e
em fase de expansdo a época da Auditoria. Esse sistema tem, entre suas funcgoes,
0 continuo monitoramento das freqiéncias para verificar se todas s3o
autorizadas. Para isso, existe infra-estrutura instalada em todo o territorio
nacional com 52 antenas fixas e 28 mdveis (instaladas em veiculos adaptados). A
época da Auditoria, estavam sendo instaladas cinco novas antenas,
especificamente nos aerddromos de Congonhas, Guarulhos, Galedo, Campinas e
Brasilia, em virtude do maior nimero de ocorréncias de interferéncias nas
radiocomunicagbes nessas localidades. A Anatel espera, ao final dessa instalacéo,
aumentar sensivelmente a detecgdo das ocorréncias préximas ao aerédromos;

- 0 acordo da Anatel com a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, em 5 de
dezembro de 2007, para que os pilotos das aeronaves comerciais, quando da
deteccdo de interferéncias nas radiocomunicagdes, informem aos 6rgdos de
controle de forma tempeétiva informacdes referentes as coordenadas de emissdo
dos sinais de radio, para que as providéncias tomadas sejam mais efetivas;

- a criagao do Grupo Permanente de Radiointerferéncia, com
representantes da Anatel, Ministério da Defesa, Empresa Brasileira de Infra-
estrutura Aeroportudria, Associacdo Brasileira de Empresas de Radio e Televisao,
que tem, como finalidade, discutir e promover acdes unificadas para combate as
radios ndo autorizadas;

- 0 aumento do intercambio de informacdes com Policia Federal, Policia
Civil e Policia Militar nas a¢des de fechamento de radios-piratas.

L)

167. Percebe-se disto que, apesar da dificuldade na repressao a estas
agoes irregulares, cujo risco é inerente a atividade aeronautica em todo o mundo,
a Entidade competente vem adotando as medidas ao seu alcance para reduzir as
ocorréncias verificadas.

X

Conclusao

168. Chego, por fim, a conclusdo do presente trabalho, no qual se
aprecia matéria de suma relevancia, no contexto da avaliagao do controle de
trafego aéreo no pafs.

169. Abrangido pela amplitude dos trabalhos iniciados por forca do
Acorddo n® 2.420/2006 - TCU - Plendrio, as conclusdes obtidas a partir do
processamento dos achados de Auditoria, e também de outras questdes de
relevancia abordadas ao longo do Relatério que se examina, consistem em valioso
instrumental para uma adequada compreensdo do contexto em que se insere o
sistema de visualizagdo radar X - 4000, na atividade de controle do trafego aéreo.
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comprometam sua eficidcia e confiabilidade. Trata-se de processo
evolutivo natural, inerente a sistemas computacionais.

177. E importante ainda mencionar que o X - 4000 consiste em
software integrado a sistemas de radar, além de outros equipamentos. Tal como
argumentou o DECEA, em uma de suas interacdes com a SEFTI: "as falhas
relatadas como problemas do X - 4000 sdo, na realidade, referentes a outros '
equipamentos e sistemas". O trecho reproduzido faz franca alusdo aos problemas
de propagagao eletromagnética, além de variacdes de velocidade, altitude e
direcéo de aeronaves, da ndo-detec¢do e perda de contato destas e, também, da
perda de informagdes no transponder, todos atribuiveis a falhas nos sistemas de
radar, e nao no X - 4000.

178. Como se percebe, em parte, os problemasr relacionados as falhas
detectadas podem ser atribuidos a equipamentos complementares ao sistema,
cuja finalidade precipua consiste na visualizacdo do sinal de radar, por parte do
controle de trafego aéreo. Outrossim, demonstrou o DECEA que vem adotando as
medidas necessarias a redugéo das falhas verificadas no Quadro I do Relatério de
Auditoria, as quais se relacionam mais intimamente a aspectos de seguranca de
voo.

179. De igual forma, o DECEA mostrou-se concorde a implementacdo
de medidas sugeridas pela SEFTI para minimizar o impacto dos outros achados de
Auditoria (tratamento inadequado de excecbes e travamento e reinicializacao do
console de visualizagdo) arrolados dentre aqueles que possam repercutir na
relagdo do X - 4000 e a seguranca do trafego aéreo.

180. Portanto, sob o enfoque da "operacionalidade, confiabilidade e
efetividade", tratados nesta Auditoria, entendo que o sistema X - 4000, de forma
isolada, ndo compromete a seguranca do controle de trafego aéreo.

181. Como disse, ha outras variaveis associadas que, eventualmente,
possam vir a constituir situacdo de risco real. No entanto, pode-se afirmar que se
encontram passiveis desta circunstancias todos os centros de controle de trafego
aéreo do mundo, uma vez que, para muito além de software de visualizagao e
outros, concorrem uma miriade de fatores envolvidos na miss3o.

182. Outrossim, ndo me foram apresentados parametros objetivos que
permitam aquilatar em que grau o X - 4000 pode comprometer "de modo isolado
Oou em conjunto com outros fatores, a seguranca dos vdos", tal como assinalou a
equipe de Auditoria, a quem respeitosamente peco vénia para discordar, quanto a
esta assertiva. )

183. A prevalecer tal entendimento, seria licito conjecturar que a
proliferagdo de radios clandestinas, o desmatamento de florestas e consequliente
aumento no fluxo migratério de aves, problemas fisico-motores de controlador de
v0o, panes em sistemas de comunicagao, apenas para citar alguns exemplos,
seriam todos comprometedores "de modo isolado ou em conjunto com outros
fatores" da seguranca aérea. Todas estas circunstancias, inclusive- falhas
operacionais de sistemas informatizados - como € o caso do X - 4000 -, podem
concorrer para a diminuigao da seguranca no trafego aéreo.

184. Refuto, portanto, argumentacdo neste sentido, registrada nos
itens 9.4 e 9.3.4 do Relatério de Auditoria, enfatizando que estas ndo expressam
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o entendimento deste Relator.

185. Esta ressalva, todavia, ndo invalida a riqueza do trabalho,
consistindo meramente divergéncia de interpretacéo, cumpre-me frisar.

186. E fato que ha muitos aspectos a serem ainda aprimorados no
sistema X - 4000, tal como apontado pela equipe de Auditoria. Referem-se estes,
notadamente, a manuten¢do e funcionalidades do sistema, tal como ja foi
amplamente tratado neste Voto e Relatério que o precedeu.

187. Apurou-se, também, indicio de ato antiecondmico e de
irregularidade em contratagdo, matérias objeto de processo especifico, que se
encontram ainda em fase de instrucdo, sob minha Relatoria.

188. Destarte, considerando que as questdes objeto da presente
Auditoria foram abordadas ao longo deste Voto, cabendo nestas linhas conclusivas
apenas realcar pontos que entendo pertinentes assim fazer, assinalo minha
concordancia integral a esséncia dos trabalhos apresentados, que ndo se invalida
com os reparos efetuados.

189. Por fim, gostaria de registrar o elevado grau de proficuidade com
que se houve a equipe da SEFTI, a qual cumprimento na pessoa de seu Titular,
Claudio Souza Castello Branco. N&o poderia deixar, também, de cumprimentar os
gestores do DECEA pela postura colaborativa e participativa, que em muito
contribuiu para que este trabalho chegasse a bom termo. Auguro que os
resultados ora apresentados, aliados as recomendagdes contidas no Acérddo que
proponho, contribuam para o aumento da eficacia e eficiéncia do Orgéo de
Controle Aéreo, e ao aprimoramento do valioso instrumental em que se constitui o
sistema X - 4000.

Ante todo o exposto, VOTO por que este Tribunal adote o Acérddo que
submeto a consideracdo deste Plenario.

Sala das Sessdes, em 20 de agosto de 2008.

BENJAMIN ZYMLER

Ministro Relator

Declaracao de Voto

I

Preliminarmente, é necessério ressaltar a qualidade do Voto produzido
pelo Exmo. Ministro Benjamin Zymler, relator da matéria, pela clareza e
objetividade ao tratar do tema ora em andlise.

Sua Exceléncia, com a percuciéncia que lhe é peculiar, trouxe & tona
questdes juridicas e técnicas que, aliadas as informagées produzidas no &mbito da
unidade especializada, irdo contribuir, de maneira indubitavel, no aprimoramento
das agbes a serem empreendidas pelo DECEA na missdo que lhe compete.

Ndo poderia deixar, ainda, de render justas homenagens ao trabalho
desenvolvido pela Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informacdo - Sefti,
que foi balizado, de forma estrita, pelo carater técnico que devem se pautar os
trabalhos deste Tribunal.

Alias, € bom rememorar que a Sefti, é Secretaria especializada desta
Corte de Contas, recém-criada, e, no pouco tempo de atuacdo, tem abrilhantado
os trabalhos do TCU no controle da area de Tecnologia e Informacdo da
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Administragdo Publica.

I1

Prosseguindo, devo consignar que concordo com Sua Exceléncia
quando assevera 'que, do ponto de vista juridico, parece mais apropriado
enderegar }'ecomendagées ao Decea, em vez das determinacdes, tal qual fora
proposto pela Sefti em alguns tdpicos.

Considero que tal mudanca, necessaria do ponto de vista da ciéncia
juridica, ndo hd de prejudicar a exceléncia do trabalho produzido por esta Corte,
uma vez que, dados os fundamentos técnicos em que se balizaram as
recomendagdes, € cedigo que os gestores adotardo o maximo de cautela possivel
para analisar a conveniéncia e a oportunidade de adota-las.

III

Noutro giro, tem-se que a presente Auditoria se constitui em um dos
varios trabalhos fiscalizatérios que esta Corte de Contas vem empreendendo, de
maneira especifica, na atuacdo do Poder PUblico Federal na condugdo das
atividades relacionadas ao gerenciamento e desenvolvimento da atividade de
controle de trafego aéreo.

A importancia do tema em foco dispensa maiores explanagoes. Como
relator do TC-026.789/2006-9, Levantamento de Auditoria no Sistema de
Controle do Espaco Aéreo Brasileiro, tive oportunidade de debrucar-me sobre o
tema e verificar que a questdo é por demais sensivel e n3o vinha merecendo, por
parte das autoridades governamentais, a devida atencao.

Com efeito, a Auditoria de Tecnologia da Informagao em um dos
sistemas utilizados para o controle de trafego aéreo - X-4000 - Visualizagdo Radar
- parece-me um passo importante para, além de contribuir no aprimoramento da
gestdo do referido software, por parte dos responsaveis (DECEA), informar a
sociedade sobre a situacio real verificada.

Nesse sentido, chamou-me a atengdo que, dos treze achados de
Auditoria apontados pela unidade técnica, onze, apresentavam impactos diretos
sobre a segurancga do trafego aéreo.

A constatagdo demonstra que ainda hd muito por se fazer no
aperfeicoamento do referido software, de modo a garantir & sociedade o
transporte aéreo efetuado com, no minimo, seguranca, uma veéz que a agilidade
do fluxo de aeronaves tem se mostrado outro ponto de problemas.

Nada obstante as acgbes envidadas pelo Decea que, conforme
destacado por Sua Exceléncia, ndo tem medido esforgos para dar cumprimento a
sua missao institucional, é fato que determinadas acoes refogem da algada
decisdria daquele 6rgdo do Comando da Aeronautica.

De acordo com o descrito no paragrafo 74 do voto de Sua Exceléncia,
aquele departamento, no ano de 2008, sofreu corte orgamentario da ordem de R$
180.000.000,00 nas suas necessidades de manutengao e operagao do sistema de
controle de trafego aéreo.

Tal situagao beira o extremo do absurdo. Ja na oportunidade em que
relatei o levantamento que originou a presente Auditoria, alertamos para a
crescente escalada dos cortes nas propostas orcamentarias e, ainda,
contingenciamentos nas agdes relativas ao gerenciamento e controle do trafego
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aéreo, que somados, montam a extraordinaria guantia de cerca de R$
500 milhdes de reais relegados a atividade ao longo dos anos de 2005 a 2007.

Assim, a informacédo sobre o novo corte de verbas para o Decea, 6rgao
encarregado de cuidar, de maneira direta, das acdes relativas ao desenvolvimento
das agdes relativas ao trifego aéreo parece evidenciar que as autoridades
governamentais continuam a ndo encarar o fato com o cuidado que a situacao
impoe. ‘

Apenas para evidenciar a gravidade do fato, destaco que, consoante
descrito no relatério produzido pela Sefti, havia um console operacional do
Controle de Aproximagdo de Manaus o qual se encontrava inoperante, sendo que
o terminal sofrera a retirada de pecas para atender a equamentos da Torre de
Controle (canibalismo).

A constatagao € grave. O controle de v6o envolve o trato cotidiano de
milhares de vidas humanas, ndo podendo ser gerenciada dessa maneira. A falta
de equipamentos é decorréncia direta da politica de corte de verbas que o
governo insiste em efetuar nas atividades de apoio ao controle de trafego aéreo.

IV

No que tange a questdo da seguranca do Sistema X-4000, concordo
com Sua Exceléncia quando assevera que, a despeito da notavel qualidade do
trabalho produzido no &mbito da Sefti, ndo hd como afirmar, de maneira
categdrica, que tal sistema ndo é seguro para a prestagao do servigo de controle
de trafego aéreo.

De qualquer sorte, penso que este ndo é o foco do presente trabalho.
A atuagao deste Tribunal estd calcada na andlise dos dados coletados durante a
Auditoria com a conseqiente emissdo de recomendagdes com objetivo de
aprimorar o sistema.

V

Para finalizar, gostaria de ressaltar que esta Corte prosseguira na
atuagao das questdes afetas direta e indiretamente ao controle de trafego aéreo
por meio da Auditoria de natureza operacional em curso, que visa a verificacao
acerca da articulagdo institucional entre o Ministério da Defesa, Comando da
Aerondutica, Agéncia Nacional de Aviagao Civil e Infraero nas acdes voltadas ao
tema e, ainda, de Auditoria de conformidade nos procedimentos da Infraero para
arrecadacdo e repasse ao Comando da Aerondutica das Tarifas TAN, TAT e
ATAERO.

Apenas a titulo de contribuicdo, sugiro a Sua Exceléncia que seja
enviada copia da deliberagdo que serd proferida & Casa Civil da Presidéncia da
Republica.

Ante o exposto, adiro ao Acérddo proposto por Sua Exceléncia,
rendendo, mais uma vez, encdémios ao trabalho produzido.

TCU, Sala das Sessoes, em 20 de agosto de 2008.

AUGUSTO NARDES

Ministro-Relator

DECLARACAO DE VOTO

Senhor Presidente,

Senhores Ministros,
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Senhor Procurador-Geral, em exercicio,

Neste momento, ndo poderia deixar de elogiar o primoroso trabalho
realizado pela Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Informagdo e muito
bem conduzido pelo Ministro Benjamin Zymler.

A fiscalizagao levada a efeito no Ministério da Defesa, no Comando
Aéreo da Aeronautica, na Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportudria -
INFRAERO e na Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC, com o objetivo de
avaliar a situacdo do controle de trafego aéreo no Brasil revelou uma série de
dificuldades, no que se refere a seguranca aérea, caracterizada por problemas na
manutencdo e funcionalidade do sistema, no treinamento de usudrios e na
integracdo do sistema de gerenciamento de torres de controle com o radar X
4000.

Releva mencionar a oportunidade do encaminhamento das
recomendagoes e determinagdes ora sugeridas por Sua Exceléncia, primeiro em
razdo do quadro de inseguranga que vivenciamos no que se refere ao transporte
aéreo, por forga dos recentes acidentes que tragicamente vitimaram centenas de
brasileiros e, segundo, pelas falhas estruturais de todo o sistema.

Com essas consideragdes, acompanho o nobre Relator.

Sala das Sessbes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 20 de
agosto de 2008.

GUILHERME PALMEIRA

Ministro

Acérdao

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Relatério de Auditoria,
realizada em cumprimento ao subitem 9.10.2 do Acdérddo n° 2.420/2006 - TCU -
Plenario, tendo por objeto a operacionalidade, confiabilidade e efetividade do
sistema de visualizagdo radar X - 4000, utilizado para controle do trafego aéreo
no SISCEAB (Sistema de Controle do Espaco Aéreo Brasileiro), ACORDAM os
Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria, ante as
razbes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei n® 8.443/92 c/c o art. 250,
incisos 1I e III, do Regimento Interno do TCU,

9.1.1. RECOMENDAR ao Departamento de Controle do Trafego Aéreo
(DECEA), que:

9.1.1.1. continue executando as acbes necessdrias para reduzir a
quantidade de falhas apresentadas na console de visualizagao radar, em especial
para melhorar a qualidade e a disponibilidade do sinal radar e o tratamento de
erros no sinal radar, em conformidade com as especificacdes do sistema;

9.1.1.2. continue a executar alteragdes no sistema X - 4000, para
validacdo de dados de entrada, controle do processamento interno de dados e
validacao de dados de saida, em conformidade com o previsto nos itens 12.2.1,
12.2.2 € 12.2.4 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

9.1.1.3. aperfeicoe o tratamento de excecdes do sistema X-4000, a
validagao de dados de entrada e o controle do processamento interno, em
conformidade com a especificacdo de requisitos do sistema e com os itens 12.2.1
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€ 12.2.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005:

9.1.1.4. estabeleca pardmetros objetivos para avaliacdo de tolerancia
a falhas;

9.1.1.5. promova alteraces no sistema X-4000, visando impossibilitar
0 travamento de consoles de visualizacdo decorrentes de comandos inseridos
pelos usuarios, por meio de combinagdes de teclas, em atengdo ao item 10.1.1-d
da ABNT NBR ISO/IEC 17799:200;

9.1.1.6. adquira as pecas necessdrias ao restabelecimento das
consoles inoperantes do sistema X-4000, em atencgao aos principios da eficiéncia e
da economicidade contidos no caput dos arts. 37 e 70 da Constituicdo Federal;

9.1.1.7. promova alteracdes nos sistemas dos centros de controle de
aproximagao do Rio de Janeiro (APP - RJ) e de S&o Paulo (APP - SP) para que
apresentem a informacgdo correta quando houver alteragao no plano de vdo apds a
decolagem;

9.1.1.8. adote providéncias para que os centros de controle de
aproximagao recebam as informagGes provenientes dos sistemas de
gerenciamento de torres de controle: '

9.1.1.9. estabelega procedimentos formais de controle de mudancas
no sistema X-4000, de acordo com o previsto no item 12.5.1 da ABNT NBR
ISO/IEC 17799:2005 e a semelhanca das orientacdes contidas nos itens AI6 e
AI6.2 do Cobit 4.1;

9.1.1.10. estabelega critérios formais para homologacgéao e aceitacio de
atualizagdes e novas versdes do sistema X-4000, de acordo com o previsto no
item 10.3.2 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

9.1.1.11. defina plano formal de contingéncia dos ativos de informatica
do sistema X-4000, contemplando o disposto no item 14 da ABNT NBR ISO/IEC
17799:2005, assegurando que esse plano seja testado e atualizado regularmente,
conforme o previsto no item 14.1.5 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

9.1.1.12. promova atividades de treinamento, conscientizacdo e
educagao sobre o plano de contingéncia que vier a ser adotado, em conformidade
com a diretriz "g" do item 14.1.4 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

9.1.1.13. implemente, com base nas diretrizes previstas no item
12.6.1 da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005, procedimento formal e padronizado de
analise das ocorréncias de problemas técnicos registradas pelos controladores de
voo e técnicos dos érgdos do Sisceab;

9.1.1.14. implemente processo de aquisigao, distribuicdo de
eguipamentos e atualizagdo tecnoldgica que mantenha as posigoes de controle do
sistema X-4000 operantes, a semelhanga das orientacdes contidas no item AI3 do
Cobit 4.1;

9.1.1.15. torne disponiveis, para o controle de aproximagao do Rio de
Janeiro e demais érgdos onde nao estejam sendo apresentadas, as informacdes
contidas no paragrafo 0 do Relatério de Auditoria de que trata este processo, em-
atencao as especificagdes de requisitos do sistema, devendo esta medida ser
precedida das necessarias etapas de avaliacdo técnica e operacional;

9.1.1.16. elabore programa de treinamento padronizado e continuo,
para manter os usuarios do sistema com um nivel adequado de capacitacdo, a
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semelhanca das orientagdes contidas no item DS7 do Cobit 4.1;

9.1.1.17. adote medidas para garantir que os recursos redundantes
nao estejam sujeitos aos mesmos riscos fisicos e ambientais gque 0S recursos
principais, em conformidade com o previsto no item 9.1.4-b da ABNT NBR
ISO/IEC 17799:2005;

9.1.1.18. estabelega mecanismos de controle de acesso especifico ao
ambiente operacional do sistema X-4000, de acordo com o previsto no item 9.1
da ABNT NBR ISO/IEC 17799:2005;

9.1.1.19. avalie a necessidade de adequar as equipes técnicas de
forma a prover quantidade suficiente de profissionais de informatica para
manutengao e evolugdo dos sistemas de apoio ao controle de trafego aéreo, &
semelhanga das orientagdes contidas no item PO4.12 do Cobit 4.1;

9.1.2. DETERMINAR ao Departamento de Controle do Trafego Aéreo
(DECEA), que:

9.1.2.1 aplique as sangdes cabiveis, previstas na cldusula 92 do
contrato de despesa n® 22/DECEA/2007;

9.1.2.2. exija da empresa contratada o cumprimento dos prazos
previstos no contrato de despesa n° 22/DECEA/2007;

9.2. remeter copia deste Acdrddo, bem como do Relatério e Voto que o
fundamentam, juntamente com cépia do Relatério de Auditoria que consubstancia
este processo:

9.2.1. ao Ministério da Defesa;

9.2.2. a Subsecretaria de Economia e Financas do Comando da
Aerondutica (SEFA);

9.2.3. ao Comando Aéreo da Aerondutica;

9.2.4. ao Departamento de Controle do Espaco Aéreo (DECEA);

9.2.5. a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica
(CCTCI) da Camara dos Deputados;

9.2.6. a Subcomissdo Permanente de Ciéncia e Tecnologia e
Informatica da Cadmara dos Deputados;

9.2.7. ao Deputado Marcelo Castro, presidente da CPI da Crise do
Sistema de Trafego Aéreo;

9.2.8. ao Deputado Marcos Maia, relator da CPI da Crise do Sistema de
Trafego Aéreo;

_ 9.2.9. a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e
Informatica (CCT) do Senado Federal;

9.2.10. a Subcomissdo Permanente de Servicos de Informatica
(CCTSINF) do Senado Federal;

9.2.11 aos Senadores Tido Viana e Renato Casagrande,
respectivamente, presidente e vice-presidente da CPI do Apagdo Aéreo, ja
encerrada;

9.2.12 ao Senador Demostenes Torres, relator da CPI acima
mencionada;

9.3. determinar ao DECEA que, no prazo de 90 dias informe a este
Tribunal acerca do cumprimento das determinacdes objeto dos subitens 9.1.2.1 e
9.1.2.2;
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9.4. autorizar, a divulgagdo de sumario executivo (Apéndice C) e
informativo (Apéndice D) da presente Auditoria;

9.5. encaminhar, para conhecimento, cdpia deste Acérddo, bem como
do Relatério, Voto e Declaragdes de Voto que o fundamentam, & Casa Civil da
Presidéncia da Republica;

9.6. encaminhar, para conhecimento, cépia do Relatério & 32
Secretaria de Controle Externo;

9.7. arquivar os presentes autos na Secretaria de Fiscalizacdo de
Tecnologia da Informagdo (SEFTI)

Quorum
13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (Presidente),
Marcos Vinicios Vilaga, Valmir Campelo, Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar,
Benjamin Zymler (Relator), Augusto Nardes, Aroldo Cedraz e Raimundo Carreiro.
13.2. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos
Bemquerer Costa e André Luis de Carvalho

Publicacao
Ata 33/2008 - Plenario
Sessdo 20/08/2008
Aprovagao 21/08/2008
Dou 22/08/2008

Referéncias (HTML)
Documento(s):020-840-2007-4-BZ-Agrupados.doc
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Controle Externo

Dados Materiais
(com 4 volumes)

Relatério do Ministro Relator

Trata-se de relatorio de auditoria (fls. 19/73) realizada em
atendimento ao item 8.2. da Decisdo n® 457/2002-Plenario, que determinou a
Secretaria-Adjunta de Fiscalizagdo - Adfis em conjunto com a 32 Secretaria de
Controle Externo, a realizagdo de auditoria de sistemas com objetivo de avaliar os
aspectos de seguranga dos principais sistemas informatizados pertinentes ao
processo de arrecadagdo de receitas da Empresa Brasileira de Infra-Estrutura
Aeroportuaria - Infraero.

2. A execugao dos trabalhos de fiscalizagdo ocorreu no periodo de
20/03 a 05/05/2006 e os exames abrangeram o exercicio de 2005, sendo
realizadas verificagdes nas areas de Gestdo de Tecnologia da Informacdo - TI,
Seguranga da Informagdo, Continuidade do Negdcio e Desenvolvimento de
Sistemas. Foram avaliados aspectos de seguranga dos sistemas: SmartStream
(ERP), Tecaplus, Gestor de Estacionamento - Gest e Sistema Integrado de
Solugdes Operacionais/Banco de Dados Operacionais - SISO/BDO (fl. 19/20).

3. E observado pela equipe que as conclusdes do trabalho foram
obtidas a partir do confronto das falhas encontradas com os itens da norma NBR
ISO/IEC 17799:2005, codigo de pratica para a gestdo da seguranca da
informagdo mais adotado em todo o mundo, e do Control Objectives for
Information and Related Technology - Cobit, modelo de gestdo de Tecnologia da
Informagdo - TI, amplamente reconhecido e utilizado, no Brasil e no mundo, tanto
por gerentes de informatica quanto por auditores de TI (fl. 26).

3. A seguir, nos termos do art. 19, § 39, I, da Lei 8.443/92, transcrevo
os achados de auditoria, consignados no relatério da equipe as fls. 27/67.

" 2.1. Politicas de Seguranga da Informacdo ndo estdo definidas

2.1.1. Situagdo encontrada

Foi verificado que a Infraero ndo dispde de um gestor responsavel pela
seguranga da informagao nem de planejamento corporativo nesta drea. Ndo ha
uma Politica de Seguranga da Informacgdo - PSI definida, aprovada, difundida e
seguida pela Empresa. Além disso, também ndo é feita a classificacdo da
informacgao na Infraero.

POLITICA DE SEGURANCA DA INFORMAGAO - PSI

Como resposta ao Oficio de Requisicdo n.° 66/2006-01, a Infraero
apresentou uma minuta da Politica de Seguranga da Informagdo que pretende
implantar como uma das agdes previstas no seu Plano Estratégico de Tecnologia
da Informagdo - PETI, deixando claro que a Empresa ainda ndo dispde de PSI
(Vol. I, fls. 09 a 28).

(... 1 1

CLASSIFICAGCAO DA INFORMACAO

Os ativos de informagdo de uma organizagdo precisam ser
inventariados e classificados a fim de que sejam medidos os graus de criticidade e
sensibilidade e, em conseqliéncia, possam receber o nivel adequado de protecdo,
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considerando, inclusive, a necessidade de conceder nivel adicional de
protecdo ou tratamento especial. Os diferentes niveis de protegdo exigirdo
diferentes procedimentos de tratamento dos ativos, quanto aos aspectos de cdpia,
armazenamento, retengao, transmissdao e transporte, descarte e divulgagao,
conforme a NBR ISO/IEC 17799:2005, item 7. Os ativos de informagao devem ter
um proprietario identificado, que é o responsavel pela manutengao dos controles
apropriados mesmo que a tarefa de implementagdao desses controles tenha sido
delegada.

Apesar de, atualmente, a Infraero nao realizar a classificagdao da
informacgado, consta da minuta de PSI (Vol. I, fl. 16) agles para a elaboragdo de
normas especificas e a implementagdo desse procedimento em toda a
organizagao.

PLANO ESTRATEGICO DE TECNOLOGIA DA INFORMAGAO - PETI

Com objetivo de realizar a conciliagdo dos planos de tecnologia da
informagdao e empresarial, a Infraero elaborou, no final de 2005, o Plano
Estratégico de Tecnologia da Informagdo - PETI, aprovado pela Diretoria Executiva
em 17.01.2006. O PETI define o modelo de gestdo dos recursos de TI, a
adequagao tecnoldgica para os proximos trés anos e a forma de relacionamento
com as unidades regionais, observando a estrutura tecnoldgica existente, para
atender aos o6rgdos regulatérios, aos orgdos de fiscalizagdo e a gestdo da
Empresa. A conclusdao do detalhamento das agdes a serem implementadas, com
os respectivos cronogramas, estd prevista para agosto do corrente ano. Também
estdo previstas revisoes do trabalho para ajustes tecnoldgicos nas suas
definigdes, quando for o caso.

Segundo informagdes coletadas, o modelo utilizado na elaboragdo do
PETI foi baseado nas boas praticas disponiveis no mercado, especialmente na
norma NBR ISO/IEC 17799, na metodologia Cobit, nos preceitos do Coso e nas
praticas da lei norte-americana Sarbanes-Oxley. O Coso, do inglés Comitee of
Sponsoring Organizations, ou seja, Comité das Organizagdes Patrocinadoras, é
uma entidade sem fins lucrativos, dedicada a melhoria dos relatdrios financeiros
por meio da ética, da efetividade dos controles internos e do aperfeigopamento da
governanga corporativa. A lei Sarbanes-Oxley, ou somente Sox, foi aprovada pelo
Congresso Norte-Americano em 2002, e definiu um conjunto de novas
responsabilidades e sangdes aos administradores com objetivo de coibir praticas
lesivas que possam expor as sociedades andonimas a elevados niveis de risco.
Apesar de ser uma lei dos EUA, a Sox tem influéncia global porque deve ser
seguida por todas as empresas que negociam agdes nos mercados norte-
americanos.

Conforme diagndstico realizado pelo Consércio CDI (formado pelas
empresas CTIS, DBA e IOS) no projeto “Plano Estratégico de Seguranca da
Informagao”, ficou evidenciado que as agdes de Seguranga da Informacdo da
Infraero ndao seguem um planejamento corporativo e nem um direcionamento
estratégico. Isto ocorre, dentre outras razbes, porque ndao ha uma estrutura
formal na Infraero responsavel pela seguranga corporativa das informagdes. Nao
ha, também, politicas corporativas que orientem a empresa e seus colaboradores
no que diz respeito ao tratamento de seguranga de suas informagdes. As agodes
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realizadas ou os controles implementados foram decorrentes de agdes
isoladas, dependentes da iniciativa prépria de gestores ou do talento individual de
técnicos, ou foram conseqiiéncias de reagdes a problemas enfrentados diante de
algum incidente potencial ou efetivo. O conhecimento técnico existente sobre
seguranga da informagao foi adquirido por iniciativa prépria dos profissionais da
empresa sem o0 apoio institucional. A consciéncia da necessidade de prote¢do das
informagbes advém da percepgdo dos colaboradores de seu valor e importancia
para a organizagdo, baseado em sua sensibilidade ou experiéncia profissional.

(eer)

2.1.6. Conclusao

As agbes na area de seguranga da informacdo ja realizadas pela
Infraero se mostraram insuficientes e esse assunto ainda se encontra num estagio
inicial. Entretanto, as atividades previstas no PETI, se concluidas, representardo
um enorme avango quanto a seguranca da informagdo na Empresa. A
continuidade dessas agles, a constante avaliagdo dos resultados e o
aperfeicoamento dos controles poderdo proporcionar a Infraero um padrdo
adequado em seguranga da informag3o.

2.1.7. Proposta de Encaminhamento

Recomendar a continuidade das acgdes referentes & seguranca da
informacgdo que estdo sendo implementadas no &mbito do PETI, especialmente os
itens 5.2.15 (Diretrizes de Seguranga da Informacg&o), 5.3.3.3 (Implantagdo da
Coordenagdo de Seguranga da Informagdo) e 5.5 (Seguranca da Informacéo e de
Recursos de TI).

Determinar que a Infraero:

- Estabelega responsabilidades internas quanto & seguranca da
informagao (conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005 item 6.1.3);

- Elabore, aprove e divulgue Politica de Seguranga da Informagéo - PSI
(conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005 item 5.1.1);

- Inventarie os ativos de informagdo (conforme o estabelecido na NBR
ISO/IEC 17799:2005 itens 7.1.1 e 7.1.2) e estabeleca critérios para a
classificagdo desses ativos (conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005
item 7.2);

- Crie mecanismos para que as politicas e normas de seguranca da
informagdo se tornem conhecidas, acessiveis e observadas por todos os
funcionarios e colaboradores da Empresa (conforme o estabelecido na NBR
ISO/IEC 17799:2005 item 5.1.1).

)

2.2. Inexisténcia de Politica de Controle de Acesso - PCA

2.2.1. Situagdo encontrada

Ndo ha uma Politica de Controle de Acesso - PCA formalmente
aprovada que estabelegca o modo pelo qual o acesso aos sistemas de informacao
da empresa sera concedido e revogado.

Em resposta ao item "c” do Oficio de Requisigdo n°® 66/2006-01 (fl.
06), em que se solicitou a politica de controle de acesso da Infraero, foram
entregues dois documentos contendo as funcionalidades das versdes web e
cliente-servidor do “Sistema de Seguranga para Controle de Sistemas e
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Usuarios” (Vol. I, fls. 30 a 40). Além de ndo se tratar de uma PCA e
sim do manual de um sistema de controle de acesso, verificou-se posteriormente
que ele ndo se aplicava a todos os sistemas da Infraero, mas somente aqueles
executados na plataforma Oracle.

A inexisténcia de uma PCA pode causar inUmeros problemas em uma
organizagdao, como 0s que serdo descritos a seguir, constatados a partir de
entrevistas e observagdes de alguns dos sistemas de arrecadacgdo da Infraero.

AUSENCIA DE PROCEDIMENTOS FORMALIZADOS PARA CONCESSAO E
REVOGAGAO DE ACESSOS

N&o estdo estabelecidos procedimentos formalizados para concessdo e
revogacgdo de acesso aos sistemas de arrecadacdo da Infraero.

Por serem sistemas que processam as receitas da empresa, as quais
atingiram a cifra de mais de um bilhdo e setecentos mil reais no ano de 2005
(Vol. I, fl. 96), era de se esperar que a concessdo do acesso de seus funcionarios
a essas informagdes fosse realizada por meio de um documento assinado no qual
estariam definidas suas permissdes e responsabilidades. Ndo €, porém, o que
ocorre,

Como o fluxo de solicitagdo de acesso aos sistemas ndo esta definido,
cada sistema implementa o seu. Nos sistemas SISO e Tecaplus, a
responsabilidade pelo cadastro de novos usudrios € do gestor, mas ndo se exige a
assinatura de qualquer termo de compromisso. Também é responsabilidade dele
proceder a revogagdo do acesso de funciondrios demitidos ou transferidos. Como
ndo estdo previstas penalidades para o caso de ndo se executar esta funcgdo, é
possivel que existam ex-funcionarios com permissdes de acesso aos sistemas da
empresa.

FALHAS NO GERENCIAMENTO DAS SENHAS DOS USUARIOS

Na falta de normas internas, cada sistema implementa a sua
sistematica de senhas. Nos sistemas SmartStream, SISO e Tecaplus, foram
identificadas as seguintes falhas nos mddulos gerenciadores de senhas:

- Ndo exigéncia de tamanho minimo;

- Sequiéncias e repetigbes de caracteres sdo permitidas;

- Troca periddica ndo é exigida;

- Dados pessoais e palavras de diciondrio sdo permitidos.

O sistema Gest também apresenta esses mesmos problemas, com
excegdo do tamanho minimo da senha, que para ele é de seis caracteres.

FALTA DE CONSCIENTIZACAO DOS FUNCIONARIOS QUANTO A
CONFIDENCIALIDADE DAS SENHAS

Senhas sdo, atualmente, o principal meio de se verificar a identidade
do usuario. Aliado ao fato de que os sistemas da Infraero ndo exigem senhas com
regras de formagao robustas, observou-se que os usudrios desses sistemas ndo
estdo conscientizados da importancia da confidencialidade de suas senhas. Isso
aumenta o risco de que alguém com objetivos ndo legitimos obtenha acesso ndo
autorizado a informacgodes confidenciais.

A auséncia de uma Politica de Seguranga da Informacgdo e de uma
Politica de Controle de Acesso parece ser a causa da ndo disseminacdo de uma
cultura de seguranga e confidencialidade entre os funciondrios da empresa.
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Indagado a respeito das regras de formagdao das senhas do
SmartStream, um dos técnicos do sistema argumentou que isso ndo era um
problema maior porque os atos na empresa sao compostos: um executa e outro
revisa. Em outra ocasido, durante a visita ao aeroporto de Congonhas, esta
equipe constatou que a senha de acesso ao sistema SmartStream estava escrita
em um papel afixado ao computador, na sala de tarifagao.

(ss)

2.2.6. Conclusao

A Infraero deve definir a sua Politica de Controle de Acesso e treinar
seu pessoal em seguranga da informagao.

2.2.7. Proposta de Encaminhamento

Determinar a Infraero que defina e divulgue Politica de Controle de
Acesso - PCA (conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005 item 11.1.1).

Recomendar a Infraero que promova treinamentos em seguranga da
informagdo para seus funcionarios e colaboradores.

e _

2.3. Inexisténcia de Plano de Continuidade do Negdcio - PCN

2.3.1. Situagao encontrada

Questionada sobre seu Plano de Continuidade do Negdcio - PCN e
outros procedimentos de contingéncia, a Infraero afirmou que para os sistemas de
arrecadagao, “visando uma disponibilidade de 99,9%"”, sdao observados os
seguintes procedimentos: servidores dualizados em cluster; niveis de
disponibilidade pré-definidos para todos os equipamentos; conectividade externa
com o Datacenter por encaminhamentos diferentes (sede e Aeroporto de
Brasilia); recursos de seguranga tais como firewall, senhas, logins e antivirus
implementados; e rotinas de back-up (Vol. I, fls. 03 e 04). Estes procedimentos,
entretanto, sdo observados somente para o SmartStream (ERP) da Infraero. Foi
verificado, por meio de entrevistas, que cada um dos outros sistemas envolvidos
com a arrecadagao de receitas da Infraero possuem seus proprios procedimentos
de contingéncia. Do mesmo modo, cada superintendéncia regional, cada
aeroporto, cada area de TI possui, em maior ou menor quantidade,
procedimentos de contingéncia ndo padronizados. Nao ha um PCN, nem gestdo da
continuidade do negdcio.

Ha um projeto previsto no item 5.5.1 (Projeto de Seguranca da
Informagao em Nivel Corporativo) do PETI que contempla a elaboragdo do “Plano
de Continuidade do Negdcio da Infraero com objetivo de:

- Analisar impacto aos negdcios em caso de paralisagdo;

- Definir estratégia de continuidade do negdcio e de recuperagdo de
desastres;

- Estabelecer e implementar procedimentos que permitam a -
continuidade operacional dos processos;

- Possibilitar a recuperagao do ambiente computacional;

- Capacitar usudrios e equipe responsavel na execugdo dos
procedimentos.” (Vol. III, fls. 83 e 84)

No item 5.3.3.3 do mesmo PETI, estd definido como uma das
competéncias da futura Coordenacdao de Seguranga da Informacdo - PRTI-2:
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“desenvolver e testar periodicamente o plano de continuidade, a partir
da analise de riscos, objetivando eliminar ou minimizar a interrupcdo das
atividades de qualquer segmento da empresa, por meio da perda de informagodes
causadas por possiveis ameacas”.

A norma NBR ISO/IEC 17799:2005 define como objetivo de um PCN
"nao permitir a interrupgao das atividades do neg6cio e proteger os processos
criticos contra efeitos de falhas ou desastres significativos, e assegurar a sua
retomada em tempo habil, se for o caso”.

Assim, apenas a implantagdao de procedimentos de contingéncia nao é
suficiente para garantir a continuidade do negécio. E necessaria a gestdo da
continuidade do negocio e a elaboragdo de um plano que contemple: as condigdes
para ativagao do plano; os procedimentos de emergéncia, de recuperagdo, de
reativagdo e de operagdo proviséria; a programacdo de testes e manutencgdo;
atividades de treinamento; a designagdao de responsabilidades individuais; e as
condigdes para que. ativos e recursos criticos estejam disponiveis para execugao
do plano.

(...)

2.3.6. Conclusao

Para a Infraero continuar realizando suas atividades de TI com
seguranga, € fundamental a implantagdo de gestdo da continuidade do negdcio e
a elaboragao do Plano de Continuidade do Negdcio.

2.3.7. Proposta de Encaminhamento

Determinar a Infraero a implantacdo da gestdao de continuidade do
negocio (conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005 itens 14.1.1,
14.1.2 e 14.1.3) e a elaboragdo do Plano de Continuidade do Negdcio (conforme o
estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005 itens 14.1.4 e 14.1.5).

K}

2.4, A Infraero ndo segue a Metodologia de Desenvolvimento de
Sistemas - MDS definida no desenvolvimento de todos os seus sistemas

2.4.1. Situacdo encontrada

Os sistemas em produgao na Infraero foram desenvolvidos sem
padronizagdo e seguindo diferentes metodoiogias. Cada nucleo de
desenvolvimento estabelecia sua maneira de desenvolver sistemas. No final de
2005, foi desenvolvida uma Metodologia de Desenvolvimento de Sistemas - MDS
para a Infraero baseada nos conceitos do Rational Unified Processs - RUP e do
Conjunto de Conhecimentos do Gerenciamento de Projetos - PMBok, do Project
Management Institute - PMI. Esta MDS, que ainda ndo foi aprovada, se encontra
em fase de teste pela PRTI.

Segundo levantamento realizado em 2005 pela Superintendéncia de
Tecnologia da Informagdo - PRTI, 40 % dos sistemas em operagdo ndo utilizou
nenhuma metodologia durante seu desenvolvimento; os outros 60 % utilizaram
10 diferentes metodologias de desenvolvimento de sistemas - MDS (Vol. III, fl.
07). Em abril do corrente ano, dois projetos que seguiram completamente a nova
metodologia ja haviam sido concluidos. Outros oito projetos estavam em
andamento utilizando a MDS. Apesar dos resultados ja alcangados, esta MDS
ainda ndo estd disseminada por toda a organizagdo e a maioria dos sistemas em
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operagao nao a segue e/ou nao dispde dos documentos por ela
definidos.

2.4.6. Conclusdo

Para que a nova MDS ndo corra o risco de ser descontinuada €
necessaria sua aprovagao pela diregao da Infraero, bem como, sua divulgagado e
implantagdo em toda a Empresa. Também, tem-se que estabelecer quais sdo os
requisitos minimos de documentagdo que todos os sistemas devem apresentar,
inclusive os sistemas legados. Por fim, deve ser estabelecido um prazo para que
todos os sistemas estejam adequados a nova MDS.

2.4.7 Proposta de Encaminhamento

Determinar a Infraero que, a semelhanca das orientagdes contidas nos
itens do Cobit PO.8.3 e Al 2.7 (versao 4.0):

- A MDS seja aprovada pela diregao;

- Divulgue e implante a MDS em toda a Empresa;

- Estabelega os requisitos minimos de documentagdo que todos os
sistemas devem apresentar, inclusive os sistemas legados; e

- Estabelega um prazo para que todos os sistemas estejam adequados
a nova MDS.

(..0)

2.5, Existéncia de sistemas diferentes para as mesmas finalidades

2.5.1. Situagao encontrada

Em um contexto de governanga, processos sao estruturas utilizadas
pela geréncia para organizar as atividades do dia a dia. Sistemas de informacGes
sao desenvolvidos para auxiliar a automatizacdo de processos. Portanto,
processos semelhantes em uma empresa podem ser automatizados com o auxilio
de um mesmo sistema.

£ possivel que, uma vez identificado um processo em uma
organizagao, ele seja automatizado com o auxilio de sistemas diferentes,
desenvolvidos em tempos diferentes para areas geograficas distintas. Com o
amadurecimentoc do seu modelo de negdcios, torna-se recomendavel o
estabelecimento de padrdes de sistemas para processos semelhantes, pois o
custo de desenvolver, treinar, manter e consolidar informagdes para diversos
sistemas sera certamente maior do que se houvesse apenas um.

O quadro abaixo, elaborado a partir da relagdo de sistemas em
produgao da Infraero (Vol. I, fls. 42 a 87), resume a situagao da Infraero, com
relagdo a macroprocessos, receitas controladas e sistemas envolvidos.

Tabela 01 - Relagao de Sistemas por Macroprocesso da Infraero

VIDE TABELA NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: Infraero - Sistemas em Producgdo (Vol. I, fls. 42 a 87)

Observa-se que, para os macroprocessos de passageiros e cargas,
estdo estabelecidos os padroes de tecnologia que sdo os sistemas SmartStream -
modulo Billing Passageiros e Tecaplus, respectivamente. O mesmo ndo ocorre
para 0s macroprocessos aeronaves, estacionamento e concessdo de uso de areas.
Aqui, analisar-se-3o os dois primeiros, sendo que o ultimo sera detalhado no
achado 2.10 - Controle deficiente sobre a concessdo de areas comerciais (fl. 56),
devido as suas peculiaridades. ’
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AERONAVES

O macroprocesso aeronaves engloba alguns dos mais vitais processos
de um aeroporto: pouso e decolagem, alocagdo de aeronaves no patio, previsao
da movimentagdo, auxilio @ navegacdo aérea, seguranga, informagoes de voos e
outros. Por essa raz3o, aeroportos ndo podem prescindir de sistemas que apdiem
esses processos e que sao a origem das informagdes de arrecadagao das tarifas
de pouso, permanéncia e auxilio a navegacao.

Até 2002, ndo havia, na Infraero, um sistema padrao que aglutinasse
as fungdes de auxilio aos processos envolvendo informagdes de aeronaves nos
aeroportos por ela administrados. Decorre dai a grande quantidade de sistemas
de informacdes de vOos e alocagdo de recursos aeroportuarios hoje existentes na
empresa. Esses sistemas eram adquiridos durante o projeto e construgdao dos
aeroportos.

Em 2002, foi implantado com sucesso, no Aeroporto Internacional
Tancredo Neves em Confins - MG, um sistema de informagdes de voo inicialmente
desenvolvido por uma empresa terceirizada e posteriormente absorvido pela
equipe de TI da Infraero. A vista do resultado operacional satisfatério, a Diretoria
de Operagdes aprovou o sistema e decidiu implanta-lo em outros aeroportos,
ampliando a sua abrangéncia funcional.

O sistema em questao denomina-se Sistema Integrado de Solugdes
Operacionais/Banco de Dados Operacionais - SISO/BDO. Trata-se de um sistema
de arquitetura cliente-servidor, que € executado na plataforma Windows, com
banco de dados SQL-Server e desenvolvido nas linguagens de programagao
Delphi e Visual Basic. Como decorréncia da.tecnologia empregada, existem varias
instancias do sistema executando nos aeroportos da Infraero, ou seja, ele ndo é
centralizado.

Segundo a definicdo da propria equipe de TI responsavel pelo sistema,
0 SISO é “um projeto modular e integrado para apoiar a execugdo dos processos
operacionais do aeroporto, visando administrar e controlar todo o processo, desde
a movimentagdo da aeronave até a exibigdo das informagdes de vOo para o
publico, registrando as ocorréncias em uma Unica base de dados”. Atualmente,
possui 0s seguintes modulos: planejamento/informagdes de vo6o, exibigdo de
informagdes de v0o, anlncio de mensagens audiveis, terminal informativo de véo,
controle de acesso a sistemas, geréncia de informagbes estatisticas,
movimentagao de aeronaves no patio e planejamento/alocagdo de recursos. A
estrutura modular permite a implantagao do sistema por partes, como € o caso de
Guarulhos e Congonhas que possuem apenas o mobdulo de estatisticas
implantado.

O SISO tem o potencial para substituir os seguintes sistemas: SIV
SOLARI, SIV TYCO, SIV SITA, SIIV AIMS, INTERSIV, CASA, Controle de
Frequéncia de Aeronaves, GEASC, SARA e SARA SOLARI (ver quadro acima). Esta
implantado em 42 dos 67 aeroportos da Infraero e substituiu os sistemas
informativos de voo de 10 aeroportos (Vol. II, fls. 10 a 16). E a origem das
informagoes de faturamento das tarifas de pouso e permanéncia, gerando um
arquivo do tipo texto que é exportado para o sistema SmartStream.

Entretanto, os maiores aeroportos ainda estdao com sistemas antigos:

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 10 of 40

Guarulhos, Congonhas, Brasilia e Galedo (ver Achado 2.9 -
Faturamento das tarifas de pouso, permanéncia e auxilio a navegacdo realizado
com base na previsao do Hotran).

ESTACIONAMENTO

Basicamente, existem dois modelos de negoécio na Infraero para
exploragao dos estacionamentos de seus aeroportos: exploragdao direta ou por
meio de concessao.

Na exploragdo direta, a Infraero pode utilizar seu préprio pessoal para
realizar as operagoes do estacionamento ou contratar uma empresa de locagao de
mao-de-obra para fazé-lo. Em todo caso, os sistemas de informagdes utilizados
para auxiliar essas operagoes a ela pertencem.

Por sua vez, na exploragdo por meio de concessdo, o concessionario
utiliza o sistema de automagdo de estacionamentos da Infraero ou o seu proprio
sistema. Essa condigdo ¢ estabelecida em contrato.

A Infraero possui um sistema proprio de automagdo de
estacionamentos denominado Gestor de Estacionamentos - Gest. Trata-se de um
sistema cliente-servidor que é executado na plataforma Windows, com banco de
dados SQL-Server e desenvolvido na linguagem de programacgao Visual Basic.
Possui as seguintes caracteristicas, entre outras: controle de avulsos e
mensalistas, modos manual, automatico ou semi-automatico e reconhecimento de
placa.

O Gest esta implantado nos estacionamentos de 11 aeroportos, alguns
explorados diretamente, outros por meio de concessdo. Esta previsto para ser
instalado ou ampliado em outros 10 estacionamentos, em 2006 (Vol. II, fls. 144 e
145).

Em visita ao aeroporto de Guarulhos, esta equipe observou a
existéncia de um segundo software de automagdoc de estacionamentos
pertencente a Infraero. O estacionamento daquele aeroporto, explorado
diretamente pela Infraero, é automatizado com o auxilio de um sistema aplicativo
desenvolvido pela empresa japonesa Amano.

Entretanto, o controle do faturamento é feito digitando-se diariamente
toda a movimentacdao de veiculos, por caixa, em uma planilha (Vol. II, fls. 79 a
83), devido a diferengas que ocorrem no relatorio de controle de arrecadagao
(Vol. II, fls. 77 e 78). Observa-se, portanto, a necessidade de aprimoramento do
sistema, tendo em vista esse trabalhoso procedimento manual. Porém, segundo
informagdes coletadas em entrevista, a versado instalada esta descontinuada o que
inviabiliza a introdugdo de aprimoramentos, devido ao alto custo. Por outro lado,
a Infraero ndo detém a posse dos programas-fontes do sistema, ndo podendo
realizar melhorias por meio de sua propria equipe de TI.

Situagdo mais grave ocorre nos aeroportos cujos estacionamentos sao
explorados por meio de concessdo de uso de area e que sdo automatizados por
sistemas proprios dos concessionarios. Nesses, a Infraero depende totalmente da
informacgdo produzida por esses sistemas para aferir o faturamento. De fato, essa
falha ocorre ndo s6 para estacionamentos, mas para qualquer area explorada por
meio de concessdo na Infraero. Esse assunto sera abordado mais detalhadamente
no achado 2.10 - Controle deficiente sobre a concessdao de areas comerciais (fl.
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56).

Desde 1999, o Tribunal vem se preocupando com a exploragao de
estacionamentos nos aeroportos administrados pela Infraero. Naquele ano,
determinou a Infraero a viabilizagdo de estudos com vistas a implantar sistema
proprio de controle de seus estacionamentos terceirizados, considerando a
materialidade dos valores envolvidos.

J4 em 2005, o Tribunal fixou prazo de noventa dias para que a
Infraero implantasse o Gest no estacionamento do Aeroporto Internacional Pinto
Martins em Fortaleza (Relatério de Inspegdo - Relagao 58/2005 - 28 Camara),
providéncia essa ja cumprida. Novamente, uma das motivagdes consistiu em
divergéncias no faturamento.

Com o intuito de averiguar se houve crescimento no faturamento de
estacionamentos nos quais o Gest substituira sistemas proprios de
concessionarios, solicitaram-se relatérios de faturamento do estacionamento do
Aeroporto Internacional de Belém nos trés meses anteriores e nos trés meses
posteriores a implantagcdo daquele sistema (Vol. II, fls. 48 a 57). A tabela abaixo
resume o achado:

Tabela 02 - Faturamento do Estacionamento do Aeroporto de Belém:
Antes e Depois do Gest

Més-Faturamento-Participacdo Infraero

Jan/2004-R$ 36.750,00-R$ 46.441,70

Fev/2004-R$ 30.851,99-R$ 46.441,70

Mar/2004-R$ 48.120,60-R$ 46.441,70

Jul/2004-R$ 71.842,65-R$ 71.842,65

Ago/2004-R$ 77.444,55-R$ 77.444,55

Set/2004-R$ 66.580,14-R$ 66.580,14

Fonte: Infraero - Relatdrios de Faturamento do Estacionamento do
Aeroporto de Belém (Vol. 11, fls. 48/57)

Indagou-se, posteriormente, se houve algum outro fator que
justificasse esse aumento de quase 100% no faturamento do estacionamento que
ndo a implantagdo do Gest (Vol. II, fl. 137). Em resposta, a Infraero afirmou que
“com a terceirizagdo da mao-de-obra, a receita passou a ser depositada
integralmente na tesouraria da Infraero. (...) Portanto, o acréscimo na receita
deveu-se em razao da mudanga de concessao para terceirizagdo de mao-de-obra
bem como a instalagdao do GEST que possibilita o gerenciamento e controle total
pela Infraero” (Vol. 11, fls. 166 e 167 - com grifos no original).

2.5.6. Conclusao

A Infraero deve padronizar tecnologias com vistas a uniformizagao dos
processos da empresa. Processos semelhantes devem ser suportados pelos
mesmos sistemas de informacgoes.

2.5.7. Proposta de Encaminhamento

Recomendar a Infraero que:

- Estabelegca um plano de infra-estrutura tecnoldgica, que leve em
consideracao custos, beneficios e riscos, definindo padroes para a tecnologia a ser
utilizada; '

- Padronize os sistemas aplicativos para processos semelhantes na
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empresa, definindo um cronograma de desativagao dos sistemas que
nao se encaixem nesses padroes;

- Promova o aperfeicoamento do Sistema Integrado de Solugdes
Operacionais/Banco de Dados Operacionais - SISO/BDO, com vistas a implanta-lo
em todos os aeroportos sob sua administracdo, substituindo outros sistemas
informativos de voos e de alocagao de recursos aeroportuarios hoje existentes;

- Promova o aperfeicoamento do sistema Gestor de Estacionamentos -
Gest, com vistas a implanta-lo nos estacionamentos de todos os aeroportos sob
sua administragao;

- Inclua a utilizagdo do Gest como sistema padrdao nos contratos de
concessao de estacionamento firmados a partir desta data.

(..0)

2.6. Inexisténcia de acordos de nivel de servigo entre produgdo,
desenvolvimento e usuarios

2.6.1.Situagao encontrada

DEFINICAO

Segundo o Cobit, item DS1, o Acordo de Nivel de Servico é o
documento formal que define os servigos que serdo prestados e fixa quais sdo os
niveis aceitaveis para eles, estabelecendo um acordo entre prestadores e
beneficiarios dos servigos. O objetivo é construir indicadores que permitam dizer
se a quantidade e a qualidade do servigo prestado sdo satisfatérias. Para isso,
deve ser designado um responsavel que avalie regularmente os resultados desse
acordo segundo os critérios propostos. Havendo necessidade, o acordo deve ser
revisto.

Os Acordos de Nivel de Servico podem ser firmados sempre que
houver um servigo a ser prestado. Em TI, sdo comuns os acordos internos, ou
seja, entre a area de TI e os departamentos da organizacdo; e os externos, entre
a organizagao e seus fornecedores. O estabelecimento desses acordos se justifica
ante a necessidade de se alinhar a TI com os objetivos do negdcio, fornecendo
instrumentos para medir a efetividade dos servigos prestados.

PRINCIPAIS SERVICOS IDENTIFICADOS

Tipicamente, a drea de TI das organizagoes é responsavel por fornecer
servigos de suporte a infra-estrutura tecnoldgica (hardware) e aos sistemas de
informagdes (software). Sdo exemplos do primeiro tipo de servico: a implantagdo
e manutengdo de redes corporativas, a compra e instalagdo de computadores, a
seguranga fisica dos equipamentos, o fornecimento de largura de banda para o
trafego das informagdes e muitos outros. Ja o suporte aos sistemas de
informagdes envolve principalmente os servigos de desenvolvimento, implantacéo,
treinamento e manutengdo de sistemas de aplicagbes necessarios para apoiar o
negocio da organizagdo.

No contexto dessa auditoria, identificaram-se quais o0s servigos
relacionados com os sistemas de arrecadagdao da Infraero e se ha garantias de
que eles sdao executados dentro de niveis aceitaveis de modo a contribuir com a
Empresa na realizagdo de sua missdao. Nesse sentido, verificou-se que os
principais sistemas envolvidos com o processo de arrecadagdo de receitas da
Infraero sdao: SmartStream, SISO, TecaPlus e Gest. Uma lista detalhada desses
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sistemas € dada pela Tabela 01 - Relagdo de Sistemas por
Macroprocesso da Infraero (fl. 37).

O SmartStream € o sistema que consolida as informagdes da Infraero,
o chamado ERP (Enterprise Resource Planning ou Planejamento de Recursos da
Empresa, fl. 48). Trata-se de um sistema vital para a empresa, cujo nivel de
disponibilidade precisa ser bastante elevado, visto que interrupgdes nos seus
servicos podem causar vultosos prejuizos para a Infraero. Dois grandes contratos
de servigos estdo relacionados com esse sistema: o primeiro, com a Brasil
Telecom, para hospeda-lo em um DataCenter. O outro é com a Extensity,
empresa de software de atuagdo global, proprietadria do sistema e que fornece
mao-de-obra especializada para a Infraero.

Os demais sistemas mencionados acima possuem caracteristicas
semelhantes: pertencem a Infraero e sdo do tipo de arquitetura “cliente-servidor”.
A equipe técnica responsavel pelo SISO localiza-se no Galedo, Rio de Janeiro. A
do TecaPlus, em Guarulhos, Sdo Paulo. J4 o Gest tem a sua equipe técnica
sediada em Recife embora, segundo informagdes coletadas em entrevistas,
estivesse prevista a sua transferéncia para Brasilia. Essas equipes sdo
responsaveis pelo suporte aos respectivos softwares.

O TecaPlus é executado nos servidores da regional a qual pertence o
aeroporto que possui o terminal de cargas automatizado, a responsabilidade pelos
servigos de suporte ao ambiente operacional é da equipe de TI da regional. No
caso do SISO e do Gest, eles sdo executados a partir de servidores instalados nos
aeroportos. Assim, a responsabilidade pelos servigos de suporte a infra-estrutura
tecnoldgica € das equipes de TI dos aeroportos onde eles estdo implantados.

AUSENCIA DE ACORDOS DE NIVEL DE SERVICO

Com o intuito de averiguar a formalidade das relagdes entre
prestadores e beneficiarios de servigos de TI na Infraero, requisitou-se a relagdo
dos Acordos de Nivel de Servigo dos sistemas de arrecadacdo de receitas da
Infraero (fl. 06). Em resposta, a Infraero afirmou que “tendo em vista que os
Sistemas de Arrecadagdo de Receitas sdo processados em DataCenter contratado
junto a Brasil Telecom S/A, foram definidas regras para assisténcia técnica,
preferencialmente ‘on site’ no local onde o sistema se encontra instalado”.

Esta equipe entendeu que a resposta da Infraero ndo foi satisfatéria,
visto que se referia apenas ao SmartStream. Desse modo, foi incluida em uma
nova requisigdo pedido de informagdes sobre os Acordos de Nivel de Servico entre
as areas de desenvolvimento/manutencdo e as areas usudrias e entre as areas de
producdo e as dareas usuarias dos seguintes sistemas: SmartStream, SISO,
TecaPlus e Gest (fl. 11).

Em resposta, a Infraero explicou que “até este momento ndo foram
estipulados acordos de niveis de servicos para as operagdes internas, contudo
estes acordos estdo previstos no contexto de governanca que ora se inicia no
processo de gestdo de tecnologia da informagdo desta PRTI” (Vol. II, fl. 139).

(..)

2.6.6. Conclusao

Os servigos de TI da Infraero precisam ser balizados por documentos
que especifiquem niveis aceitdveis e forma de monitoramento para os servigos
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prestados.

2.6.7. Proposta de Encaminhamento

Recomendar a Infraero que identifique os servigos criticos de TI na
organizagdo e, para cada um, formalize Acordo de Nivel de Servico entre as
partes envolvidas com vistas a garantir a entrega e o suporte dos servigos dentro
de niveis aceitaveis de qualidade e quantidade.

(...)

2.7. Integracgao insuficiente entre Tecaplus e sistemas da SRF

2.7.1. Situagao encontrada

Relatérios da auditoria interna da Infraero a que essa equipe teve
acesso indicavam que havia problemas na integracdo entre os sistemas da
Secretaria da Receita Federal - SRF e da Infraero (Vol. II, fls. 112).

Em visita ao terminal de importacdo de cargas de Guarulhos,
observou-se a necessidade de digitagdo de informagdes que ja existiriam nos
sistemas da SRF, gerando um retrabalho desnecessario, introduzindo a
possibilidade de inconsisténcias nos dados e atrasando a liberagdo das cargas.

No dia seguinte a essa visita, em reunido corh a equipe técnica
responsavel pelo Tecaplus, discutiu-se o problema mencionado. Segundo aquela
equipe, o Tecaplus possui uma integracdo insuficiente com o sistema
Siscomex/Mantra da SRF, recebendo desse apenas informagdes sobre a presenca
de carga.

Sinteticamente, o fluxo das informagbGes seria o seguinte: no
recebimento, é registrada a presenca da carga no sistema Siscomex/Mantra da
SRF. Depois, a Infraero solicita o envio do arquivo contendo dados da importagao.
E gerado um arquivo de entrada. O Tecaplus Ié esse arquivo e atualiza seu banco
de dados. No setor de tarifagdo, € digitado o restante das informacgdes para
emissdo do documento de arrecadagdo das tarifas de armazenagem e capatazia -
DAL

Como ja existe todo um procedimento funcional para passar
informacdes de um 'sistema para outro, conforme descrito acima, tecnicamente
ndo seria muito complexo incluir novas informagdes a serem repassadas nesses
arquivos de transferéncia. Segundo foi informado, o entrave seria a auséncia de
previsao legal ou normativa para o repasse das informacdes.

A equipe de auditoria requisitou o lay-out dos arquivos de interface
Mantra-Tecaplus (Vol. II, fls. 36 a 43), a relagdo de informacgdes do Sistema
Mantra que devem ser transferidas ao Tecaplus a cada operacdo de importacdo
(Vol. I, fls. 44 e 45) e os fluxos dos procedimentos de importacdo e exportacdo
de cargas (Vol. II, fls. 46 e 47), por meio do Oficio de Requisicdo n.° 66/2006-02
(fl. 08).

A analise dessa documentagdo sugere que muitas outras informacdes
poderiam ser repassadas do sistema Mantra para o Tecaplus, ndo apenas relativas
a importagdo, mas também ao trénsito e a exportagdo de cargas. Visto tratar-se
de sistemas da administragdo publica federal, interessante seria que eles
compartilhassem suas informagdes comuns, em prol da racionalidade
administrativa e da consisténcia das informacges.

2.7.6. Conclusdo
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O compartilhamento de informagbes entre sistemas da administragdo
publica federal € necessario para a racionalizagdo de processos e para a
consisténcia das informagdes.

2.7.7. Proposta de Encaminhamento

Recomendar a Infraero que faga gestdo junto a Secretaria da Receita
Federal e ao Serpro para obtengdo das informagdes necessarias a uma melhor
integragdo entre os sistemas Mantra e Tecaplus, com o objetivo de tornar mais
agil o processo de importagdo, transito e exportagdo de cargas, e diminuir o risco
de inconsisténcia nas informacgdes envolvidas.

Coni)

2.8. Falhas no controle da tarifa de embarque

Situagdo encontrada

De acordo com a Lei n.° 6.009/73, a tarifa de embarque é devida pela
utilizagdo das instalagbes e servigos de despacho e embarque da estacdo de
passageiros. Incide sobre o passageii'o e € paga quando da compra do bilhete,
inclusive no exterior, junto a empresa aérea. E fixada para cada aeroporto, em
funcdo de sua categoria, e da natureza da viagem, se doméstica ou internacional.

A Demonstragdo do Resultado do Exercicio de 2005 da Infraero
informa que a tarifa de embarque responde com R$ 419.426.000,00 de R$
1.749.295.000,00 de receita bruta ou 23,98 % do total (Vol. I, fl. 96). Trata-se,
portanto, de um valor materialmente significativo, justificando a necessidade de
exceléncia no seu processo de arrecadagdo.

Segundo o Relatorio Movimento Operacional Acumulado, de janeiro a
dezembro de 2005 (Vol. I, fl. 99), houve um total de 96.078.832 passageiros
embarcados e desembarcados nos aeroportos administrados pela Infraero. Nesse
ano, o aeroporto com maior movimentagdo de passageiros foi o de Congonhas,
em Sdo Paulo, com 17.147.628 de embarques e desembarques.

Esses nimeros ddo uma idéia da complexidade que é controlar a
arrecadagdo da tarifa de embarque. E nesse contexto que a solugdao adotada pela
Infraero precisa ser analisada. Conforme se verd a seguir, trata-se de uma
solugdo engenhosa, que agrega baixos custos com boa facilidade operacional,
embora de precisao questionavel.

O PROCESSO

De maneira simplificada, a arrecadacdo da tarifa de embarque é
implementada por meio de duas sistematicas: manual ou automatica.

Na sistematica manual, aplicada em aeroportos de pequeno porte e
naqueles ndo administrados pela Infraero, o controle é feito por meio do
formulario Resumo de Passageiros Embarcados - RPE (Vol. 11, fls. 58 a 67). Trata-
se de um formulario padronizado contendo informacgdes de v6o, que deve ser
preenchido pelas empresas de transporte aéreo regular e entregue a
administragdo do aeroporto imediatamente apés o fechamento do véo, a qual é
responsavel por sua digitagdo. O preenchimento deste formulario é obrigatério em
todos os aeroportos, independentemente de serem administrados ou ndo pela
Infraero.

O processo automatico compreende a coleta de informagbes de
embarque por meio de dispositivos alimentados por baterias (os coletores), e
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posterior envio para uma base de dados centralizada, localizada em
Brasilia. Utiliza-se de selos numerados (Vol. II, fls. 06 a 09), embora nao
prescinda do uso do RPE, para efeitos de contingéncia e comparacdo. E aplicado
em 28 aeroportos (Vol. II, fl. 05). Nesse processo, os tipos de selos utilizados
podem ser eletronicos ou fisicos, com controles diversos.

O selo eletronico € aquele impresso juntamente com o bilhete do
passageiro, em codigo de barras, por ocasido do check-in. Permite o controle de
passageiros por voo. E o processo utilizado pela empresa aérea Gol, por exemplo.

O selo fisico € um selo numerado em cddigo de barras, fornecido pela
Casa da Moeda, que € afixado no bilhete do passageiro por ocasido do check-in.
Ndo permite o controle de passageiros por v6o, mas somente por dia. Nesse
processo, um funciondrio da empresa aérea retira diariamente do setor de
tarifagdo do aeroporto, mediante recibo, a quantidade de selos que ela julga
necessaria. Diariamente, € feita a consolidacdo de selos utilizados, n3o utilizados
e pendentes (distribuidos e ndo utilizados). Este selo fisico é usado na empresa
aérea Varig, por exemplo.

De posse do bilhete com o selo, o passageiro dirige-se a sala de
embarque. La, um funcionario da Infraero faz a leitura do selo, por meio de um
aparelho coletor. Posteriormente, as informagdes coletadas sdo enviadas por
teleprocessamento para o sistema SmartStream, médulo Billing Passageiros. Este
modulo é responsavel por “controlar o uso de tarifas de embarque a partir de
selos e RPE”. Um outro mddulo do sistema, o Billing Faturamento, efetua o
faturamento das tarifas de embarque.

O SISTEMA SMARTSTREAM

O SmartStream € o sistema de ERP (Enterprise Resource Planning ou
Planejamento de Recursos da Empresa) da Infraero. Um ERP pode ser definido
como um sistema de informagdo que integra os varios processos de uma
empresa, utilizando uma unica base de dados.

Esse sistema foi desenvolvido pela empresa canadense Geac que foi
adquirida em 2006 pelo grupo americano de investimentos Golden Gate Capital e
renomeada para Extensity. O software é licenciado para a Infraero, que utiliza
servigos de manutengao e locagdo de mao-de-obra daquela empresa.

Segundo informagdes coletadas com a drea técnica, observa-se a
existéncia de trés camadas para esse sistema: as estagdes executam aplicativos
emuladores de terminal para se comunicarem com os servidores de aplicagdo. A
programacac esta contida nesses servidores, que executam o software Terminal
Server, da Microsoft. Eles se encarregam de fazer a comunicagdo com o servidor
de banco de dados SQL-Server. Os servidores estdo localizados fisicamente em
um DataCenter, em Brasilia.

Indagado a respeito da possibilidade de dependéncia tecnoldgica da
Extensity, o responsavel pelo sistema respondeu que o cédigo do sistema, com
excecdo de seu nucleo (core), pertence a Infraero, o que permite que ela
desenvolva tudo. Mas, mesmo o nlcleo seria aberto para ela, em caso de faléncia
da empresa proprietaria.

CONTROLE DEFICIENTE NO ACESSO AS SALAS DE EMBARQUE

5 inegavel que a sistemdatica de selos representa um grande avanco
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em relagdo ao processo operacionalizado unicamente com auxilio do
RPE, ainda existente em alguns aeroportos. Devido a necessidade de
preenchimento, envio e digitagdo, este ultimo processo € mais dependente de
intervengdo humana que o primeiro, sendo, portanto, mais passivel de erros.

Entretanto, da forma como a sistematica de selos esta configurada
atualmente, ela ndo garante a acuidade das informagOes coletadas. Supondo uma
diferenga em torno de 1% devido as falhas no controle da tarifa, percentual citado
em entrevistas, isso significaria uma diferenca de aproximadamente 900.000
embarques e desembarques, ou 450.000 passageiros, para o ano de 2005.

Um dos problemas observados € que o processo registra quem entra,
mas ndo quem sai da sala de embarque. Segundo foi informado, o sistema é
configurado para desprezar entradas duplicadas no coletor por um periodo de n
horas, onde n € um parametro do sistema. Contudo, em algumas ocasides podem
ocorrer entradas duplicadas que nao sao desprezadas, como no caso do atraso de
um v6o além desse tempo de tolerancia, gerando um aumento indevido do total
de passageiros embarcados.

Em conversas no setor de tarifagdo do Aeroporto Internacional de
Congonhas, relatou-se o caso de um vdo que estava previsto para descer nesse
aeroporto, mas que, devido a problemas, foi desviado para Guarulhos. Os
passageiros, que ja se encontravam na sala de embarque, foram conduzidos para
aquele aeroporto. Fatos dessa natureza geram discrepancias no total de
embarques dos dois aeroportos.

Outros problemas também podem ocorrer como a perda de
informacdes dos coletores por defeito ou o seu ndo envio, por esquecimento ou
outro motivo, gerando uma diminuigdo indevida do total de passageiros
embarcados. Esse problema ocorre porque as informagdes coletadas permanecem
armazenadas por um periodo de tempo consideravel em um dispositivo de
memoria sustentada por bateria (o coletor), antes de serem transferidas para um
computador. O ideal seria que esse periodo de tempo fosse o menor possivel,
para prevenir perdas, talvez com a colocagdo de computadores nos locais de
coleta para transferéncia dessas informagGes, nos aeroportos de maior
movimentagao.

Com o intuito de confirmar essas observacgdes, a equipe de auditoria
requisitou o relatério Demonstrativo de Desempenho de Leitura de Selos de
Embarque de janeiro de 2006 (Vol. II, fls. 156 e 157), que detalha, por aeroporto,
as diferencas entre o nimero de passageiros embarcados coletados pelo sistema
de selos e aquele do processo manual, por meio da RPE. Verifica-se que em todos
os aeroportos houve diferengas, evidenciando falhas nas duas sistematicas. Em
Congonhas, o total de selos foi superior em 12.745 em relagdo ao informado
mediante RPE. Na outra ponta, em Fortaleza, a diferenga foi de 4.740 a favor do
processo manual. Somando-se as diferengas individuais de todos os aeroportos,
chega-se ao montante de 50.825, ou,; aproximadamente, 1,5 % do total de selos
(3.439.253).

Confrontada com essas questdes, a Superintendéncia de Finangas
informou que as quantidades informadas, mediante RPE, maiores que selos lidos
foram “decorrentes de erros de preenchimento dos formuldrios Resumo de
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Passageiros Embarcados - RPE pela Varig...”. E acrescentou que “o
faturamento € efetuado com base nos selos efetivamente lidos nos portdes de
embarque pela INFRAERO e o RPE consiste em informacdo da cia. aérea que se
presta, principalmente, para fins estatisticos” (Vol. II, fl. 148).

Em conversas na Infraero, aventaram-se as varias soluges para o
problema. Indiscutivelmente, a saida ideal seria a colocacdo de leitores de selos
logo a entrada do avido, como ocorre em alguns aeroportos estrangeiros. Isso
garantiria a precisdao do processo, no qual a Infraero teria cem por cento do
dominio das informagbes acerca dos passageiros embarcados. No entanto, essa
solugdo esbarra em varios problemas, entre os quais o custo e possiveis
transtornos aos passageiros.

Outra solugdo seria a leitura do selo também na saida da sala de
embarque, permitindo um controle dos passageiros que efetivamente
embarcarem. Aqui, o problema é que, em muitos aeroportos, o embarque e o
desembarque de passageiros tém dreas comuns, como no caso do Aeroporto
Internacional de Brasilia, gerando a necessidade de adaptagdes nas suas
estruturas.

O DUPLO CONTROLE DA TARIFA DE EMBARQUE

A existéncia de dois processos, um manual e outro automatico, para
controlar concomitantemente a tarifa de embarque demonstra que nenhum dos
dois € tdo confidvel a ponto de ser possivel a desativagdo do outro. De fato, a
anadlise do relatério Demonstrativo de Desempenho de Leitura de Selos de
Embarque (Vol. II, fls. 156 e 157) torna evidente essa conclusdo. O ideal seria o
aperfeicoamento de um dos processos de forma a unificar o controle, eliminando
trabalhos desnecessarios.

Atualmente, a convivéncia das duas sistematicas de controle torna-se
necessaria devido aos problemas apontados. Contudo, vislumbra-se ainda a
possibilidade de aprimoramento do controle manual, isto €, aquele realizado por
meio do preenchimento do RPE por empresas de transporte aéreo. A digitagdo do
RPE obriga a que a Infraero mantenha um funciondrio para executar essa
atividade em cada aeroporto. Desejavel seria a delegacdo dessa atividade para as
empresas aéreas, por meio de uma coleta eletrdnica das informagdes do Resumo,
com o uso de um aplicativo para a internet (aplicativo web), por exemplo,
eliminando o fluxo de papéis.

EXCLUSIVIDADE DA COBRANGCA POR MEIO DAS EMPRESAS DE
TRANSPORTE AEREO

Atualmente, as companhias aéreas detém a exclusividade da cobranca
da tarifa de embarque, que é efetuada por ocasido da compra do bilhete pelo
passageiro. Elas atuam como fiéis depositarias dos valores arrecadados, os quais
sdo repassados para a Infraero. A titulo de contraprestacdo a esse servico, a
Infraero paga uma taxa as companhias. O ndo repasse desses valores configura
uma pratica tipificada como crime de apropriagdo indébita.

Essa exclusividade gera algumas distorgées. Sem alternativas, o
usuario € obrigado a desembolsar o valor da tarifa de ida e volta por ocasido da
compra de um bilhete aéreo que muitas vezes sé ird utilizar tempos depois. Se,
por algum motivo, desistir da viagem e ndo procurar ressarcimento, esse valor
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provavelmente ndo sera repassado para a Infraero.

Por outro lado, por exemplo, pode ocorrer que, quando o usuario
adquire um bilhete com cartdo de crédito e embarca antes do efetivo pagamento,
o valor seja recolhido antecipadamente a Infraero.

Ja a administragdo publica federal, usudria regular de servigos aéreos
e a qual a Infraero pertence, ao comprar bilhetes de transporte aéreo, precisa
pagar os valores das tarifas de embarque correspondentes para as empresas
aéreas que, posteriormente, irdo repassar para a Infraero, numa triangulagao
desnecessaria. Essa operagdo seria possivel por meio de ordens bancérias
emitidas diretamente do érgdo interessado para a Infraero.

Por ultimo, existe o risco da inadimpléncia por ocasido da faléncia de
empresas de transporte aéreo. Embora a parcela das dividas das empresas aéreas
decorrentes de tarifas de embarque represente menos de 1% desse universo,
segundo informado, ainda assim monta a R$ 67.227.000,00 em valores
atualizados até 31.05.2006. Esse é o total das dividas pendentes de tarifas de
embarque das empresas Transbrasil, Vasp e Varig até aquela data (Vol. II, fls.
150 a 154).

Segundo a Infraero, trata-se de um beneficio a possibilidade de o
passageiro poder pagar a Tarifa de Embarque por ocasido da compra do bilhete,
inclusive no exterior. Ndo ha como negar que essa possibilidade € interessante
para o usuario da tarifa, que ndo precisa se preocupar com seu pagamento em
ocasido diversa a da compra do bilhete aéreo. O que se questiona é que ndo se
trata de uma possibilidade e sim, de uma obrigatoriedade.

Em entrevista com os responsaveis pelo setor financeiro da Infraero,
esta equipe de auditoria levantou a viabilidade de se executar a cobranca sem
intermediagdo dessas empresas. Segundo eles, a operacionalizagdo desta
sistematica seria possivel, embora fosse necessdria a analise da relagdo custo-
beneficio gerada por essa medida, visto que haveria a necessidade de adaptagdo
das estruturas dos aeroportos para esse fim, inclusive causando possiveis
transtornos aos passageiros.

(.e0)

2.8.6. Conclusao

Com o intuito de incrementar o nivel de qualidade dos aeroportos
administrados pela Infraero, ela deveria aperfeigoar o processo de arrecadagdo da
tarifa de embarque. Estudos para implantacdo de alternativas de cobranca da
tarifa sdo desejaveis.

2.8.7. Proposta de Encaminhamento

Recomendar a Infraero que:

- Promova o aperfeigoamento do processo de arrecadacgdo da tarifa de
embarque, eliminando controles redundantes e dando prioridade ao sistema de
selos, especialmente os eletronicos, com o objetivo de aumentar a acurécia das
informac6es de movimentagdo de passageiros nos aeroportos;

- Promova a implantagdo do sistema de selos em todos os aeroportos
da rede Infraero;

- Desenvolva uma solugao para coleta eletronica das informagoes
contidas no formulario Resumo de Passageiros Embarcados - RPE a ser utilizada
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pelas empresas de transporte aéreo regular, enquanto o sistema de
selos nao estiver plenamente implantado;

- Realize estudos de viabilidade para a cobranga da tarifa de embarque
diretamente do usudrio, como uma alternativa para a cobranca efetuada pelas
empresas de transporte aéreo.

sl

2.9. Faturamento das tarifas de pouso, permanéncia e auxilio a
navegacgao realizado com base na previsao do Horario de Transito - Hotran

Situagao encontrada

A legislagdo infraconstitucional define e regulamenta as seguintes
tarifas aeroportuarias: pouso, permanéncia, comunicagdes e auxilios @ navegacao
aérea - PAN, comunicagdes e auxilios em area terminal de trafego aéreo - PAT,
embarque, armazenagem, capatazia e adicional de tarifa aeroportuaria - Ataero.
As quatro primeiras tarifas sdo relativas as aeronaves e serdo simplificadamente
denominadas nesse relatorio de tarifas de pouso, permanéncia e auxilio a
navegacgao.

As informagdes de faturamento dessas tarifas sdo originariamente
controladas por sistemas de operagdes aeroportudrias. Na Infraero, o principal
sistema desse tipo € o SISO/BDO - Sistema Integrado de Solugoes
Operacionais/Banco de Dados Operacionais (ver achado 2.5 - Existéncia de
sistemas diferentes para as mesmas finalidades - fl. 36).

A Demonstragao do Resultado do Exercicio de 2005 da Infraero mostra
que a arrecadagao da tarifa de pouso e permanéncia atingiu o montante de R$
216.249.000,00. J& a arrecadagdaoc da tarifa de comunicacdes e auxilio a
navegagao foi da ordem de 195.961.000,00 no mesmo ano. Juntas, elas
responderam com um percentual de 23,56 % do total de R$ 1.749.295.000,00 de
receita bruta (Vol. I, fl. 96).

Por meio do Oficio n.© 66/2006-03, requisitou-se o valor da divida
pendente por tipo de tarifa das seguintes empresas: Transbrasil, Vasp, Varig, Tam
e Gol (Vol. II, fls. 150 a 154). Em resposta, a Superintendéncia de Finangas
informou que a Gol ndo possui divida tarifaria com a Infraero (Vol. II, fl. 146). O
quadro abaixo resume a situagdo da divida tarifaria pendente das demais
empresas precitadas, em 31.05.2006:

Tabela 03 - Divida Tarifaria das Companhias Aéreas (R$ Mil)

VIDE TABELA NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: Infraero - Divida Pendente por Tipo de Tarifa e Titularidade
(Vol. II, fls. 150 a 154) '

Observa-se que a divida das tarifas de pouso, permanéncia e auxilio a
navegacao correspondem ao maior percentual da divida tarifdria pendente
daquelas empresas, representando mais de 90 % da divida tarifaria pendente
junto a Infraero. Isto € um indicio de que o processo de arrecadagdo e cobranca
dessas tarifas precisa ser melhorado.

Para os aeroportos informatizados com o auxilio do sistema SISO, o
faturamento das tarifas de pouso, permanéncia e auxilio a navegacgdo € feito com
base na movimentagdao real das aeronaves (ver Achado 2.5 - Existéncia de
sistemas diferentes para as mesmas finalidades - fl. 36).
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Entretanto, os maiores aeroportos ainda ndo estdo com o SISO e
utilizam outros sistemas informativos de vdo: Guarulhos, Congonhas, Brasilia e
Galedo. Nesses aeroportos, o faturamento daquelas tarifas € feito com base na
previsdao de movimentagao, sendo posteriormente ajustado com os valores reais.
Apesar da sua importancia estratégica, ndo ha previsdo de implantagdo do SISO
nesses aeroportos, em 2006.

No aeroporto de Brasilia, o responsavel pela tarifagao explicou a essa
equipe de auditoria como € feito o faturamento das tarifas de pouso e
permanéncia. Utiliza-se, para o faturamento, do documento Horario de Transito -
Hotran (Vol. II, fls. 84 a 90), que contém a previsdo mensal dos voos das
empresas aéreas. Posteriormente, o setor de tarifagdo do aeroporto compara o
faturado com o que foi efetivamente realizado. Inclusées de voo viram débitos e
exclusdes, créditos, que sdo ajustados na fatura seguinte. Este procedimento
depende mais fortemente de intervengdao manual que o do SISO, sendo, portanto,
mais passivel de erros.

A finalidade primordial dos sistemas informativos de v6o era apoiar a
operacionalizagdo do aeroporto. Posteriormente, passaram a ser utilizados como
fonte primaria das informacdes de arrecadacgdo das tarifas de pouso, permanéncia
e auxilio a navegacao. Usualmente, esses sistemas vinham sendo adquiridos
quando da construgdo ou ampliagao do aeroporto.

Segundo foi informado, o sistema informativo de voo do aeroporto de
Brasilia, de responsabilidade da empresa Sita, foi adquirido ha mais de trés anos,
época em que o SISO ainda ndo era padrao na Infraero. Encontra-se em fase de
homologacao.

Problema semelhante enfrenta o Aeroporto Santos Dumont, no Rio de
Janeiro. Por meio do oficio de Requisicdo n.°© 66/2006-03, solicitamos
“esclarecimentos acerca da solugdo a ser adotada pela Infraero no aeroporto
Santos Dumont, que atualmente utiliza o sistema padrao da empresa (SISO) para
informagdes de v0o, haja vista a aquisicdo de software que realiza as mesmas
fungdes, prevista no edital de licitagdo de ampliagdo do aeroporto” (fl. 12).

Em resposta, a Infraero informou que, a partir de 2002, o SISO foi
definido como padrdo para aeroportos de pequeno e médio porte e que o
Aeroporto Santos Dumont n3ao se enquadrava nesses parametros, devendo,
portanto, considerar a utilizagdo de software de mercado. Entretanto, ressalvou
que “todo o processo licitatoério considerou o software de mercado, porém apoés a
emissdo da CF circular 9380/D0O/DA/2002, com o desenvolvimento da utilizagao
do sistema Infraero, foi consenso que o mesmo poderia ser utilizado no citado
aeroporto”. E acrescentou que “hoje, apesar de constar das planilhas de pregos e
servicos do contrato 052-EG/2004/0062, esses sistemas ainda nao foram
adquiridos, estando em estudos a utilizagdo do Software Infraero, em substituigao
ao previsto no contrato” (Vol. II, fls. 162 e 163). '

Um ponto verificado durante a reunido de apresentagdo do SISO, é
que ha deficiéncia de recursos humanos e materiais para as equipes encarregadas
do desenvolvimento, implantacdo e suporte deste Sistema nos aeroportos. A
equipe de implantagdo do Sistema € a mesma que o desenvolve e presta suporte
aos usuarios. Assim, muitas vezes uma atividade interfere na outra, ou seja, uma
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implantagdo pode ser prejudicada pela necessidade de se prestar
suporte aos usuarios. Além disso, em diversas situagdes, a equipe ndo conta com
recursos basicos como telefones celulares fornecidos pela Infraero para
atenderem as solicitagdes de suporte, quando estdo em viagem de servico para
implantagdo do SISO em um outro aeroporto ou quando estdo de plant&o.

(..0)

Conclusao

A Infraero deve padronizar tecnologias com vistas a uniformizagdo dos
processos da empresa. Processos semelhantes devem ser suportados pelos
mesmos sistemas de informagodes.

Por tratar-se de sistema essencial ao negécio da Infraero, deve ser
assegurada a alocagao de recursos suficientes ao projeto, ndo colocando, dessa
forma, em risco a sua continuidade.

Proposta de Encaminhamento

Recomendar a Infraero que:

- Promova o aperfeigopamento e aloque o0s recursos necessarios com
relagdio ao Sistema Integrado de Solugbes Operacionais/Banco de Dados
Operacionais - SISO/BDO, com vistas a implanta-lo em todos os aeroportos sob
sua administragdo, substituindo outros sistemas informativos de vdos e de
alocagdo de recursos aeroportuarios hoje existentes;

- Ndo adquira sistemas informativos de v6o por ocasido da construcdo
e/ou reforma de aeroportos.

ki)

2.10. Controle deficiente sobre a concessdo de areas comerciais

2.10.1. Situagao encontrada

A legislagao infraconstitucional define e regulamenta os procedimentos
para a utilizagdo e a exploragdo dos aeroportos. Da Lei n.© 6.009, de 26 dezembro
de 1973, por exemplo, conclui-se que existem dois grupos principais de receitas
da Infraero: tarifarias e de arrendamento de areas.

A Portaria 774/GM-2 do Ministério da Aeronautica, de 13 de novembro
de 1997, fixa critérios e procedimentos para a utilizagdo, mediante contrato de
concessdao ou convénio, de dareas, instalagbes, equipamentos, facilidades e
servicos nos aeroportos. Esta portaria classifica, também, as atividades
desenvolvidas nas dreas aeroportuarias em administrativas indispensaveis,
operacionais essenciais, operacionais acessorias e comerciais. Para as trés
primeiras classificagdes, ela enumera quais atividades sdo assim consideradas,
sendo comerciais as que restarem, por exclusdo. Por seu lado, a Lei n.° 5.332, de
11 de outubro de 1967, estabelece, em seu artigo 1.2, que os arrendamentos de
dreas aeroportuarias que interessarem diretamente a pessoas fisicas ou juridicas
concessionarias do servigo aéreo ou de servicos pertinentes a

aviagdo, assim julgados pela autoridade competente, ficam
dispensados de licitagdo. O artigo 14 da Portaria 774/GM-2, supracitada,
estabelece como sera calculado o prego especifico para as atividades, ressalvando
que, para as comerciais, os valores poderdao ser negociados livremente entre as
partes, nao podendo ser inferiores aos da operacional acessoéria.

Ndo foi examinado no presente trabalho a aquisicio do Sistema
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Advantage para o gerenciamento de disponibilidade e de
comercializagdo de espacos publicitarios aeroportuarios, visto que este assunto é
objeto do TC 020.472/2004-1 em tramitagao nesta Corte.

De acordo com a Demonstragdo do Resultado do Exercicio de 2005 da
Infraero, as receitas comerciais respondem por R$ 470.379.000,00 de R$
1.749.295.000,00 de receita bruta ou 26,89 % do total (Vol. I, fl. 96). Observou-
se, entretanto, que os controles do processo de arrecadagdo dessas receitas sao
deficientes, aumentando o risco de ocorréncia de erros, fraudes e/ou conluio. Os
principais problemas detectados foram: auséncia de codificagdo para cada area
comercial; suporte insuficiente do sistema ao processo de arrecadagdo; controle
deficiente sobre o faturamento dos concessionarios; e fiscalizagdo insuficiente dos
contratos, que sera abordado no achado 2.11 - Contratos de concessdo de areas
comerciais sdo pouco fiscalizados (fl. 60).

AUSENCIA DE CODIFICAGAO PARA CADA AREA COMERCIAL

Segundo informagdes colhidas em entrevistas, existem cerca de
450.000 pontos de publicidade e 6.000 areas comerciais em todos 0s aeroportos
administrados pela Infraero. Entretanto, esses objetos de comercializagdo da
Infraero ndo estdo codificados.

Atualmente, somente os contratos de concessao sdao controlados pelo
sistema SmartStream, mddulo Billing Comercial. Por meio deles, controlam-se as
areas comerciais e os pontos de publicidade. Entretanto, os objetos desses
contratos e os contratos em si sdo, no linguajar técnico de modelagem de dados,
entidades diferentes e ndo se confundem. Prova disso é que uma area comercial,
por exemplo, pode ter varios contratos de concessionarios diferentes, num tipico
relacionamento de um ente para n entes (1:n).

A inexisténcia de codificacdo de areas comerciais e pontos de
publicidade provoca dificuldades de extragdo de informagdes a elas pertinentes,
como, por exemplo, a relagdo de concessionarios que ocuparam uma determinada
area ou quais pontos de publicidade estdo disponiveis, ou seja, sem contrato.
Podem provocar, também, a redundancia de informagodes, visto que atributos dos
objetos de comercializagao, tais como a sua localizagdo, por exemplo, precisariam
ser replicadas em todos os seus contratos. A redundancia € um problema tipico de
modelagem de bancos de dados e causa desperdicio de espago fisico e aumenta a
probabilidade de ocorrer inconsisténcia das informagdes armazenadas.

SUPORTE INSUFICIENTE DO SISTEMA AO PROCESSO DE
ARRECADACAO

O processo de arrecadagao das receitas comerciais inicia-se com a
definigdo de quais atividades serdo desenvolvidas no aeroporto. Esse conjunto de
atividades é denominado de mix de areas comerciais e é controlado por meio de
software de Computer Aid Design - CAD, ou desenho assistido por computador. O
mix ndo esta integrado ao sistema que controla os contratos de concessdo de uso
de areas nos aeroportos, que é o SmartStream, por meio do mddulo Billing
Comercial (ver explicagdo sobre o sistema a fl. 48 deste relatério).

Havendo disponibilidade de area comercial, é feita licitagdo para sua
concessao de uso. O processo de licitagdo, com todas as nuangas que comporta, é
controlado de forma precadria pelo SmartStream, conforme se depreende da
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sequinte resposta da Superintendéncia de Relagdes Comerciais da
Infraero a questionamentos dessa equipe de auditoria: “os agentes comerciais
estdo devidamente orientados a realizar a inclusdo desses contratos somente
apds a aprovacdo dos mesmos pela area juridica, sendo que até a assinatura dos
instrumentos contratuais os mesmos permanecem na situagdo ‘em assinatura’,
ap6s assinados modifica-se essa situagdo para ‘em vigéncia’ . Os contratos
comerciais sdo numerados com sequencial informado pelo préprio sistema,
permitindo assim o controle dos mesmos” (Vol. II, fl.164).

Esta equipe teve acesso a todos os relatdérios da auditoria interna da
Infraero referentes a auditorias realizadas nos contratos de concessdo de areas
nos anos de 2004 e 2005 (Vol. IV). Sdo, ao todo, 13 relatérios correspondendo a
13 aeroportos, sendo 3 de 2004 e 10 de 2005. Foram analisados,
aproximadamente, 160 contratos e todos apresentaram problemas.

Os principais problemas detectados nessas auditorias foram:
instalacdo com situagdo contratual ndo regularizada; auséncia de cobranga
durante periodo de ndo cobertura contratual; existéncia de areas ocupadas sem
contrato; existéncia de areas ocupadas com contrato vencido; instrumento
contratual com vigéncia retroativa; falta de comprovagao de investimentos
realizados pelo concessiondrio; valores cobrados a menor; ndo utilizagdo de area
concedida; auséncia de apresentacdo de faturamento bruto mensal; parcelas
contratuais cobradas por boletos eventuais; acréscimo de area sem contrapartida
financeira; e devolugdao de caugao sem previsdo contratual.

A ocorréncia desses problemas é um indicio de que o sistema ndo
apdia devidamente esses pontos de controles, tornando o processo de
arrecadacdo de receitas comerciais vulneravel a ocorréncia de erros, fraudes e/ou
conluios. Em entrevistas, constatou-se, por exemplo, que o controle de sonegagao
do faturamento auferido nas areas concedidas é feito mediante a experiéncia dos
funciondrios da Infraero, que verificam o ndo aumento do faturamento em época
de férias, enquanto que seria possivel, para o SmartStream, extrair informagoes
que relacionassem o aumento de passageiros com o faturamento das
concessionarias, apontando com maior precisdo areas problematicas.

CONTROLE DEFICIENTE SOBRE 0] FATURAMENTO DOS
CONCESSIONARIOS

Normalmente, a remuneragdo da Infraero para contratos de concessao
de uso de area prevé uma parte fixa e uma variavel, que € um percentual sobre o
faturamento. Esta somente €& paga se o faturamento for superior a um
determinado valor, estipulado em contrato. Ai reside um dos maiores problemas
de controle desses contratos: como aferir o faturamento dos concessionarios.

Nos estacionamentos dos aeroportos, a Infraero tem imposto o uso do
seu proprio sistema de controle de estacionamentos, o Gest, para os
concessionarios como forma de coibir a sonegacdo (ver achado 2.5 - Existéncia de
sistemas diferentes para as mesmas finalidades, fl. 36).

Ndo ha, entretanto, sistema semelhante que controle o faturamento
das outras areas comerciais. A Infraero depende da informagdo do préprio
concessionario acerca do seu faturamento, mediante o preenchimento de um
mapa, que € posteriormente digitado no SmartStream. O controle utilizado pela
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Infraero para coibir a sonegagdo de informacgoes do faturamento real
dos concessionarios resume-se a fiscalizagdes “boca-de-caixa”. Como se vera no
achado 2.11 - Contratos de concessdo sdo pouco fiscalizados (fl. 60), esse ndo é
um controle efetivo, por varios motivos.

Por outro lado, sabe-se que procedimentos manuais sdo mais passiveis
de erros que os automaticos. A necessidade de preenchimento, envio e digitagdo
de mapas de faturamento de concessionarios introduz diversos componentes de
erros. O ideal seria que houvesse um sistema semelhante ao Gest para controlar
de forma efetiva o faturamento das concessdes de uso de areas da Infraero.

(:..)

2.10.6. Conclusao ‘

A Infraero deve aperfeigoar os controles do processo de arrecadacdo
de receitas comerciais.

2.10.7. Proposta de Encaminhamento

Recomendar a Infraero que:

- Elabore uma sistematica de codificagdo para identificar cada ponto de
publicidade ou area comercial para concess&o;

- Promova o aperfeicoamento do sistema que suporta a arrecadagdo
das receitas comerciais, de forma a abranger as fases anterior e posterior a
contratagdo da concessao de uso de area comercial;

- Promova a realizagdao de estudos para o desenvolvimento e
implantagdo de um sistema que controle, de forma efetiva, o faturamento dos
concessionarios de areas comerciais.

Lia)

2.11. Contratos de concessdao de areas comerciais sd3o pouco
fiscalizados

2.11.1. Situagao encontrada

Os contratos de concessdo de dreas comerciais sdo poucos
fiscalizados, considerando o potencial de geragdo de receita pelo setor, ja que as
receitas de concessdo de areas comerciais representam em torno de um quarto
do faturamento total da Infraero.

Apesar de existir um valor minimo estabelecido para cada contrato, o
faturamento das areas comerciais é efetuado com base em declaracdo do
concessionario. Se o concessionario declarar que faturou o valor minimo
estabelecido ou menos, ele tera que pagar apenas o valor minimo do contrato.
Este procedimento possibilita a ocorréncia de sonegacgdo. Com o intuito de coibir
tal pratica, a Infraero contrata empresa especializada para a realizagdo das
chamadas “fiscalizagdes boca-de-caixa”. Este tipo de fiscalizagdo, muito utilizada
pela administragdo de shopping centers, consiste na colocagdo, dentro do
concessionario, de uma pessoa que registra numa planilha, “em paralelo”, todas
as vendas efetuadas pelo estabelecimento comercial durante algum tempo. A
partir dos valores coletados sdo feitas projecdes para o faturamento do
estabelecimento e comparagdes com os valores apresentados anteriormente.
Caso haja uma discrepancia significativa, o estabelecimento passa a ser
fiscalizado com mais freqliéncia.

Verifica-se, apés analise comparativa e qualitativa da quantidade total
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de contratos de concessdo de areas comerciais vigentes ern 2005 (em
torno de seis mil contratos) com o numero de “fiscalizagbes boca-de-caixa”
efetuadas naquele ano (apenas trinta e uma), que apenas 0,5 %,
aproximadamente, dos concessionarios foram auditados. Além de ser
numericamente pequena, a amostra selecionada nao considerou aspectos
qualitativos do universo de contratos em vigor, conforme informacgbes da Area
Comercial. As trinta e uma “fiscalizacdes boca-de-caixa”, em sua grande maioria,
foram executadas em estabelecimentos cujos contratos sao de valores pequenos,
entre as quais duas sorveterias (Vol. II, fl. 96).

fies)

Conclusao

A Infraero deve estabelecer diretrizes que estabelegam clara e
objetivamente os critérios para fiscalizagdo dos contratos de concessdo de areas
comerciais nos aeroportos. Ao ser selecionada amostra para " fiscalizagdo boca-
de-caixa”, devem ser levados em consideracdao atributos quantitativos e
qualitativos do universo de selegao.

Proposta de Encaminhamento

Recomendar a Infraero que estabelega critérios de selegdo de
amostras levando em consideragao atributos quantitativos e qualitativos para
execugao de fiscalizacdes e controle dos contratos de concessdo de areas
comerciais por parte da Superintendéncia de Controle Interno - PRAI.

Con)

2.12. N&o realizagao de auditorias nos sistemas de arrecadagao

2.12.1. Situagao encontrada

Ndo ha pratica de auditoria interna nos sistemas de arrecadagdo de
receitas da Empresa. Foi constatado que o controle interno da Infraero nunca
realizou auditorias nos sistemas informatizados de arrecadagdao de receita com
finalidade de avaliar os riscos que possam afetar a confiabilidade e integridade de
informagdes processadas, a obediéncia as politicas internas, a salvaguarda de
ativos, a utilizagdo economica e eficiente de recursos e a consecugao de objetivos
e metas.

()

2.1.2. 6. Conclusao

A Infraero, por meio de sua Auditoria Interna, deve implementar
politica de auditoria nos diversos sistemas de tecnologia da informacgao
pertinentes a arrecadacdo de receitas.

2.12.7. Proposta de Encaminhamento

Determinar a Infraero que, por meio de sua Auditoria Interna,
implante politica de auditoria nos diversos sistemas de tecnologia da informagéo
pertinentes a arrecadacdo de receitas da Empresa.

(B

3. OUTROS FATOS RELEVANTES

3.1. Areas dos terminais de carga ocupadas com cargas em
perdimento devido as falhas na legislagdo

3.1.1. Situagdo encontrada

De acordo com a Lei n° 6.009, de 26 de dezembro de 1973, a tarifa de
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armazenagem é devida pelo armazenamento, guarda e controle das
mercadorias nos armazéns de carga aérea dos aeroportos. J4 a tarifa de capatazia
€ devida pela movimentagdo e manuseio das mercadorias. Ambas incidem sobre o
consignatario ou o transportador no caso de carga aérea em transito.

Ocorre que, por diversos motivos, pode ser aplicada a pena de
perdimento de uma carga. O Decreto n® 4.543, de 26 de dezembro de 2002, que
regulamenta a administragdo das atividades aduaneiras e a fiscalizagdo, o
controle e a tributagdo das operagGes de comércio exterior, enumera as hipoteses
de aplicagdo dessa pena, no seu artigo 618. Entre elas, estd a definida no inciso
XXI, que informa que serd aplicada a pena de perdimento para a mercadoria
importada que for considerada abandonada pelo decurso do prazo de
permanéncia em recinto alfandegado, nas hipdteses referidas no art. 574. Esse
artigo estabelece o seguinte:

“Art. 574. Considera-se abandonada a mercadoria que permanecer em
recinto alfandegado sem que o seu despacho de importacdo seja iniciado no
decurso dos seguintes prazos:

I - noventa dias:

a) da sua descarga; e

b) do recebimento do aviso de chegada da remessa postal
internacional sujeita ao regime de importagdo comum;

SITUAGAO OBSERVADA NO AEROPORTO INTERNACIONAL DE
GUARULHOS

Em visita ao setor de importagdo do Terminal de Cargas do Aeroporto
Internacional de Guarulhos, em S&o Paulo, observou-se exagerada quantidade de
cargas abandonadas ocupando grandes espacos operacionais do terminal. Na
ocasido, a geréncia de logistica informou que aproximadamente 70% do terminal
estava ocupado com cargas em perdimento.

Com o intuito de avaliar a precisdo do numero informado,
requisitaram-se os relatérios de inventario do Terminal de Cargas de Guarulhos e
os procedimentos adotados para a obtengdo daquele numero (fl. 08). Em
resposta, aquela geréncia informou o seguinte:

"1. Emite-se o relatorio ‘Cargas recebidas e ndo entregues’ do sistema
Tecaplus, modulo ‘Relatérios de Importagdo’, relativo ao periodo de 01.01.1997
[ano de implantagdo do sistema] até o dia anterior a data atual;

2. Emite-se o relatdrio ‘Cargas recebidas e ndo entregues’ do sistema
Tecaplus, modulo ‘Relatérios de Importagdo’, relativo ao periodo de 01.01.1997
[ano de implantagd@o do sistema] até o 90° dia anterior a data atual;

3. A diferenga de saldo da quantidade de PCG’'s é o meu estoque
atual;

4. O percentual da quantidade de PCG’s obtidas com a emissdo do
segundo relatério em relagdo a quantidade obtida no primeiro relatério é
considerado o percentual de cargas em perdimento.” (Vol. II, fl. 171)

Esses procedimentos estdo coerentes com o que estabelecem as
normas citadas acima, visto que cargas sem movimentagdo ha mais de 90 dias
estdo sujeitas a pena de perdimento. Os numeros de cargas recebidas e n3o
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entregues informados pela geréncia de logistica até os dias
23.05.2006 e 22.02.2006 foram, respectivamente, 42.410 e 29.510, indicando
que até aquela data havia um percentual de aproximadamente 70% de cargas
armazenadas sob ou em pena de perdimento (Vol. II, fls. 34 e 35).

HISTORICO

Em consulta ao relatério n.© 03/PRAI/2002 da auditoria interna da
Infraero, observa-se que o problema de ocupacdo de areas operacionais dos
terminais de carga da Infraero € antigo e ndc se restringe ao Aeroporto
Internacional de Guarulhos. De fato, aquele relatério reporta-se ao “aumento
continuo ao longo dos anos” das cargas em perdimento, “obrigando a Infraero a
disponibilizar cada vez mais estrutura fisica e pessoal para a guarda e controle
dessas cargas”. Sao citados problemas nos aeroportos de Campinas, Rio de
Janeiro (Galedo), Brasilia e Manaus, além de Guarulhos. Em Campinas, constatou-
se a existéncia de cargas sob pena de perdimento armazenadas desde 1976 (Vol.
II, fls. 108 a 110).

A auditoria interna informa, ainda, que constatou “grandes areas
destinadas a armazenagem de cargas em perdimento, gerando custos, dentre
outros, vigilancia, armazenamento, conservacgdo e limpeza que serdo ressarcidos
posteriormente, pelo contrato Fundaf, apds a ocorréncia do leildo (se houver).”
Em seguida, recomenda que a Sede verifique junto a Receita Federal “a
necessaria agilizagdo na destinagdo das cargas”, alertando que a agdo ndo pode
ser isolada, mas que “devem ser adotados procedimentos que sirvam de rotina a
Receita Federal, evitando, assim, a acumulagdo de carga” (Vol. II, fl. 110).

Pelo visto, esses procedimentos de rotina ndo foram adotados. Em
2005, em outro relatorio da auditoria interna realizada no Aeroporto Internacional
de Guarulhos, novamente o problema vem a tona. Dessa feita, a auditoria
constatou que 63% do total armazenado de cargas no terminal estavam sujeitas a
pena de perdimento. Novamente, a recomendagdo tem como fulcro a realizagdo
de gestdo junto a Receita Federal para que agilize a destinacdo dessas cargas
(Vol. II, fl. 128).

POSSIVEIS CAUSAS

Em entrevista com os responsadveis pelo Terminal de Cargas do
Aeroporto Internacional de Guarulhos, indagou-se sobre as possiveis causas para
o problema mencionado. Segundo foi apurado, elas sdao debitadas a conta de
falhas na legislagdo. Trés sdo apontadas como principais causas: auséncia de
prazo maximo para que a Receita Federal dé destinagdo as cargas em
perdimento; dispositivos do Fundo Especial de Desenvolvimento e
Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagdo - Fundaf, que estabelecem
clausulas prejudiciais ao rdpido andamento do processo de destinagdo de cargas
em perdimento; e falta de norma que impega a entrada de cargas irregulares e/ou
ilegais no Pais.

O capitulo I do titulo III do livro VII do Decreto n® 4,543 regulamenta
a destinagdo das mercadorias apreendidas, objeto de pena de perdimento. Da
leitura do artigo 716 desse Decreto, apreende-se que a autorizagdo para a
destinagdo das mercadorias € ato administrativo da competéncia do Ministro de
Estado da Fazenda. Conclui-se, dai, que o estabelecimento de prazo ou ndo para a
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destinagao de cargas em perdimento depende da discricionariedade
daquele Ministro. O exemplo do processo das cargas de adubo, que adiante se
relatara, mostra que este prazo ndo esta fixado em norma interna do Ministério
da Fazenda.

Esse mesmo Decreto informa, no paragrafo 1° do artigo 618, que a
pena de perdimento se converte em multa equivalente ao valor da mercadoria em
caso de sua nao localizagdo ou consumo. Ja o artigo 593 estabelece a
responsabilidade do depositaric por avaria ou extravio de mercadoria sob sua
custddia.

O Fundaf foi instituido pelo Decreto-Lei n.© 1.437, de 17 de dezembro
de 1975. De acordo com seu artigo 6°, destina-se “a fornecer recursos para
financiar o reaparelhamento e reequipamento da Secretaria da Receita Federal, a
atender aos demais encargos especificos inerentes ao desenvolvimento e
aperfeicoamento das atividades de fiscalizagdo dos tributos federais e,
especialmente, a intensificar a repressdo as infragdes relativas a mercadorias
estrangeiras e a outras modalidades de fraude fiscal ou cambial, inclusive
mediante a instituicdo de sistemas especiais de controle do valor externo de
mercadorias e de exames laboratoriais”. Uma das fontes do Fundaf sdo receitas
diversas, decorrentes de atividades proprias da Secretaria da Receita Federal.

Os dispositivos arrolados nos dois paragrafos anteriores permitem
concluir que multas aplicadas a Infraero pela Receita Federal por extravio ou
avaria de cargas em perdimento alimentam o Fundaf.

Antigamente centralizado, o chamado contrato Fundaf € hoje
estabelecido por aeroporto, sendo partes a Infraero e a Receita Federal (ver
minuta do contrato as fls. 27 a 33 do Vol. II). Seu objeto é a prestagdo de
servicos de guarda e armazenagem em dependéncias aeroportuarias de
mercadorias objeto de aplicagdo de pena de perdimento na forma do decreto
supracitado. A sua clausula oitava informa que os servigos serdo faturados pela
Infraero até o ultimo dia do més subseqiiente ao do més em que ocorrer a
retirada das mercadorias das dependéncias da Infraero.

A auséncia de prazo para destinagdo de cargas em perdimento, a
impossibilidade de faturamento dos servigos de guarda antes da saida das
mercadorias, somados a alimentagdao do Fundaf com multas por seu extravio ou
avaria sugerem que ndo ha incentivo para que a Receita Federal se movimente no
sentido de encaminhar cargas em perdimento que ndo sejam facilmente
vendaveis. O processo das cargas de adubo ocorrido em 2005, que se relatard a
seqguir, ilustra essa situagdo.

O PROCESSO DAS CARGAS DE ADUBO

O processo das cargas de adubo é o Auto de Infragdo n.°
10814.001446/2005-53 da Receita Federal, que tem como contribuinte a Infraero
(Vol. 1I, fls. 17 a 26). Trata do extravio de dois volumes de um total de 12 de
uma carga descrita como “adubos ou fertilizantes minerais ou quimicos/ outros”.
Por esse motivo, a Infraero, como fiel depositaria, foi multada em R$ 2.361,66,
sendo que R$ 2.000,00 correspondiam ao valor aduaneiro da carga ndo
localizada.

Ndo se questiona a necessidade dessa autuacdo, visto que para a
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Administragdo Publica ndo é dado escolher se deve ou ndo fazer o que
diz a lei. O que surpreende no processo supracitado é o tempo decorrido da
entrada da carga de adubo no terminal de cargas do Aeroporto Internacional de
Guarulhos (19.07.1998) ao de sua requisicdo pela Receita Federal (21.05.2004),
portanto de quase seis anos. Ao que parece, € um lapso de tempo além do
razoavel para a guarda do mencionado tipo de carga. Possivelmente, as falhas na
legislagdo aduaneira narradas anteriormente sdo as causas deste problema.

OUTROS PROBLEMAS

Outras falhas de legislagdo que contribuem para a superlotagdo dos
terminais de cargas da Infraero com cargas em perdimento foram citadas em
entrevista. Uma delas diz respeito a cargas irregulares e potencialmente perigosas
ndo poderem ser remetidas de volta ao pais de origem, uma vez que tenham sido
cadastradas nos sistemas da Receita Federal e desembarcadas no Brasil. Segundo
informado, nos EUA e em outros paises de legislagdo aduaneira avangada, cargas
ndo conformes com as normas vigentes sdo devolvidas ao pais de origem no
préximo véo e a empresa aérea que as transportou é multada.

Outro problema consiste na burocracia existente para corrigir
divergéncias no peso das cargas. De acordo com a geréncia de logistica do
terminal de cargas do Aeroporto Internacional de Guarulhos, se ndo ha sinal de
violagdo da carga e o importador assume o énus da multa, a carga deveria ser
liberada sem maiores exigéncias. No Brasil, torna-se necessario abrir um processo
de corregdo de divergéncia de peso, prejudicando a circulagdo de mercadorias
importadas no terminal de cargas.

CONSIDERACOES FINAIS

Esta equipe de auditoria tentou entrar em contato com a Receita
Federal para se aprofundar nos assuntos tratados nesse achado, com o intuito de
ouvir o outro lado da questdo. Entretanto, isso ndo foi possivel visto que a Receita
Federal encontrava-se em greve por ocasido da execugdo dos trabalhos.

3.1.6. Conclusao

A legislagdo aduaneira precisa ser aperfeigoada.

3.1.7. Proposta de Encaminhamento

Envio de copia deste relatério & Comissdo de Desenvolvimento
Econdémico, Industria e Comércio - CDEIC da Cdmara dos Deputados, & Comissio
de Finangas e Tributagdo - CFT da Cémara dos Deputados e a Comissdo de
Assuntos Econdmicos - CAE do Senado Federal para conhecimento e providéncias
que julgarem convenientes.”

4. A titulo de conclusdo, a equipe técnica apresenta um relato, as fls.
68/70, acerca dos achados de auditoria e das medidas propostas visando a
aperfeicoar os sistemas auditados para que cumpram satisfatoriamente suas
fungbes e permanegam com nivel de seguranca adequado, o qual transcrevo a
seguir.

“A realizagdo da presente auditoria teve sua origem no trabalho
realizado anteriormente pelo Tribunal na Infraero, que identificou as areas de
maior risco da Empresa. A arrecadagdo de receitas foi considerada critica para a
Infraero. O controle dessa arrecadagdo é realizado por meio de sistemas
informatizados, o que motivou a determinagdo contida no item 8.2 da Decisdo n©
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457/2002-Plenario: realizagdo de auditoria de sistemas com objetivo
de avaliar os aspectos de seguranga dos principais sistemas informatizados
pertinentes ao processo de arrecadagaoc de receitas da Infraero.

Para se concluir com propriedade sobre os sistemas do processo de
arrecadagdo de receitas da Infraero, foi necessaria a realizagdo de verificacdes
nas areas de Gestdo de TI, Seguranca da Informagdo, Continuidade do Negdcio e
Desenvolvimento de Sistemas.

Historicamente, as diversas areas que desenvolviam sistemas na
Infraero, situadas em diferentes cidades e subordinadas a diferentes
superintendéncias regionais, gozaram de muita independéncia e liberdade para
definir seus proprios padroes. Assim, em alguns anos uma diversidade de
sistemas operacionais, bancos de dados e linguagens de programacgao proliferou
por toda a Empresa. Segundo levantamento realizado pela Superintendéncia de
Tecnologia da Informagdo - PRTI (Vol. III, fls. 03 a 11), em 2005 havia trés
diferentes plataformas operacionais, 11 diferentes sistemas gerenciadores de
banco de dados e 12 diferentes linguagens de programagdo em uso na Infraero.
Ainda segundo esse levantamento, 40 % dos sistemas em operacdo ndo
utilizaram nenhuma metodologia durante seu desenvolvimento; os outros 60 %
utilizaram 10 diferentes metodologias de desenvolvimento de sistemas - MDS.
Diante destes numeros, fica facil entender a falta que fez o planejamento
estratégico em TI para toda a Empresa. Na drea de TI, a Infraero funcionava
como se existissem diferentes empresas dentro da mesma organizacgéo.

Com objetivo de realizar a conciliagdo dos planos de tecnologia da
informagdo e empresarial, a Infraero elaborou, no final de 2005, o Plano
Estratégico de Tecnologia da Informagdo - PETI, aprovado pela Diretoria Executiva
em 17.01.2006. O PETI define o modelo de gestdo dos recursos de TI, a
adequagdo tecnoldgica para os proximos trés anos e a forma de relacionamento
com as unidades regionais, observando a estrutura tecnoldgica existente, para
atender aos orgdos regulatérios, aos orgdos de fiscalizacdo e & gestdo da
Empresa. A conclusdo do detalhamento das agBes a serem implementadas e os
respectivos cronogramas estdo previstos para agosto do corrente ano.

As agbes na area de seguranga da informacdo ja realizadas pela
Infraero se mostraram insuficientes e esse assunto ainda se encontra em estagio
inicial. Entretanto, as atividades previstas no PETI, se concluidas, representardo
enorme avango quanto a seguranga da informagdo na Empresa. A continuidade
dessas agbes, a constante avaliagdo dos resultados e o aperfeicoamento dos
controles poderdo proporcionar a Infraero um padrdo adequado em seguranga da
informacao.

Foi verificado que a Infraero ndo dispde de um gestor responsavel pela
seguranga da informagdo nem de planejamento corporativo nesta area, assim
como ndo ha uma Politica de Seguranga da Informacdo - PSI definida, aprovada,
difundida e seguida pela Empresa. Além disso, também n&o é feita a classificagdo
da informagdo na Infraero (item 2.1). No mesmo sentido, ndo existe Politica de
Controle de Acesso - PCA (item 2.2) e Plano de Continuidade do Negécio - PCN
(item 2.3). A Metodologia de Desenvolvimento de Sistemas - MDS, apesar de
consistente, ainda se encontra em fase de testes e ndo foi aprovada, divulgada e

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 32 of 40

implantada em toda a Empresa (item 2.4). Em decorréncia de tal fato,
nao foram estabelecidos os requisitos minimos de documentagdo que todos os
sistemas devem dispor, inclusive os sistemas legados, nem estabelecido um plano
com prazo definido para que todos os sistemas estejam adequados a nova MDS.

Diante do grande numero de sistemas em operagdo, alguns com
fungdo idéntica entre si, a Infraero deve padronizar tecnologias com vistas a
uniformizagdo dos processos da empresa e redugdo de custos. Processos
semelhantes devem ser suportados pelos mesmos sistemas de informagdes (item
2.5). O Sistema Integrado de Solugdes Operacionais - SISO, que controla toda a
movimentagdo das aeronaves e gera informagdes de v6o para o publico, tem
atendido as expectativas quanto a gestdo operacional de aeroportos, o que lhe
confere caracteristica de essencialidade ao negdcio da Infraero. O SISO deve ser
implantado em todos os aeroportos sob administracdo da Infraero, substituindo
outros sistemas informativos de voos existentes. Dessa forma deve ser
assegurada a alocagao de recursos suficientes ao projeto para ndo colocar em
risco a sua continuidade (item 2.9).

Os servigos de TI precisam ser balizados por documentos que
especifiquem niveis aceitaveis e sua forma de monitoramento, ou seja, acordos de
nivel de servigo (item 2.6).

No que diz respeito aos sistemas informatizados pertinentes ao
processo de arrecadagao de receitas, foram encontradas algumas deficiéncias. O
sistema Tecaplus, que controla o recebimento, o armazenamento e a liberagdo de
cargas dentro dos terminais da Infraero, necessita estar mais integrado ao
sistema Mantra, da Secretaria da Receita Federal, com o objetivo de tornar mais
agil o processo de importagéo, transito e exportacdo de cargas e diminuir o risco
de inconsisténcia nas informagdes envolvidas (item 2.7).

Com o intuito de melhorar a qualidade dos servigos prestados nos
aeroportos que administra, a Infraero deveria aperfeicoar o processo de
arrecadagao da tarifa de embarque. Estudos para implantacdo de alternativas de
cobranga da tarifa sdo desejaveis (item 2.8).

O processo de arrecadagdo de receitas comerciais necessita ter seus
controles aperfeicoados, tais como a elaboragdo de uma sistematica de
codificagdo para identificar cada ponto de publicidade ou drea comercial para
concessao. Além disso, o Sistema SmartStream, que suporta a arreéadagéo das
receitas comerciais, deve ser aperfeicoado de forma a melhorar os controles
existentes e a abranger as fases anterior e posterior a contratacdo da concessdo
de uso de area comercial; bem como, devem ser promovidos estudos para o
desenvolvimento e implantagdo de um sistema que controle, de forma efetiva, o
faturamento dos concessionarios de areas comerciais (item 2.10). Em
complemento a todas estas providéncias, a Infraero deve estabelecer diretrizes
que estabelecam clara e objetivamente os critérios para fiscalizacdo dos contratos
de concessao de areas comerciais nos aeroportos. Ao ser selecionada amostra
para pesquisa "boca de caixa”, devem ser levados em consideracdo atributos
quantitativos e qualitativos do universo de selegao (item 2.11).

Foi constatado que o presente trabalho foi a primeira auditoria de
sistemas realizada nos sistemas de arrecadagdo de receitas da Empresa. Com
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intuito de assegurar que os seus sistemas cumpram continua e
satisfatoriamente suas fungdes e permanegam com um nivel de seguranca
adequado, a Auditoria Interna da Infraero deve implementar politica de auditoria
nos diversos sistemas de tecnologia da informagdo pertinentes a arrecadacao de
receitas (item 2.12).

Durante o curso da presente auditoria, em visita ao setor de
importagdo do Terminal de Cargas do Aeroporto Internacional de Guarulhos, em
Sdo Paulo, observou-se exagerada quantidade de cargas abandonadas ocupando
grandes espagos operacionais do terminal. Na ocasidao, a geréncia de logistica
informou que aproximadamente 70% do terminal estava ocupado com cargas em
perdimento, ou seja, sob custdédia definitiva da SRF. A auséncia de prazo para
destinagdo de cargas em perdimento, a impossibilidade de faturamento dos
servicos de guarda antes da saida das mercadorias, somados a alimentagdo do
Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizagdo - Fundaf com multas por extravio ou avaria das cargas, sugerem que
ndo ha incentivo para que a Receita Federal se movimente no sentido de
encaminhar cargas em perdimento que ndo sejam facilmente vendaveis.
Constatou-se que a legislagdo aduaneira precisa ser aperfeigoada, motivo pelo
qual foi proposto o envic do presente relatério para a Comissdao de
Desenvolvimento Econdmico, Industria e Comércio - CDEIC e a Comissdo de
Finangas e Tributacdo - CFT, da Cadmara dos Deputados; e para a Comissao de
Assuntos Econémicos - CAE do Senado Federal (item 3.1).”

5. Face ao exposto, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei n° 8.443/92
¢/c o art. 250, incisos II e III, do Regimento Interno do TCU, a equipe de
auditoria propde as seguintes medidas, que contaram com a anuéncia da ent3o
Secretaria de Fiscalizagdo de TI (fl.73):

I- seja determinado a Empresa Brasileira de Infra-Estrutura
Aeroportuaria - Infraero que:

a) estabeleca responsabilidades internas quanto a seguranca da
informagao conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005, item 6.1.3
(item 2.1);

b) elabore, aprove e divulgue Politica de Seguranga da Informacdo -
PSI conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005, item 5.1.1 (item 2.1);

c) inventarie os ativos de informagdo conforme o estabelecido na NBR
ISO/IEC 17799:2005, itens 7.1.1 e 7.1.2, e estabelega critérios para a
classificagdo desses ativos conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005,
item 7.2 (item 2.1);

d) crie mecanismos para que as politicas e normas de seguranca da
informacdo se tornem conhecidas, acessiveis e observadas por todos os
funcionarios e colaboradores da Empresa conforme o estabelecido na NBR
ISO/IEC 17799:2005, item 5.1.1 (item 2.1);

e) defina e divulgue Politica de Controle de Acesso - PCA conforme o
estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005, item 11.1.1 (item 2.2);

f) “implante a gestdo de continuidade do negdcio conforme o
estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005, itens 14.1.1, 14.1.2 e 14.1.3, e
elabore o Plano de Continuidade do Negdcio - PCN conforme o estabelecido na
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NBR ISO/IEC 17799:2005, itens 14.1.4 e 14.1.5 (item 2.3);

g) aprove, implante e divulgue sua Metodologia de Desenvolvimento
de Sistemas - MDS em toda a Empresa, a semelhanga das orientacdes contidas
nos itens PO 8.3 e AI 2.7 do Cobit 4.0. Ademais, estabelega os requisitos minimos
de documentagdo que todos os sistemas devem apresentar, inclusive os sistemas
legados, e defina um prazo para que todos os sistemas estejam adequados a nova
MDS (item 2.4);

h) implante, por meio de sua Auditoria Interna, politica de auditoria
nos diversos sistemas de tecnologia da informagdo pertinentes & arrecadagdo de
receitas da Empresa (item 2.12);

II. seja recomendado a Empresa Brasileira de Infra-Estrutura
Aeroportuaria - Infraero que:

a) dé continuidade as agGes referentes a segurancga da informacdo que
estao sendo implementadas no dmbito do Plano Estratégico de Tecnologia da
Informagdo - PETI, especialmente os itens 5.2.15 - Diretrizes de Seguranga da
Informagdo, 5.3.3.3 - Implantagdo da Coordenagdo de Seguranca da Informagao,
e 5.5 - Seguranga da Informag&o e de Recursos de TI (item 2.1);

b) promova treinamentos em seguranca da informacgdo para seus
funcionarios e colaboradores (item 2.2);

c) estabeleca um plano de infra-estrutura tecnoldgica, que leve em
consideragao custos, beneficios e riscos, definindo padrdes para a tecnologia a ser
utilizada (item 2.5);

d) padronize os sistemas aplicativos para processos semelhantes na
Empresa, definindo um cronograma de desativagdo dos sistemas que ndo se
encaixem nesses padrdes (item 2.5);

e) promova o aperfeicoamento e aloque 0s recursos necessarios com
relagdo ao Sistema Integrado de Solugdes Operacionais/Banco de Dados
Operacionais - SISO/BDO, com vistas a implantd-lo em todos os aeroportos sob
sua administragdo, substituindo outros sistemas informativos de véos e de
alocagdo de recursos aeroportudrios hoje existentes (itens 2.5 e 2.9);

f) promova o aperfeigopamento do Sistema Gestor de Estacionamentos
- Gest, com vistas a implanta-lo nos estacionamentos de todos os aeroportos sob
sua administragao (item 2.5);

g) inclua a utilizagdo do Gest como sistema padrdo nos contratos de
concessdo de estacionamento firmados a partir desta data (item 2.5);

h) identifique os servigos criticos de TI na organizagdo e, para cada
um, formalize Acordo de Nivel de Servigo entre as partes envolvidas com vistas a
garantir a entrega dos servigos dentro de niveis aceitdveis de qualidade e
quantidade (item 2.6);

i) faga gestdes junto a Secretaria da Receita Federal e ao Serpro para
obteng¢do das informagdes necessarias a uma melhor integracdo entre os sistemas
Mantra e Tecaplus, com o objetivo de tornar mais agil o processo de importagao,
transito e exportagdo de cargas, e diminuir o risco de inconsisténcia nas
informagdes envolvidas (item 2.7);

j) promova o aperfeicoamento do processo de arrecadagdo da tarifa de
embarque, eliminando controles redundantes e dando prioridade ao sistema de
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selos, especialmente os eletrénicos, com o objetivo de aumentar a
acuracia das informagdes de movimentagdo de passageiros nos aeroportos (item
2.8);

k) promova a implantagdo do sistema de selos em todos os aeroportos
da rede Infraero (item 2.8);

I) desenvolva uma solugdo para coleta eletrdnica das informagdes
contidas no formulario Resumo de Passageiros Embarcados - RPE a ser utilizada
pelas empresas de transporte aéreo regular, enquanto o sistema de selos ndo
estiver plenamente implantado (item 2.8);

m) realize estudos de viabilidade para a cobranca da tarifa de
'embarque diretamente do usudrio, como uma alternativa para a cobranga
efetuada pelas empresas de transporte aéreo (item 2.8);

n) ndo adquira sistemas informativos de vdo por ocasido da construgdo
e/ou reforma de aeroportos (item 2.9);

0) elabore uma sistemética de codificagdo para identificar cada ponto
de publicidade ou drea comercial para concessdo (item 2.10);

P) promova o aperfeicoamento do sistema que suporta a arrecadacdo
das receitas comerciais, de forma a abranger as fases anterior e posterior a
contratagdo da concessdo de uso de area comercial (item 2.10);

q) promova a realizagdo de estudos para o desenvolvimento e
implantacdo de um sistema que controle, de forma efetiva, o faturamento dos
concessionarios de areas comerciais (item 2.10);

r) estabelega critérios de selecdo de amostras levando em
consideragdo atributos quantitativos e qualitativos para execucgdo de fiscalizagdes
e controle dos contratos de concessdo de d&reas comerciais por parte da
Superintendéncia de Controle Interno - PRAI (item 2.11);

III. seja dado conhecimento do inteiro teor deste relatério, bem como
do voto e do Acérddo correspondentes, ao Sr. Presidente da Empresa Brasileira de
Infra-Estrutura Aeroportudria - Infraero; a Comissdo de Desenvolvimento
Econdmico, Industria e Comércio - CDEIC da Camara dos Deputados e & Comissio
de Finangas e Tributagdo - CFT da Camara dos Deputados; e & Comissdo de
Assuntos Econémicos - CAE do Senado Federal (item 3.1);

IV. seja arquivado o presente processo.

E o Relatério.

Voto do Ministro Relator

Trago a apreciagdo deste Colegiado relatério de auditoria realizada nos
sistemas informatizados pertinentes ao processo de arrecadagdo de receitas da
Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportudaria - Infraero.

A fiscalizagao teve origem em determinagdo contida no item 8.2 da
Decisdo 457/2002-TCU-Plendrio, exarada por este Tribunal, em sessdo de
08/05/2002, ao apreciar processo de levantamento de auditoria na qual foi
utilizada metodologia de anélise de risco para identificar as areas na Infraero que
deveriam ser priorizadas em trabalhos de fiscalizag&o realizados por este Tribunal.

Conforme Relatoério do ilustre Ministro Ubiratan Aguiar, que
fundamentou a mencionada deliberagdo, foram identificadas trés &reas que
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mereciam ser fiscalizadas pelo controle externo:

"I - os principais investimentos: realizagdo de acompanhamento ‘passo
a passo’ das principais obras projetadas pela Infraero para o periodo 2002/2005,
ou seja, as obras/investimentos nos aeroportos cujos custos projetados sejam da
ordem de ou superior a R$ 100 milhdes. Seriam entdo os investimentos nos
aeroportos de Guarulhos, Macei6, Santos Dumont, Vitéria, Floriandpolis e Goiénia,
com destaque para o aeroporto de Guarulhos, pelo alto valor do investimento
previsto. Seriam contemplados também os aeroportos de Brasilia, Recife e
Curitiba que, embora as respectivas obras ja tenham sido iniciadas, contam com
um plano de investimentos para as etapas de 2002 a 2005 da ordem de R$ 100
milhdes.

II - os sistemas informatizados: realizacdo de auditoria de sistemas
nos principais sistemas informatizados da Infraero, em especial nos sistemas que
de alguma forma participam do processo de arrecadagdo de receitas da empresa.

III - os processos de concessdo de dreas: realizagdo de auditoria de
conformidade nos processos de concessdo das dreas comerciais dos aeroportos.”.
(grifei)

Com base nessas conclusoes, o Plenario desta Corte de Contas decidiu
determinar a inclusdo das auditorias pertinentes no plano de fiscalizagdes do
Tribunal, na forma transcrita a seguir:

"8.1 determinar a SEGECEX que faga incluir, nos préximos planos,
auditorias nas obras dos aeroportos de Guarulhos, Maceid, Santos Dumont-Rio de
Janeiro, Vitéria, Florianépolis, Goidnia, Brasilia, Curitiba e Recife, caso restem
confirmados, em acompanhamentos a serem efetivados de forma sistematica pela
338 SECEX, os investimentos programados pela Entidade para o periodo de
2002/2005;

8.2 determinar a 32 SECEX e a ADFIS que avaliem a conveniéncia de
ser incluida, nos préximos planos, auditoria nos principais sistemas informatizados
da Infraero pertinentes ao processo de arrecadagdo das receitas da empresa;

8.3 determinar a 32 SECEX que avalie a conveniéncia de ser incluida,
nos proximos planos, auditoria de conformidade nos processos de concessio das
areas comerciais dos principais aeroportos administrados pela Infraero;

8.4 encaminhar copia da presente Decisdo, acompanhada do Relatério
e do Voto que a fundamentam ao Ministério da Defesa e & Infraero.”

Como resultado da auditoria realizada nos sistemas do processo de
arrecadagdo, consoante determinacdo acima mencionada, a equipe técnica
constatou diversas impropriedades e irregularidades, as quais demonstram a
necessidade de a Infraero adotar providéncias, visando a garantir que os aludidos
sistemas atendam satisfatoriamente as fungbes para as quais se destinam.

Entre os achados de auditoria, menciono os seguintes: Politicas de
Seguranga ndo estdo definidas; inexisténcia de Politica de Controle de Acesso -
PCA; inexisténcia de Plano de Continuidade de Negdcios - PCN: existéncia de
sistemas diferentes para as mesmas finalidades de arrecadagdo; falhas no
controle da tarifa de embarque; controle deficiente sobre a concessdo de &areas
comerciais; nao realizagdo de auditorias nos sistemas de arrecadacgao; e areas dos
terminais de carga ocupadas com cargas em perdimento devido a falhas na
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legislacdo.

Destaco, inicialmente, a necessidade de melhoria nos processos de
arrecadagdo e cobranga das tarifas de pouso, permanéncia, comunicagdes e
auxilios a navegagdo aérea., que, no exercicio de 2005, atingiram o montante de
R$ 216.249.000,00 (item 2.9 do relatério).

E apontado pela equipe de auditoria como indicativo dessa
necessidade, o fato de que, na composigdo da divida tarifaria das companhias
aereas (R$ 1.786.082.000,00, em 31/05/2006), as tarifas acima mencionadas
correspondem a 90% do total pendente junto a Infraero (em 31/05/2006, R$
1.670.568.000,00).

A materialidade dos valores acima expostos ilustra a necessidade de
que a Infraero empreenda esforgos para dotar o respectivo processo de
arrecadagao da segurancga, acuracia e eficiéncia deVidas.

Observo que a situagdo da divida das empresas aéreas junto a
Infraero foi objeto de levantamento de auditoria, apreciado por este Tribunal
mediante o Acérddo 1661/2005-TCU-Plenario. No &mbito daguela deliberacgdo,
este Tribunal determinou & empresa, entre outras medidas, a adogao das agoes
administrativas e judiciais cabiveis para o recebimento dos débitos e solicitou
informagbes sobre as medidas efetivamente adotadas pela empresa para coibir a
inadimpléncia e sobre o cumprimento dos acordos de negociacgdo das dividas.

Considerando as constatagdes, nestes autos, sobre as deficiéncias nos
processos de arrecadagdo e cobranga das tarifas, considero oportuno solicitar a
Infraero informagdes atualizadas acerca do cumprimento dos acordos de
negociacdo das dividas por parte das empresas aéreas, sobre os valores ja
recuperados e sobre as providéncias adotadas pela empresa com vistas a evitar a
repeticdo de situagbes como as verificadas.

Ressalto, também, constatacdo da equipe técnica de que os controles
sobre a concessao de areas comerciais dos aeroportos sdo deficientes (item 2.10
do relatério), aumentando o risco de ocorréncia de irregularidades.

Segundo informagdes colhidas pela equipe de auditoria (fl. 57),
existem cerca de 6000 areas comerciais e 450.000 pontos de publicidade nos
aeroportos administrados pela Infraero, no entanto a obtencdo de informagdes a
respeito desses objetos de comercializagdo ndo é tarefa simples. Segundo a
equipe: “A inexisténcia de codificagdo de areas comerciais e pontos de publicidade
provoca dificuldades de extragdo de informagdes a elas pertinentes, como, por
exemplo, a relagdo de concessionarios que ocuparam uma determinada area ou
quais pontos de publicidade estdo disponiveis, ou seja, sem contrato”. Também
foi verificado: suporte insuficiente do sistema ao processo de arrecadacdo;
controle deficiente sobre o faturamento dos concessiondrios; e fiscalizagdo
insuficiente dos contratos.

Considerando, também nesse caso, a magnitude da receita envolvida
(R$ 470.379.000,00, em 2005), urge que a Infraero adote medidas visando a
melhorar os controles e gerenciamento sobre as areas comerciais e pontos de
publicidade e sobre o processo de arrecadacdo de receitas comerciais.

Observo que, por se tratar de auditoria nos sistemas de tecnologia da
informagdo, a fiscalizagdo em foco ndo inseriu em seu objetc o exame da
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regularidade das concessGes das dareas comerciais e dos
estacionamentos dos aeroportos. Porém, considerando que as deficiéncias
apontadas pela equipe técnica deste Tribunal no controle sobre as concessdes,
bem como sobre a arrecadagdo das respectivas receitas, geram riscos de
prejuizos a Administragdo, cabe solicitar &8 Infraero mais elementos relativos as
matérias, na forma constante da deliberacdo que ora proponho.

Ressalto, ainda, constatagdo relativa aos sistemas de automacdo de
estacionamentos utilizados pela Infraero, inserida no bojo da avaliagdo sobre o
uso de sistemas diferentes para as mesmas finalidades de arrecadacdo (item 2.5.
do relatorio).

Mais uma vez foi verificado por este Tribunal que a utilizagdo de
sistema proprio da Infraero, denominado Gestor de Estacionamento-Gest, em
substituicdo a outros sistemas de, automagdo de estacionamento, resultou em
aumento do faturamento, além de maior controle pela empresa sobre o processo.
E o caso do aeroporto de Belém, cujo faturamento praticamente dobrou apés a
implantagao do sistema.

Registra a equipe que o Gest, a época da auditoria, estava implantado
nos estacionamentos de 11 aeroportos, alguns explorados diretamente e outros
por meio de concessdao, sendo prevista sua utilizagio em outros 10
estacionamentos. Considerando que a padronizagdo de sistemas resulta em
beneficios, tanto em termos gerenciais quanto de redugdo de custos relativos a
suporte e manutencgao, sdo pertinentes as propostas de recomendagdes a Infraero
no sentido de padronizar os sistemas aplicativos para processos semelhantes na
empresa, aperfeicoando os sistemas existentes com vistas a ampliar a utilizacdo
desses sistemas na empresa.

Por fim, registro que acolho na integra as recomendagdes propostas
pela equipe técnica, constantes do item 5. II do relatério precedente, que visam a
melhoria no desempenho das atividades da empresa, nos termos do inciso III, do
art. 250 do Regimento Interno do TCU, as quais serdo encaminhadas a Infraero,
juntamente com cépia integral do relatério de auditoria da equipe técnica (fls.
19/73).

Face ao exposto, acolho no essencial as propostas, com os acréscimos
julgados necessarios, e Voto por que seja adotado o Acérddo que ora submeto a
consideragao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 6 de junho 2007.

RAIMUNDO CARREIRO

Ministro-Relator

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatério de auditoria,
realizada em atendimento ao item 8.2. da Decisdo n® 457/2002-Plendrio, com
objetivo de avaliar os aspectos de seguranga dos principais sistemas
informatizados pertinentes ao processo de arrecadagdo de receitas da Empresa
Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria - Infraero.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo do Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, em:
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9.1. determinar a Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportudria
- Infraero, com fundamento no art. 43, I, da Lei 8.443/92 c/c art. 250, II, do
Regimento Interno deste Tribunal, que:

9.1.1. estabelega responsabilidades internas quanto a seguranga da
informagao conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005, item 6.1.3;

9.1.2. elabore, aprove e divulgue Politica de Seguranga da Informacgdo
- PSI conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005, item 5.1.1;

9.1.3. inventarie os ativos de informagdo conforme o estabelecido na
NBR ISO/IEC 17799:2005, itens 7.1.1 e 7.1.2, e estabelega critérios para a
classificagdo desses ativos conforme o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005,
item 7.2;

9.1.4. crie mecanismos para que as politicas e normas de seguranca
da informagdo se tornem conhecidas, acessiveis e observadas por todos os
funcionarios e colaboradores da Empresa conforme o estabelecido na NBR
ISO/IEC 17799:2005, item 5.1.1;

9.1.5. defina e divulgue Politica de Controle de Acesso - PCA conforme
o estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005, item 11.1.1;

9.1.6. implante a gestdo de continuidade do negdcio conforme o
estabelecido na NBR ISO/IEC 17799:2005, itens 14.1.1, 14.1.2 e 14.1.3, e
elabore o Plano de Continuidade do Negdcio - PCN conforme o estabelecido na
NBR ISO/IEC 17799:2005, itens 14.1.4 e 14.1.5;

9.1.7. implante e divulgue sua Metodologia de Desenvolvimento de
Sistemas - MDS em toda a Empresa, a semelhanga das orientacdes contidas nos
itens PO 8.3 e Al 2.7 do Cobit 4.0. Ademais, estabelega os requisitos minimos de
documentagdo que todos os sistemas devem apresentar, inclusive os sistemas
legados, e defina um prazo para que todos os sistemas estejam adequados a nova
MDS;

9.1.8. implante, por meio de sua Auditoria Interna, politica de
auditoria nos diversos sistemas de tecnologia da informagdo pertinentes a
arrecadagao de receitas da Empresa;

9.1.9. encaminhe a este Tribunal, no prazo de 15 (quinze) dias,
informagdes acerca do cumprimento dos acordos de negociacdo das dividas por
parte das empresas aéreas; sobre os valores ja recuperados; e sobre quais as
providéncias adotadas pela empresa com vistas a evitar o aumento das dividas e
da inadimpléncia das empresas aéreas;

9.1.10. encaminhar a este Tribunal, preferencialmente em meio
magnético, no prazo de 60 (sessenta) dias, as seguintes informacdes, acerca das
concessOes de areas comerciais, pontos de publicidade e estacionamentos de
aeroportos, discriminadas por aeroporto administrado pela Infraero: n© do
contrato, identificagdo do concessionario/contratado, valor do contrato, vigéncia
do contrato e modalidade ou forma de concessdo/contratagdo.

9.2. dar ciéncia ao Presidente da Empresa Brasileira de Infra-Estrutura
Aeroportuaria - Infraero, das recomendacgdes elencadas no item 5, II, do Relatério
que integra a presente deliberagdo, encaminhando-lhe cépia deste Acérddo, bem
como do relatério e do voto que o fundamentam e, ainda, cépia integral do
relatério de auditoria de fls. 19/73;
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9.3. dar conhecimento deste Acérddo, bem como do relatorio e do
voto que o fundamentam, a Comissao de Desenvolvimento Econdmico, Industria e
Comeércio - CDEIC da Camara dos Deputados, a Comissdo de Financas e
Tributagdo - CFT da Camara dos Deputados, a Comissao de Assuntos Econdmicos
- CAE do Senado Federal, e as Comissdes Parlamentares de Inquérito, criadas
pelos Requerimento n® 401/2007 do Senado Federal, e Requerimento n° 01/2007
da Camara dos Deputados;

9.4. determinar a Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da
Informacgdo - Sefti que monitore o cumprimento das determinagdes contidas nos
subitens 9.1.1. a 9.1.8. desta deliberacao;

9.5. determinar a 32 Secex que verifique o cumprimento das
determinagGes contidas nos subitens 9.1.9 e 9.1.10 desta deliberagao.

Quorum

13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (Presidente),
Marcos Vinicios Vilaga, Valmir Campelo, Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar,
Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz e Raimundo Carreiro (Relator).

13.2. Ministro que declarou impedimento na sessdo: Marcos Vinicios
Vilaga.

13.3. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos
Bemquerer Costa.

Publicacao
Ata 23/2007 - Plenario
Sessao 06/06/2007
Aprovacgdo 08/06/2007
Dou 11/06/2007 - Pagina 0

Referéncias (HTML)
Documento(s):TC-003-756-2006-7.doc
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MONITORAMENTO. CUMPRIMENTO DA DETERMINAQAO CONTIDA NO
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N3o é a denominagdo da importdncia cobrada em razdo da prestacao
de servigo administrativo que define a sua natureza juridica, mas, sim, o0s
requisitos previstos no art. 3° do Codigo Tributario Nacional.

Assunto
Monitoramento.

Ministro Relator
AUGUSTO NARDES

Dados Materiais
(¢/ 1 volume e 2 anexos)

Relatorio do Ministro Relator

Cuidam os autos de Monitoramento, a cargo da 32 Secretaria de
Controle Externo, constituido com a finalidade de verificar o cumprimento, por
parte do Ministério da Defesa, do Comando da Aeronautica, da Infraero -
Aeroportos Brasileiros, da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil e da Secretaria do
Tesouro Nacional, das determinagbes contidas no Acérdao n° 2.420/2006-TCU-
Plenario, de 12/12/2006, mediante o qual o Tribunal de Contas da Unidao apreciou
o Relatorio de Levantamento de Auditoria realizado no Sistema de Controle do
Trafego Aéreo no Brasil, objeto do TC 026.789/2006-9.

2. A 3@ Secretaria de Controle Externo, encarregada da matéria destes
autos, confeccionou a instrugdao de fls. 70/98, a seguir reproduzida, com os
ajustes de forma que julgo pertinentes:

“ada)

2. O Levantamento de Auditoria em tela foi realizado no periodo de
20/11 a 8/12/2006 (Portaria de Fiscalizagao n® 1.561/2006) e teve por objetivo a
identificagao dos pontos centrais de estrangulamento do sistema de controle de
trafego aéreo brasileiro.

3. O TC 026.789/2006-9, que cuidou do Levantamento acima, resultou
no Acérdaoc n® 2.420/2006-TCU-Plenario, inserido na Ata n® 50/2006-Plenario, de
12/12/2006, de cujo item 9.11 constou determinagdo a 3@ Secex para que
acompanhasse o cumprimento das determinagoes proferidas na referida
deliberagao desta Corte.

4. Trata-se, portanto, do primeiro monitoramento das determinagoes
constantes do Acorddo n© 2.420/2006, onde se buscou, no que foi cabivel, a
utilizagdo do Roteiro para Monitoramento de Auditorias de Natureza Operacional,
aprovado pela Portaria n? 12 - Segecex, de 15/3/2002, aplicado ao caso concreto
ora examinado, no qual ja na fase de levantamento foram proferidas diversas
determinagoes.

5. O mencionado roteiro prevé a elaboragdo e apresentagdo de um
Plano de Agao visando a implementagdo das determinagbes formuladas pelo
Tribunal, bem como que os (')rgéos envolvidos fornegam ao TCU informacgodes
sobre o andamento da implementacao de tais determinagdes, com a finalidade de
atender aos seguintes objetivos:

a) acompanhar as providéncias tomadas no ambito do orgdo auditado
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em resposta as determinagdes exaradas pelo Tribunal;

b) verificar o estdgio atual de implementagdo das determinagdes; e

c) identificar quais os maiores obstaculos/dificuldades para a
implementagao das determinagdes exaradas.

6. Conforme sugerido no roteiro, dois anos apds a publicagdo do
Acérddo com as determinacdes a serem monitoradas, a Secretaria de Controle
Externo encarregada do monitoramento elaborara o Relatorio de Impacto da
Auditoria, tendo por objetivo, dentre outros, demonstrar, analiticamente o
beneficio efetivo decorrente da implementagdo das recomendagdes.

7. Ao serem iniciados os trabalhos de planejamento do
monitoramento, foi verificado que o Acérddo n® 2.420/2006-TCU-Plenario nao
contemplou a determinagdao de que caberia aos Orgdos envolvidos elaborar Plano
de Agao para implementagdo das determinagdes constantes do ato deliberativo,
visto que tratou-se de um caso excepcional, no qual foram expedidas
determinacbes antes mesmo da realizagdo de eventual auditoria de natureza
operacional, ainda na fase de levantamento preliminar.

8. Para sanar essa limitagdo, a equipe executora verificou junto a cada
6rgdo a area responsavel pela adogdao das medidas necessarias para o
cumprimento das determinagdes sob exame, com a finalidade de elaborar, no
decurso das atividades da primeira visita de monitoramento do TCU, o Plano de
Acdo, até entdo inexistente, de modo a conferir efetividade ao presente
Monitoramento.

9. Os diversos 0Orgdos consultados delimitaram, pois, as areas
responsaveis pelo cumprimento das determinagbes do referido Acérddo, o que
permitiu a elaboragdo dos Planos de Acdo para cada um dos itens do Acoérdao,
que, doravante, passardo a nortear os procedimentos a serem adotados, de
acordo com os prazos fixados pelos gestores, com vistas a efetiva implementagao
do que foi determinado pelo Tribunal. .

II - Esclarecimentos prestados pelos diversos Orgdos sobre a
implementagdo das determinagdes do TCU.

10. No decorrer dos trabalhos foram colhidas informagdes e
esclarecimentos relacionados a temas concernentes as determinagdes constantes
dos itens 9.1 a 9.8 do Acdrddo n° 2.420/2006-TCU-Plenario. Ressalte-se que, do
conjunto de determinagdes apresentadas abaixo, a maioria encontra-se ainda em
fase inicial de implementagdo, haja vista o reduzido tempo transcorrido entre a
deliberagdo em tela, de 12/12/2006 e a execugao da presente fiscalizagao.

11. Impende consignar que o item 9.7 do Acdérdao supra deixou de ser
analisado neste monitoramento, por se tratar de mera recomendagdo e ser
dirigida a Casa Civil da Presidéncia da Republica, além de se relacionar a questdes
que extrapolam o SISCEAB, a exemplo do subitem 9.7.3, relativo a implantagao
de um Sistema Integrado de Coordenagao e Gestdo de Politicas de Infra-estrutura
de Transportes, abrangendo agdes governamentais para promover a
intermodalidade de todo o setor de transportes.

12. Desta feita, o item 9.7, acima, sera objeto de analise da 62 Secex
quando da apreciagdo das contas da Casa Civil/PR, (')rgéo integrante da clientela
daquela Secretaria.
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13. Da mesma forma, ndo fizeram parte do escopo desta fiscalizagdao
os itens 9.9, dirigido & Controladoria-Geral da Unido, e 9.10, destinado a
Secretaria-Geral de Controle Externo do TCU, que cuidaram, respectivamente, da
observéncia ao disposto no art. 74, incisos I e II, da Constituicao Federal na
apreciacdo das contas enviadas ao Tribunal, e da proposicdo de futuros trabalhos
fiscalizatorios.

Ministério da Defesa (fls. 8/52)

Determinagao do subitem 9.1.1:

‘substitua o Oficio n 1/EMAER/R-81, de 26/1/1999, por instrumento
juridico adequado a regulagdo dos assuntos inerentes ao SISCEAB, ressaltando
que tal substituigdo poderad ocorrer quando da conclusdo dos trabalhos de revisdo
dos percentuais devidos a Infraero e ao Comando da Aeronautica, relativamente
as tarifas TAN e TAT;’

Esclarecimentos:

14. De conformidade com informagdc prestada pela Secretaria de
Organizacgdo Institucional do Ministério da Defesa - SEORI/MD, foi encaminhada a
CONJUR/MD, em 20/3/2007, uma proposta para criagdo de um grupo de trabalho
com a participacdo de representantes do Ministério da Defesa, do Comando da

. Aerondutica e da Infraero para rever as normas que regem a arrecadagdo e a
aplicagao desses recursos (tarifas TAN, TAT e ATAERO), e propor o instrumento
juridico adequado.

Avaliagdo: medida em implementagao.

15. Ante as ponderagdes da equipe de auditoria sobre a substituigdo
do Oficio n® 1/EMAER/R-81, de 26/1/1999, por um instrumento juridico adequado
a regulacdo dos assuntos inerentes ao Sistema de Controle do Espago Aéreo -
SISCEAB, foi respondido que assim que a Consultoria Juridica do Ministério da
Defesa aprove a edigao da Portaria criando o Grupo de Trabalho para rever as
normas que regem a arrecadacdo e aplicacdo daqueles recursos, a SEORI tera 60
dias para implementar essa agdo e criar o instrumento juridico adequado e
definitivo, conforme consta do Plano de Acdo a ser implementado (fl. 32), uma
vez que o citado oficio 1/EMAER é inadequado para a regulagao dos assuntos
inerentes ao SISCEAB e trata, apenas, de estabelecer as ‘providéncias,
preliminares, relativas ao gerenciamento dos recursos financeiros que serao
arrecadados’.

Determinagao do subitem 9.1.2:

‘institua, por meio de sua Secretaria de Controle Interno,
procedimento periddico e especifico tendente a averiguar a conformidade dos atos
de gestdo da INFRAERO relativos as retencdes dos recursos decorrentes das
cobrancgas das tarifas TAN, TAT e ATAERO;’

Esclarecimentos: A

16. Em resposta a questionamento desta equipe de fiscalizagdao, a
Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa (Ciset-MD) informou (fls.
8/9) que foi realizada reunido na Infraero para a obtengdo dos dados relativos a
arrecadacdo das tarifas TAN, TAT e ATAERO.

17. Ademais, segundo a Ciset-MD, a Infraero estaria encaminhando os
referidos dados, com a posicdo atualizada dos repasses ao Comando da
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Aeronautica entre os meses de janeiro a margo/2007, contidos no
Sistema Financeiro da Empresa ‘Smart Stream’, juntamente com o demonstrativo
de razdo contabil pertinente, para averiguagao da conformidade.

Avaliagdo: medida em implementagao.

18. Com base nas informacdes prestadas pela Ciset-MD, verificamos
que estdo sendo tomadas as providéncias necessdrias para o cumprimento da
determinagdo constante do item 9.1.2 ora analisada, cabendo tao-somente
acompanhar o andamento dos trabalhos em etapa posterior.

19. De outro lado, foi disponibilizado & esta equipe o Plano de Agdo
elaborado pelos gestores, do qual destacamos a previsdao de treinamento de
servidores da Ciset-MD sobre o Sistema Financeiro da Infraero ‘Smart Stream’, a
ser realizada em julho/2007, o que permitird a consulta direta ao referido
sistema, para o acompanhamento mensal da arrecadacdo e do repasse das tarifas
TAN, TAT e ATAERO.

20. Assim, propugnamos que o préximo monitoramento seja realizado
ap6s um prazo de 12 meses, a contar da publicagdo do Acordd@o n° 2.420/2006-
TCU-Plendrio, a fim de conceder & Administragdo um periodo suficiente para a
execugdo do cronograma de agdes em comento.

Determinagao do subitem 9.1.3:

‘envide esforgos em conjunto com o Comando da Aeronautica no
sentido de viabilizar auditoria extraordindria, por parte da Organizagdo de Aviagdo
Civil Internacional (OACI), no &mbito do Programa Universal da Vigilancia da
Seguranga Operacional (PUVSO), visando ao aperfeicoamento da seguranga global
da aviagao civil brasileira;’

Esclarecimentos:

21. Primeiramente, a SEORI/MD informou que esse assunto € de
competéncia da ANAC, por meio da Superintendéncia de Relagdes Internacionais e
do Comando da Aerondutica por intermédio da Comissdo de Estudos Relativos a
Navegacdo Aérea Internacional - CERNAI, os quais devem considerar a
conveniéncia e oportunidade, bem como as conseqiéncias para o Pais, da
realizagdo de uma auditoria nas atuais circunstancias. O Presidente da CERNAI
vem realizando, desde 1999 o Programa Universal de Auditoria de Seguranca
Operacional (PUVSO). Nesse contexto o Brasil foi auditado pela OACI em 2000, no
ambito dos Anexos 1 - Licenca de Pessoal, 6 - Operagbes e 8 -
Aeronavegabilidade da Convengdo de Aviagao Civil Internacional.

22. Em seguida, esclareceu que a partir de 2005, em cumprimento a
Resolucdo da 352 Assembléia da OACI, teve inicio um novo ciclo de auditorias,
abrangendo 16 dos 18 anexos a supracitada Convengdo. Dada a complexidade
desse tipo de auditoria, que envolve extensa preparagdo da propria OACI e do
Estado fiscalizado, o Programa de Auditoria PUVSO é publicado de dois em dois
anos pela OACI.

23. Assim, a OACI solicita a cooperagao dos Estados Contratantes, no
sentido de aceitar o periodo indicado no plano de auditoria, a fim de facilitar o
funcionamento harménico do programa. Qualquer modificagdo no plano de
auditorias é fortemente desencorajado pela OACI, devido ao ‘efeito domind’ que
poderd ocorrer, por afetar toda a programagdo futura, causando consideravel
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dificuldade tanto para a OACI quanto para os Estados. O Estado
programado para receber uma auditoria serd notificado, por meio de um plano de
auditoria, com 12 meses de antecedéncia, de acordo com o seguinte cronograma
de eventos:

‘Carta aos Estados com o cronograma de auditorias - 12 meses antes
da auditoria.

OACI nomeia o chefe da auditoria - 12 meses antes da auditoria.

Carta de notificagdo da auditoria ao Estado - 9 meses antes da
auditoria.

Assinatura do Memorando de Entendimento - Minimo de 6 meses antes
da auditoria.

Analise da documentacdo usando protocolo especifico da PUVSO - Tem
inicio nos 12 meses que antecedem a auditoria.

Estado € avisado da equipe de auditores e seu programa de trabalho -
2 meses antes da auditoria.

Palestra de auditoria - 1 dia antes da auditoria.’

24. Dessa forma, verifica-se que qualquer iniciativa do Ministério da
Defesa no sentido de promover uma Auditoria Extraordinaria no ambito do
PUVSO, visando ao aperfeicoamento da segurangca global da aviagao civil
brasileira, demandara um periodo minimo de 12 (doze) meses por parte da OACI.

Avaliagao: medida em implementagao.

25. Diante dos esclarecimentos apresentados pela SEORI, observa-se
que a Organizacdao de Aviacgao Civil Internacional - OACI vem executando, desde
2005, o Programa Universal da Vigilancia da Seguranga Operacional (PUVSO),
cujo objetivo é ‘promover a melhoria da segurancga global da aviagao civil através
de auditorias nos Estados Contratantes, de forma regular, a fim de verificar a
capacidade dos Estados em realizar a vigilancia da seguranga operacional,
avaliando o nivel de implementagdo dos elementos criticos de um sistema de
vigilancia da seguranga operacional, bem como o estagio dos Estados na
implementacao dos padrées e praticas recomendadas (SARP), procedimentos
associados, material técnico (regulamentagbes) e praticas de seguranga
operacional’; entretanto, de acordo com o plano de auditoria retrocitado, ndo ha
previsdao do Brasil ser auditado ainda este ano; conforme consta, na melhor das
hipoteses o Brasil podera ser auditado em 2008. Contudo, tem sido encorajada a
cooperagao com os organismos e entidades internacionais na busca de solugbes
para os problemas que o setor vem enfrentando.

Determinagao do subitem 9.1.4:

‘adote providéncias no sentido de fortalecer a atuagdo articulada dos
6rgdos e entidades envolvidos na implementagdo da Politica Nacional de Aviagéo,
especialmente no que se refere ao efetivo funcionamento do Conselho de Aviagao
Civil (CONAC) e a implementacdo de suas Resolugdes;’

Esclarecimentos:

26. Em resposta ao presente questionamento, a Secretaria de
Organizagdo Institucional - SEORI, no exercicio de suas atribuicbes, como
Secretaria-Executiva do CONAC - Conselho de Aviagao Civil, vem atuando na
implementagcdo das resolugdes emanadas pelo CONAC e realizando as reunides
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juntamente com a COTAER, cujas deliberagdes vém sendo
implementadas pela SEORI e pelos demais 6rgdos e entidades participantes.

27. Foi ainda fornecido a Equipe de Fiscalizagdo o Plano de Agao (fl.
37), registrando que a partir de abril de 2007 serdo adotadas providéncias no
sentido de continuar a implementagdo dessa agdo, com a convocagao de reunibes
do CONAC, pelo Ministro da Defesa, que também as preside, esclarecendo que os
assuntos a serem submetidos ao CONAC devem ser apreciados no nivel técnico
pela COTAER, a fim de que as posicées sejam harmonizadas, preparando assim a
reunido dos Ministros de Estado.

Avaliagdo: medida em implementagao.

28. Conforme Plano de Agdo, acima, foi programada uma reunido da
Comissdo Técnica de Coordenacdo de Atividades Aéreas - COTAER, para o dia 24
de abril de 2007, a fim de apreciar, entre outros assuntos, a continuidade das
providéncias a serem tomadas com relagdo a esta determinagdo (9.1.4).
Ressaltamos que o CONAC instituiu, em 28 de margo de 2001, a referida COTAER,
de natureza consultiva, voltada para o suporte das suas atividades, e de carater
permanente. Organizacles participantes da Comissdo em comento: Casa Civil da
Presidéncia da Republica, Ministério da Fazenda, Ministério do Desenvolvimento,
Indistria e Comércio Exterior, MRE, Ministério do Turismo, Secretaria-Executiva
do CONAC, ANAC, DECEA, INFRAERO e CENIPA.

Determinagao do subitem 9.2:

‘Determinar ao Ministério da Defesa que, em conjunto com o Comando
da Aeronautica e com a INFRAERO, reavalie os percentuais devidos a esses dois
orgaos, em vista da arrecadagao decorrente das tarifas TAN, TAT e do ATAERO a
elas relacionados, a fim de que estes retratem as responsabilidades de cada um
dos entes com as despesas de custeio e investimento efetuadas no ambito do
SISCEAB;’

Esclarecimentos:

29. De acordo com o Secretario da SEORI este subitem do Acdérdao
devera ser conduzido no ambito do mesmo Grupo de Trabalho de que trata o
subitem 9.1.1 retrocitado, isto &, a Portaria do Ministro da Defesa, criando um
grupo com a participacdo de representantes do Ministério da Defesa, do Comando
da Aeronautica e da Infraero para rever as normas que regem a arrecadagao e a
aplicagdo desses recursos, assim como sua distribuicdo, esta sendo apreciada pela
CONJUR-MD desde 20 de margo, para ser submetida ao Ministro da Defesa.

Avaliagdo: medida em implementagao.

30. Do que foi exposto, vislumbramos que a revisao das normas que
regem a arrecadagao e aplicagdao dos recursos provenientes das tarifas TAN, TAT e
ATAERO, sera tratada e/ou alterada conjuntamente com a criagao do instrumento
adequado a ser utilizado pelo COMAER para fixar os percentuais de distribuigao
dos recursos provenientes das referidas tarifas, em substituicdo ao Oficio
01/EMAER, de que trata o subitem 9.1.1.

30.1. Em conformidade com dados do Relatorio de Levantamento de
Auditoria, e a titulo de elucidagdo, foi verificado que o Oficio n® 1/EMAER/R-
81/1999, estabeleceu que a particdo das receitas advindas da arrecadagao das
tarifas retrocitadas, dar-se-ia da seguinte forma:
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- 599% - Comandc da Aeronautica;

- 41% - INFRAERO (observado o limite de R$ 90.000.000,00 anuais).

30.2. Referidos percentuais foram definidos no Estudo n® R-
1/SEFA/1999, que indicaram que a repartigdo das receitas das tarifas TAN, TAT e
do ATAERO a elas relacionadas deveria considerar os custos operacionais € nao
operacionais da Infraero no ano de 1998. Ainda, conforme dados do referido
Relatoério, ‘ao cotejar-se a participagdo de cada um dos entes, considerada esta
em funcdo das respectivas execugdes financeiras, com os percentuais devidos a
cada um deles, em face do que determinou o Oficio n® 1/EMAER/R-81/1999,
constata-se que hd uma discrepancia entres estes e aqueles, visto que a real
participagdo do Comando da Aeronautica nas despesas com custeio e
investimento no ambito do SISCEAB tem sido superior aos 59% estabelecido,
enquanto que a Infraero tem atuado em percentuais inferiores aos 41%
relativamente as despesas do mesmo sistema.’

Comando da Aeronautica (fls. 60-93)

Determinagao do subitem 9.3.1

‘efetue estudos tendentes a verificar a viabilidade da sistematica de
separagdo lateral (OFF SET) nas aerovias, em adigdo a separagdo vertical ja
prevista;’

Esclarecimentos:

40. Em atendimento ao solicitado, o gestor responsavel, Diretor-Geral
Interino do DECEA, informou o seguinte:

'Os procedimentos de desvios laterais estratégicos (LATERAL OFF
SET), estdo previstos no Doc. 4444 ATM/501, da OACI, no Capitulo 15
(Procedimentos Relativos a Emergéncias, Falhas de Comunicagao e
Contingéncias), item 15.2.4 (Procedimentos para desvios laterais estratégicos em
espagos aéreos continentais remotos e ocednicos). De acordo com o documento
supracitado, os procedimentos de ‘lateral off set’” podem ser aplicados nas
seguintes condigdes: ;

- espacos aéreos oceanicos e continentais remotos;

Nota: Embora ndo exista uma definicdo formal de espago aéreo
remoto, entende-se por tal espaco aquele que ndo possua infra-estrutura
adequada de comunicagdes, navegagao e vigilancia;

y - somente podem ser autorizados em um sistema de rotas paralelas,
cujo espagamento entre os eixos de rotas saja igual ou superior a 30 NM; e

- somente podem ser utilizados por aeronaves equipadas com
capacidade automatica de trajetorias off set.

Faz-se relevante acrescentar que a aplicagdo desse procedimento no
Brasil ensejaria a apresentacdo de diferengas a regulamentacdo da OACI e a
suposicdo da existéncia de espagos aéreos sem a devida estrutura de
comunicacdo, navegacdo e vigildncia. Além disso, seriam encontrados o0s
seguintes impedimentos na aplicagdo desses procedimentos no espago aéreo
continental brasileiro:

- 0 sistema de rotas com muitos cruzamentos dificultara o trabalho dos
controladores de trifego aéreo, tendo em vista que tais cruzamentos nao
ocorrerdo em somente um ponto, mas em inumeros pontos virtuais;
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- sera requerida a revisdo dos critérios de separagao entre aeronaves,
tendo em vista que o possivel deslocamento de até 2 NM entre aeronaves podera
afetar os critérios vigentes;

- a possivel aplicagdo de valores inferiores a 2 NM necessitara
avaliacdo da capacidade automatica de lateral ‘off set’ das aeronaves € se a
aplicacdo de tais valores representard uma redugdo adquada no risco de colisao
entre aeronaves;

- se aplicado em ambiente com cobertura radar e mantida a condigao
de que o piloto ndo necessita solicitar autorizagdo ao controlador, o procedimento
lateral ‘off set’ podera causar uma aproximagao indesejada entre aeronaves, em
um ambiente de separagdao radar, no momento de uma ultrapassagem entre
aeronaves; e

- se for exigida autorizagdo do controlador, o procedimento ‘off set’
poderd causar um aumento na carga de trabalho do controlador, gerando, em
consequéncia, uma redugdo na capacidade do sistema.

Em conseqiiéncia do exposto e considerando as coberturas nominais
de comunicacbes e radar, que atualmente contemplam todo o espago aéreo
continental do Pais, ndo se justificariam medidas operacionais para atender a
recomendagdo, pois ela podera aumentar o risco das operagdes aéreas.’

Avaliagdo: determinagdo atendida.

41. Apés analise dos esclarecimentos acima apresentados, parece-nos
invidvel a implantacdo da sistematica de separagao lateral (off set) nas aerovias,
em adicdo a separagdo vertical ja prevista, tendo em vista que, com a
implantacdo desse procedimento no Brasil, entre outros impedimentos citados,
poderdo surgir diferencas com a regulamentagdo da Organizagdo de Aviagao Civil
Internacional - OACI, que é o orgdo internacional encarregado de determinar
regras acerca do espaco aéreo e seguranca de vbo e regular o transporte aéreo
internacional. Consideramos atendida, pois, a determinagao ora analisada, uma
vez que os estudos em comento foram realizados, apesar das conclusdes pela
inviabilidade da sistematica suscitada.

Determinagao do subitem 9.3.2:

‘avalie de forma criteriosa, quando do planejamento da alocagdo de
pessoal graduado, a conveniéncia e oportunidade de atender, em sua totalidade,
as necessidades de recursos humanos referentes ao SISCEAB;’

Esclarecimentos:

42. O gestor responsavel, Diretor-Geral Interino do DECEA apresentou
0s seguintes esclarecimentos:

‘0 Departamento de Controle do Espaco Aéreo (DECEA), sempre
buscou estabelecer uma metodologia de alocagdo, adequagdo e capacitagao dos
recursos humanos dos Orgdos/OM subordinados ao érgdo central, para atender as
demandas do Sistema de Controle do Espago Aéreo Brasileiro (SISCEAB). Esse
assunto remonta a década de 80, praticamente desde a implantagao dos Centros
Integrados de Defesa Aérea e Controle de Trafego Aéreo (CINDACTA).

As diversas propostas apresentadas pela antiga Diretoria de Eletronica
e Protecdo ao V6o (DEPV) e, atualmente, pelo DECEA incluiam as reais
necessidades de recursos humanos nas areas administrativa, operacional e
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técnica, visando a adotar solugdes plausiveis e coerentes com o0s
ditames de um moderno gerenciamento de pessoal, considerando as variaveis
relevantes que regulam e limitam a sistematica adotada na Aeronautica.

Para um melhor acompanhamento das propostas apresentadas na area
de recursos humanos, foi editado o PCA 30-2 ‘Plano Estratégico de Recursos
Humanos do DECEA’, planejamento que tem por finalidade orientar as agoes
necessarias a adequacdao dos Recursos Humanos de cada ()rgéo/Organizagéo
Militar (OM), nos aspectos quantitativos e qualitativos, de forma a atender a
demanda com a maxima eficiéncia possivel, sendo atualizada anualmente. Dentre
as medidas sugeridas pelo DECEA, podemos citar o pedido de autorizagao para a
realizagdo de concurso publico para o preenchimento do Grupo DACTA 1303 (para
o provimento de 64 vagas) e a criagdo de quadro especial de servidores
permanentes, com a realizagdo de concurso publico para o provimento de 160
QSS BCT, visando o atendimento as necessidades do sistema. Outra medida
adotada foi a proposta de criagdo da Carreira de Tecnologia Militar (CTM), onde o
DECEA seria contemplado com 420 cargos de nivel superior e 883 de nivel
intermediario, que ndo foi autorizada em sua totalidade pelos 6rgaos do governo.
Com a edigao da Medida Proviséria n® 301, de 29 de junho de 2006, transformada
em lei, a CTM foi criada no Comando da Aeronautica com um numero bastante
reduzido para atender a toda a Aerondutica, sendo fixados 30 cargos para
Engenharia e 50 cargos para Analista, ambos de nivel superior, e 50 para Técnico
de nivel intermediario.

Torna-se necessario destacar que o COMAER depende de autorizagdo
do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG), a fim de dotar os RH
do SISCEAB de profissionais do quadro permanente, conforme ja estabelecido no
Termo de Conciliagdo Judicial (Processo 1044-2001-015-00-0), celebrado entre o
Ministério Publico do Trabalho e a Unido. Por forga dos diplomas legais, no periodo
compreendido entre 2007 e 2008, os contratos relativos a pessoal temporario sob
o regime da Lei n° 8.745, de 1993 e do Projeto de Cooperagdo Técnica
Internacional serdo encerrados.

Com as novas diretrizes em implantagdo para a nova setorizagao das
Regides de Informagao de V6o (FIR) de Brasilia, Curitiba, Manaus e Recife, a fim
de redefinir o controle de trafego sob jurisdicdo do CINDACTA I, o PCA 30-2, de
2005, esta sendo reavaliado para atender a nova realidade e propor a mobilizagdo
de RH nas areas administrativas, operacionais e técnicas do Sistema. As
pendéncias de RH devem ser concluidas, no ano de 2007, sob responsabilidade
do:

a) MPOG:

- autorizagdo de concurso publico para o preenchimento de cargos
vagos do PGPE (Plano Geral de Cargos do Poder Executivo), CTM (Carreira de
Tecnologia Militar) e do Grupoe DACTA 1300 para atender ao SISCEAB;

- projeto de lei para alterar a Lei de Fixagdao do Efetivo do COMAER em
tempo de paz.

b) COMAER:

- reavaliagao das Tabelas de Lotagao de Pessoal (TLP);

- autorizagdo das movimentagoes de militares para efetivagdo da nova
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setorizagao.

c) DECEA:

- conclusdo dos trabalhos de redimensionamento de RH e aprovagao
de novo PCA 30-2;

- implantagdo da nova setorizagao.’

43. Sobre a mesma determinagdo 9.3.2, o gestor responsavel,
Comandante-Geral do Pessoal da COMGEP, também apresentou os seguintes
esclarecimentos:

'Os planejamentos de alocagdo de pessoal estdo sendo criteriosamente
revisados para atenderem, em sua totalidade, as necessidades apontadas pelo
DECEA.

Principais ag0es realizadas:

- ampliacdo da capacidade de formagdo de Sargentos Controladores de
Trafego Aéreo (BCT) na Escola de Especialistas da Aeronautica de turmas:

status: a formagdo em 2007 sera ampliada de 160 para até 306 BCT;
em 2008 serd de até 319; e, a partir de 2009, o nimero formado anualmente
podera situar-se em até 320, pelo periodo que for conveniente para o Sistema de
Controle do Espago Aéreo Brasileiro;

- proposta da alteragdo da Lei n°® 11.320/2006, que fixa os efetivos do
Comando da Aerondutica em tempo de paz, a fim de viabilizar o aumento do
efetivo em 10% do quantitativo de militares do COMAER, com vistas a atender,
primordialmente, as demandas atuais e futuras do SISCEAB;

status: em 13 de dezembro de 2006 o Comandante da Aeronautica
encaminhou para o Ministério da Defesa a minuta do Projeto de Lei;

- movimentacdo para o CINDACTA I de militares da especialidade BCT,
cujas experiéncias profissionais permitissem a rapida adaptagdao para o
desempenho das fungdes de controle de tréfego aéreo;

status: foram movimentados 50 graduados, sendo 15 provenientes do
Curdo de Formagdo da EEAR e 35 de outras Organizagdes Militares. Destes
ultimos, 21 ja haviam servido no CINDACTA I.

- contratacdo de 172 civis da carreira DACTA;

status: em 15 de fevereiro de 2007, o COMAER encaminhou ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, via Ministério da Defesa,
minutas de Portarias estabelecendo o provimento de cargos em duas etapas. A
primeira, aproveitando a homologagdo de candidatos aprovados no concurso
autorizado pela Portaria n® 307, de 4 de novembro de 2005 para prover 81
cargos; e a segunda, realizada mediante um novo concurso, para o provimento de
91 cargos em especialidades diversas daquelas autorizadas pela Portaria n® 307;

- complementando a forga de trabalho dos militares formados em 2006
e dos que irdo se formar em 2007, o Ministério da Defesa foi autorizado, por
intermédio da Lei 11.458, de 19 de margo de 2006, alterada pela MP n. 361, de
28 de margo de 2007, a contratar, pelo prazo de 2 (dois) anos, 160 (cento e
sessenta) ex-controladores oriundos da reserva remunerada da FAB e civis
aposentados;

status: inicialmente foram contratados 59 profissionais. Com o
advento da MP n° 361, o DECEA estd fazendo a triagem de ex-controladores de
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trafego aéreo, entre militares da reserva remunerada e civis
aposentados, para alcangar a contratagdo do total autorizado;

- concurso para provimento de 64 (sessenta e quatro) vagas dos
cargos do Grupo de Defesa Aérea e Controle de Trafego Aéreo (DACTA 1303), do
Quadro de Pessoal do Comando da Aeronautica, conforme consta no Edital n®
3/2006, do DECEA, publicado no DOU n© 227, de 28 de novembro de 2006.

status: inicio de curso de especializacdo previsto para o dia 09 de abril
de 2007.’

Avaliagdo: medida em implementagao.

44. Em conformidade com a explanagdo feita pelo Diretor-Geral
Interino do DECEA e pelo Comandante-Geral do Pessoal da COMGEP sobre a
questdo em tela, entendemos que o atendimento as necessidades de recursos
humanos referentes ao SISCEAB estd sendo, gradativamente, implementado.
Consta que o DECEA vem apresentando propostas desde a década de 1980,
propostas essas que incluiam as reais necessidades de recursos humanos nas
diversas &reas, que tinha um quantitativo bem aquém das necessidades
operacionais. Inclusive, consta do Relatério de Levantamento de Auditoria, copias
de oficios encaminhados pelo DECEA & COMGEP, alertando que o SISCEAB ja
vinha contando com efetivo aquém do necessario (Of. N. 233/SDAD-
PRH/2440/DECEA, DE 4/8/2004; Of. N. 065/SDAD/RHU/DECEA, de 14/2/2006 e
Of. N. 76/SDAD-RHU/DECEA, de 24/2/2006).

44.1. Destaca-se, também, que estdo sendo providenciados varios
concursos publicos pelo COMAER e DECEA, para preenchimento de cargos
permanentes de profissionais do SISCEAB, cargos do grupo de Defesa Aérea e
Controle de Trifego Aéreo (DACTA), e outros, nas areas administrativas,
operacionais e técnicas do Sistema, dependendo, apenas, de autorizagao do
MPOG, inclusive para homologagdo de candidatos ja aprovados no concurso
autorizado pela Portaria n® 307/2005 para prover 81 cargos.

44.2. Consta dos autos, ainda, que os contratos relativos a pessoal
tempordrio sob o regime da Lei n. 8.745/1993 e do Projeto de Cooperagao
Técnica Internacional serdo encerrados e, para complementar a forga de trabalho
dos militares, o MD foi autorizado, por intermédio da Lei 11.458/2006, alterada
pela MP n. 361/2007, a contratar, pelo prazo de 2 (dois) anos, 160 (cento e
sessenta) ex-controladores de trafego aéreo oriundos da reserva remunerada e
civis aposentados.

Determinagao do subitem 9.3.3:

‘reavalie o planejamento do custeio do SISCEAB, buscando obter junto
a ANAC, periodicamente, as informagGes necessarias para a efetiva mensuragao
do incremento do volume de trafego aéreo, de modo que possam ser
prontamente identificadas as reais necessidades de ampliagdo e modernizagdo dos
recursos humanos e materiais do referido Sistema, acompanhando a evolugdo e
as demandas do setor aéreo;’

Esclarecimentos:

45. Questionado acerca das medidas adotadas para o cumprimento da
determinagdo acima, o Comando da Aeronautica, por meio do DECEA, assim se
manifestou:
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‘0 planejamento do custeio do SISCEAB, no que concerne a ampliagao
e modernizagao dos recursos humanos e materiais do referido sistema, encontra-
se estabelecido em uma metodologia consignada em documentos do DECEA, que
estdo em consonancia com os Planos e Programas do Governo Federal e
Estratégia de Planejamento da Aerondutica.

Tal metodologia leva em conta diversos fatores de planejamento que
sdo reavaliados periodicamente a cada dois anos, em decorréncia, principalmente,
de séries histéricas e de cenarios futuros. Os seguintes aspectos sao relevantes
para o planejamento das agOes necessarias ao desenvolvimento do SISCEAB:

a) projecdo da demanda de trafego aéreo;

b) parametrizacdo de cenarios especificos, nacionais e internacionais;

c) exigéncias decorrentes de acordos internacionais firmados pelo
Brasil;

d) Implementagao de novas tecnologias e conceitos;

e) aumento da capacidade de gestao;

f) aumento de confiabilidade de sistemas e equipamentos;

g) alternativas de contingéncia, obsolescéncia e degradagao de
equipamentos, sistemas e instalagOes;

h) relagdo entre custo de manutencgao e de aquisicao de equipamentos
e sistemas, de acordo com o respectivo ciclo-de-vida; e

i) Expectativa de arrecadagao e de disponibilidade de tarifas do
SISCEAB (TAN/TAT).

A revitalizagdo e a modernizacdo dos equipamentos e sistemas de
telecomunicagdes, vigilancia radar, auxilios a navegagao aérea, meteorologia,
busca e salvamento, informagdes aeronauticas, érgdos operacionais e técnicos, e
de infra-estrutura de suporte as diversas areas consideradas, instalados nas
regides de responsabilidade dos Centros Integrados de Defesa Aérea e Controle
de Trafego Aéreo (CINDACTA), bem como a modernizacdo de equipamentos e
sistemas do GEIV e a formacdo de controladores de trafego aéreo,
simultaneamente com a implementagdo dos novos conceitos CNS/ATM,
aprimorara a capacidade do SISCEAB.

O DECEA, érgéo Central do SISCEAB, se depara, nos dias de hoje,
com um novo desafio. A OACI iniciou a implantagdo de novos conceitos e sistemas
voltados para o atendimento aos requisitos cada vez mais complexos da aviagao
mundial, de modo a atender a demanda sempre crescente do trafego aéreo
nacional e internacional, € o Brasil assumiu o compromisso de implementar o
CNS/ATM para o controle efetivo do seu espago aéreo.

A implantagdo dos sistemas CNS/ATM representara um grande passo
no aumento da seguranca e da eficiéncia no gerenciamento do espaco aéreo,
concomitantemente com uma mudanga de paradigma que envolvera usuarios e
prestadores de servigo, civis e militares, planejadores e executores. O conceito
CNS/ATM ¢é aplicavel aos Estados Membros e Regides da OACI, ndo obstante suas
caracteristicas e prioridades.

Os novos conceitos irdo requerer formagdo e treinamento especificos
para pilotos e controladores, compartilhamento de responsabilidades e de
decisOes, gerenciamento centralizado e execugao setorizada das agdes de controle
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do trdfego aéreo, além de um sistema de comunicagdes inovador,
onde a voz serd mais utilizada nas situagdes anormais ou emergenciais do que na
rotina cotidiana.

Durante algum tempo o SISCEAB ira conviver com equipamentos e
sistemas que apoiam a antiga e a nova concepgao obrigara a existéncia de uma
diversificacdo logistica e a um planejamento adequado para o atendimento das
necessidades das organizagdes subordinadas ao DECEA.

Obviamente, havera um aumento na necessidade de recursos por um
determinado periodo, até que os novos sistemas estejam em completa operagao e
os antigos sistemas possam ser descontinuados. Enquanto ndo houver uma
homogeneidade nos equipamentos que deverdo ser utilizados pelos diversos
usudrios do SISCEAB os antigos sistemas e o0s novos deverdo conviver
harmoniosamente, de maneira a garantir a seguranga do trafego aéreo em toda a
area de responsabilidade do DECEA.

O emprego de auxilios a8 navegagdo baseados em terra continuara a
ser efetivo, no entanto, sua implantagdo, substituicdo ou desativagdo sera
realizada para atender as situacdes definidas de local, necessidade do trafego
aéreo e capacidade logistica.

A sistematica de arrecadagao das tarifas TAN/TAT e adicionais ATAERO
deverd permanecer em vigor. Entretanto, os parametros utilizados na definigao
dessas tarifas e de seus valores, bem como a distribuigdo dos recursos
orgamentdrios para as organizagdes subordinadas, deverdo ser adequados a real
necessidade apresentada, tendo em vista as modificagdes de responsabilidades no
gerenciamento do trafego aéreo, a utilizagdo de auxilios em solo e satelitais e os
meios empregados na garantia da seguranca e da fluidez dos voos no espago
aéreo brasileiro.

Especial enfoque devera ser dado aos recursos humanos necessarios
ao SISCEAB. Devera ser criada ou verificada uma possibilidade de utilizagdo de
pessoal civil para as atividades de controle aéreo, logisticas e administrativas,
deixando que o pessoal militar seja empregado nas atividades que requeiram
especializacdo diferenciada, movimentagdes administrativas e situagdes
operacionais.

Devera ser dada prioridade para a implantagao dos sistemas CNS/ATM
na Area Ocednica sob responsabilidade do Brasil, com énfase para o corredor
EURO/SAM. Em seguida, a prioridade é para o atendimento das necessidades das
rotas e terminais de maior densidade de trafego e aos fluxos principais
estabelecidos pelo GREPECAS. Deve-se destacar que o plano de implementagao
desse novo conceito utilizara tecnologias digitais, bem como segmentos com
elevados niveis de automacdo, apoiado, essencialmente, em sistemas de satélites
e comunicagdo de dados, previsto para ser aplicado até o ano de 2015.

Os recursos financeiros para o custeio do SISCEAB sdo proporcionais a
quantidade de meios existentes, o que, necessariamente, nao reflete as reais
necessidades do Sistema.

Os investimentos para as implementagdes necessarias deverdo atingir
um maximo quando os novos sistemas CNS/ATM estiverem em funcionamento
simultdneo com os sistemas hoje instalados, decrescendo a partir do inicio da
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desativacdo gradual de sistemas convencionais que atuaimente
atendem a navegagdo aérea.

Estima-se que o custeio anual do SISCEAB alcance um ponto maximo
em 2015. Para essa estimativa de calculo, os seguintes fatores foram
considerados:

a) incremento de 8% ao ano, a partir de 2003, no volume de trafego
aéreo, e de 12% no periodo de 2007 a 2010, voltando para 10% a partir de
2011;

b) incremento de 6,65% na receita anual, a partir de 2005, pela
arrecadagdo de tarifas e adicionais do SISCEAB na Regido Amazénica;

c) incremento nas despesas de custeio, devido ao aumento da infra-
estrutura implantada na Regido Amazonica;

d) incremento das despesas de custeio, de 2007 a 2015, em
decorréncia da convivéncia dois sistemas atuais com os do CNS/ATM;

e) reducdo das despesas de custeio, de 2015 a 2020, propiciada pela
desativagdo gradativa dos sistemas atuais, porém considerando o incremento dos
gastos com os sistemas CNS/ATM;

f) redugdo na arrecadagao das tarifas, a partir de 2015, com a quase
totalidade de implementagdo dos sistemas CNS/ATM, decorrente da composicao
de custos caracteristica desses novos sistemas; e

g) novo incremento das despesas de custeio a partir de 2017,
decorrente da necessidade da concretizagdo de novos contratos para a
modernizagdo e substituicdo dos equipamentos dos novos sistemas CNS/ATM
instalados.

A estratégia de desenvolvimento do SISCEAB se apdia em concepgdes
integradas e completas, abrangendo aspectos operacionais, técnicos e
administrativos, visando ao eficiente aproveitamento dos recursos, redugdo de
custos, adaptacdo a peculiaridades locais e as circunstancias oportunas, tendo
como foco a seguranca das operagdes aéreas e o atendimento adequado das
necessidades dos usuarios e dos profissionais do SISCEAB.

As acdes especificas a serem implementadas estdo condicionadas a
disponibilidade de recursos, a capacidade de administragdo do DECEA e as normas
e regulamentos referentes as atividades de controle do espago aéreo. Levam em
conta ainda as prioridades definidas pela area operacional, os critérios técnicos, a
capacidade logistica e de manutengdo e os custos envolvidos com as demais
atividades desempenhadas em todo o SISCEAB. Essas agbes a serem
implementadas pelo DECEA e Organizagdes Subordinadas, independentemente
das atividades atreladas as fungdes do SISCEAB, deverdo estar em consonancia
com os Objetivos especificos estabelecidos na Diretriz do Comando da Aerondutica
- DCA 351-1/2004 (Politica de Aeronautica para o Controle do Espago
Aéreo).” (grifamos)

Avaliacdo: medida parcialmente implementada.

46. De inicio, verificamos que as agoes de ampliagdo e modernizagao
do SISCEAB, acima reproduzidas, sdo relativas a planejamento de longo prazo,
uma vez que o préprio Comando da Aeronautica reconhece que a implantagdo do
novo modelo de controle de trafego aéreo tem previsdao para ser implementado
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até 2015.

47. Trate-se de um novo sistema de gerenciamento de trafego aéreo a
ser adotado internacionalmente, denominado CNS/ATM (Communications,
Navigation, Surveillance and Air Traffic Management - Comunicagdes, Navegagao,
Vigilancia/ Gestdo de trafego Aéreo), que utilizard transmissdo digital de dados
via satélite para a navegagdo aérea, por meio de tecnologia GPS (Satélites de
Posicionamento Global).

48. Contudo, observamos que remanesceu pendente a questdo da
obtengdo periddica, junto @ Anac, das informagGes necessarias para a efetiva
mensuracao do incremento do volume de trafego aéreo.

49. De fato, por meio de entrevista junto aos gestores de cada érgao,
restou claro que permanece uma deficiéncia na coordenagdo entre os diversos
participantes do Sistema de Aviagdo Civil como apontado no Levantamento inicial,
o que da margem a possiveis divergéncias entre os planejamentos da Anac, da
Infraero e do Comando da Aerondutica.

50. Nada obstante, a estimativa de custeio do SISCEAB apresentada
pelo DECEA tem por base um incremento de 12% ao ano no volume de trafego
aéreo, para o periodo de 2007 a 2010, e 10% a partir de 2011, além de levar em
conta outros fatores determinantes, tais como a implantagdo do sistema
CNS/ATM, supra.

51. De outro lado, o DECEA asseverou que ‘os recursos financeiros
para o custeio do SISCEAB sado proporcionais a quantidade de meios existentes, o
gue, necessariamente, ndo reflete as reais necessidades do Sistema’ (grifamos), o
que vai de encontro ao posicionamento desta Corte no sentido de que o
planejamento de custeio do SISCEAB deve acompanhar a evolugdo e as
demandas do setor, por meio da efetiva mensuragdo do trafego aéreo.

52. Desta feita, entendemos que o Comando da Aeronautica cumpriu
parcialmente a determinacdo em analise, ndo havendo informagdo nos autos
sobre a obtencdo de dados do mercado de aviagao civil fiscalizado pela Anac, de
forma a subsidiar a elaboragdo de projegdes para o planejamento de custeio do
SISCEAB, em consonancia com as demandas do setor.

53. Ainda assim, as projecdes de crescimento do volume de trafego
aéreo para o periodo de 2007 a 2010, de 12% ao ano, mostra-se compativel com
os dados registrados no item 238 do Relatério do Levantamento inicial, onde
consta um incremento real da ordem de 13% para o periodo de 2003 a 2006.

54. Por conseguinte, convém reformular a determinagao inicialmente
dirigida ao Comando da Aerondutica, para que o DECEA estabelega procedimento
de consulta periédica @ ANAC com vistas a obtengdo das informagdes relativas a
evolugdo do volume de trafego aéreo e passe a realizar o planejamento de custeio
do SISCEAB com base em tais informagles, entre outras, reavaliando suas
projecdes atuais para 0s proximos exercicios, caso necessario.

Determinacgdo do subitem 9.3.4:

‘efetue estudos de viabilidade técnica com vistas a encontrar solugdes
para eliminar o lapso temporal entre a vida util estabelecida pelo DECEA para os
radares e os prazos definidos nos contratos de fornecimento de sobressalentes
desses equipamentos;’
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Esclarecimentos:

55. Instado a se manifestar sobre as providéncias tomadas pelo
Comando da Aeronautica em observancia a determinagao acima, o DECEA fez
uma série de consideragdes técnicas sobre o processo de modernizagdo e
substituicdo dos radares utilizados no controle do trafego aéreo (fls. 70/76), das
guais destacamos:

‘Para promover uma melhoria continua na atual rede de Vigiladncia do
SISCEAB, o DECEA elaborou a Diagonal de Aquisigdo, Substituicdo e Modernizagao
dos Radares do SISCEAB até o ano de 2027, apresentada no anexo 3, baseada
nas necessidades operacionais do DECEA e do Comando de Defesa Aeroespacial
Brasileiro (COMABRA), bem como nos fatores de planejamento abaixo
apresentados:

1 - O tempo de vida util planejado e os custos estimados de cada tipo
de radar (excluindo os custos de infra-estrutura) conforme tabela abaixo:

VIDE TABELA NO DOCUMENTO ORIGINAL

2 - Os processos de modernizagdo deverdo aumentar, no minimo, em
10 anos o tempo de vida do radar; e

3 - A cada substituigdo de radar, serdo revistos os sistemas de
Energia, Climatizagdo, Telecomunicagdes, Seguranga, Vigilancia e Alarme e
Combate a Incéndio, assim como a infra-estrutura dos respectivos sitios.

Dessa forma, pode-se afirmar que todo o atual parque de radares de
vigilancia do SISCEAB, composto por 73 estagbes distribuidas no territério
nacional se encontra em um elevado nivel de tecnologia, comparavel aos dos
Sistemas utilizados pelos paises mais avangados na area de controle de trafego
aéreo.

Por fim, cabe ressaltar que, através do cumprimento da diagonal de
radares, o DECEA controla o ciclo de vida dos sensores radar utilizados no
Controle do Espaco Aéreo Brasileiro, ndao permitindo que as obsolescéncias
caracteristicas de equipamentos antigos influenciem nos desempenhos
operacionais ou no suporte logistico a rede de radares do SISCEAB.’ (grifamos)

Avaliagao: medida em implementagao.

56. Analisando as consideragoes apresenfadas pelos gestores do
Comando da Aeronautica, depreende-se que as discrepancias entre o periodo de
fornecimento de sobressalentes estabelecidos pelos fornecedores dos radares
(normalmente de 10 anos) e o tempo de vida util adotado pelo DECEA como fator
de seus planejamentos de longo prazo (de 15 a 20 anos, conforme o caso)
remanesceram insollveis.

57. A despeito das alegagbes do Comando da Aerondutica de que
eventuais obsolescéncias na rede de radares ndo comprometeriam o desempenho
do SISCEAB, bem como Cjue estaria em curso um processo de modernizagao e
substituicdo dos equipamentos, entendemos que a auséncia de garantia de
fornecimento de sobressalentes no periodo posterior aos 10 anos normalmente
estabelecidos pelos fabricantes dos equipamentos deixa margem a ocorréncia de
eventuais panes na rede de radares.

58. Assim, consideramos parcialmente atendida a determinagdo ora
examinada, restando verificar no proximo monitoramento se o DECEA
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efetivamente teria condigdes de resolver a pendéncia acerca do
periodo no qual os radares operam sem garantia de fornecimento de
sobressalentes pelos fabricantes, a fim de evitar possiveis interrupgoes no
funcionamento dos radares, prejudicando, pois, o0 desempenho do SISCEAB.

Determinagao do subitem 9.3.5:

‘oriente o Centro de Gerenciamento da Navegacdo Aérea (CGNA) para
que a emissdo de pareceres na Comissdo de Coordenagdo de Linhas Aeéreas
Regulares (COMCLAR) seja precedida de andlise criteriosa das condigdes do
SISCEAB”

Esclarecimentos:

59. Em resposta a questionamento desta equipe acerca da
determinagao supra, o DECEA informou que:

‘1. De acordo com o inciso XIX, do art. 89, da Lei 11.182, de 27 de
setembro de 2005, é competéncia da Agéncia Nacional da Aviagao Civil (ANAC)
regular as autorizacdes de Horario de Transporte (HOTRAN), observadas as
condicionantes do sistema de controle do espago aéreo e da infra-estrutura
aeroportuaria disponivel.

Desde a época do Departamento de Aviagao Civil (DAC), o DECEA vem
participando como membro consultivo da Comissdo de Coordenagdo de Linhas
Aéreas Regulares (COMCLAR), inicialmente, analisando se os pedidos de HOTRAN
estavam de acordo com os horérios de funcionamento dos Orgdos de Servico de
Trafego Aéreo e se os aerodromos, propostos nos pedidos, eram providos com
procedimentos de descida e subida por instrumentos.

No final da década de 90, em fungdo, principalmente, do aumento dos
movimentos aéreos nos Aerodromos de Congonhas (SP), Guarulhos (GR), Santos
Dumont (RJ) e, mais tarde, Brasilia (BR), o DECEA passou, também, a analisar as
capacidades das pistas destes aerédromos. Esta capacidade € calculada em
termos do numero de aeronaves que podem ser aceitas para aproximagao e para
decolagem, levando-se sempre em consideracdo as condigdes meteorologicas do
local, tempo de ocupacdo da pista e distancia entre duas aeronaves na final para
pouso. Este numero é comparado com a capacidade de vagas no aeroporto e com
a capacidade do terminal de passageiros, determinadas pela infra-estrutura
instalada pela Empresa Brasileira de Infra-estrutura Aeroportuaria - INFRAERO,
determinando-se a capacidade como 0 menor destes numeros.

Em 2006, com o sistema de simulagdo do Centro de Gerenciamento da
Navegacdo Aérea (CGNA) disponivel, as capacidades das diversas porgdes do
espago aéreo (setores de controle de trafego) passaram também a ser analisadas.
A capacidade maxima para transito de aeronaves € dependente de uma seérie de
fatores, tais como: condigdes meteorologicas, operacionalidade dos
equipamentos, infra-estrutura aeronautica e o niumero de aeronaves monitoradas
simultaneamente por cada controlador, cujo valor varia em fungao do tipo de
controle (se controle de terminal ou se controle de area), da estrutura do setor de
controle, quantidade de aerovias, quantidade de cruzamentos e tamanho da area
de controle.

Em face ao exposto, pode-se afirmar que o DECEA, como membro
consultivo da COMCLAR, estd emitindo, dentro de sua area de competéncia,
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pareceres por meio de uma analise criteriosa da capacidade do
Sistema de Controle do Espaco Aéreo Brasileiro.

2. Informo a V. Exa. que, com relagao a recomendacgao do TCU relativa
a emissdo de pareceres detalhados quando da andlise de HOTRAN, este Centro
passou a emitir pareceres a Anac com o resultado da consulta a nossa base de
dados, analisando a capacidade dos setores e aerddromos envolvidos na rota,
informando a conclusao e citando a restrigao encontrada, quando for o caso.’

60. Consignou, ainda, apo6s reproduzir o modelo das respostas
rotineiramente enviadas a Anac para a emissao de HOTRAN, que a formatagdo
dos referidos pareceres foi coordenada pela Anac, a qual recebeu o mesmo tipo
de orientagao desta Corte.

Avaliagao: medida em implementagao.

61. Com base nos esclarecimentos prestados pelo Comando da
Aeronautica, entendemos que a determinagdo em comento foi plenamente
cumprida, visto que o DECEA tem orientado o CGNA a realizar a andlise prévia
das condigdes do SISCEAB, nos processos de emissao de pareceres na COMCLAR.

62. No entanto, em relagdo ao modelo de elaboragao dos pareceres
pelo DECEA, verificamos que ndo consta expressamente dos referidos documentos
a devida motivagao, tampouco os fundamentos de fato e de direito que
embasaram seu posicionamento técnico sobre a emissdo da HOTRAN pela Anac.

63. Tal falha diz respeito & atuagdo da Anac, Orgdo responsavel por
exigir dos membros consultivos do CONCLAR a emissao de pareceres na forma
acima, pelo que tal situagao sera tratada no item a seguir.

ANAC (fls. 94/111)

Determinacao do item 9.4:

‘Determinar a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil que exija dos
membros consultivos da Comissdao de Coordenagcao de Linhas Aéreas Regulares
(COMCLAR) a devida motivagdo para os pareceres relativos & concessao ou
alteragdo de Horarios de Transporte (HOTRAN), de modo a dar cumprimento
integral ao disposto no art. 50 da Lei n. 9.784/1999"

Esclarecimentos:

64. Instada a se manifestar sobre a determinagdo supra, a
Superintendéncia de Servigos Aéreos da Anac consignou que, tendo recebido
copia do Oficio n® 990/2006-TCU/SECEX, em 22/1/2007, foi encaminhado, em
30/1/2007 expediente a todos os membros consultivos da CONCLAR, solicitando
que a partir de entdo seus pareceres fossem elaborados da forma mais completa
possivel, conforme documentos as fls. 98-103.

65. Informou, ainda, que foram encaminhados novos oficios e
memorandos-circulares aos membros consultivos acima (fls. 104/111), em
9/4/2007, reiterando a necessidade de que sejam emitidos pareceres
fundamentados.

66. No que concerne ao Plano de Agdo, a Superintendéncia consultada
asseverou que esta em fase final de contratagdo um sistema que permitira o
gerenciamento dos pedidos de HOTRANS de forma on-line, facilitando assim a
visualizagao por todos os membros consultivos e permitindo uma maior celeridade
e transparéncia nas suas aprovagoes.
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Avaliagdo: medida em implementagao.

67. Em que pesem as comunicagdes expedidas pela Anac, conforme
item 65, acima, para exigir dos membros consultivos da COMPLAR a emissdo de
pareceres da forma mais completa possivel, com o nivel de detalhamento
suficiente para evidenciar a disponibilidade dos recursos de infra-estrutura
aeroportuaria, aeroviaria e de controle do trafego aéreo necessarios a concessao
da HOTRAN, observamos que persiste a falha apontada no Levantamento de
Auditoria acerca da falta de motivagao nos referidos pareceres.

68. De fato, em reunido realizada com os gestores da Anac, a propria
Superintendéncia de Servigos Aéreos - SSA admitiu que continua recebendo
pareceres sem a devida fundamentacdo técnica e juridica para os pedidos de
HOTRAN aprovados.

69. Assim, até o momento, remanescem prejudicadas eventuais
fiscalizagdes nas andlises de planejamento estratégico do fluxo de trafego aéreo,
da disponibilidade de servigos de auxilio a navegacdo e capacidade de pista, além
da infra-estrutura aeroportudria; uma vez que tais informagdes ndo constaram
dos pareceres, tanto do DECEA quanto da Infraero, o que compromete a gestdo
integrada da COMCLAR, de modo a prevenir possiveis situagdes de sobrecarga no
funcionamento do SISCEAB.

70. Nada obstante, conforme a Superintenderia de Administragao e
Finangas da Anac - SAF, encontra-se em processo licitatério a parte inicial de um
projeto de sistema gerencial, que permitird a efetiva integracao dos membros da
COMCLAR, o que afastaria a deficiéncia acima na elaboragdo de pareceres para a
emissao de HOTRANS.

71. Em consulta a base de dados desta Corte, identificamos o TC
026.039/2006-9, que cuida de Representagdo em desfavor da Anac, acerca da
Concorréncia n® 1/2006, para a contratagdo de servigos técnicos especializados
em Tecnologia da Informacdo (TI), constituidos dos seguintes itens:

Item 1 - Gestdo de Infra-Estrutura; e

Item 2 - Desenvolvimento de Sistemas na modalidade de fabrica de
software.

72. De acordo com o sistema Processus, a Representacdo supra
encontra-se atualmente na Secretaria Fiscalizagdo de Tecnologia da Informagao,
aguardando analise e instrugdo. Por conseguinte, o processo licitatério em tela
estd suspenso, aguardando posicionamento desta Corte para a republicacdo do
edital com as alteragdes necessarias.

73. Assim, consideramos que as medidas necessarias para elidir a
falha na emissdo dos pareceres que servem de subsidio para a concessdao de
HOTRAN estdo sendo adotadas pela Anac, visto que a Agéncia esta promovendo
os processos licitatorios para a implantagdo dos novos sistemas gerenciais que
permitirdo a gestdo integrada da HOTRAN, com o trabalho coordenado da Infraero
e do Comando da Aerondutica, juntamente com a Anac, cada uma dentro de sua
area de atuacgdo.

74. Destarte, cabe propor apenas que esta Corte promova o
monitoramento da implantacdo dos referidos sistemas gerenciais, avaliando os
impactos de tais sistemas na concessao de HOTRAN, em especial no que se refere
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ao posicionamento da Infraero e do Comando da Aeronautica.

Infraero (fls. 112-136)

Determinagao do subitem 9.5:

‘Determinar & Infraero que faculte aoc Comando da Aerondutica o
acesso aos dados e sistemas relativos a arrecadagao das tarifas TAN, TAT e
ATAERO correspondente, na hipotese da inexisténcia de procedimento dessa
natureza’

Esclarecimentos:

75. Por meio da CF n° 6623/DFFI(FIGT)/2007, de 11/4/2007, a
Empresa limitou-se a aduzir que ‘técnicos do antigo DAC, hoje ANAC, e do DECEA
(conforme constante do Anexo 3) possuem acesso ao Sistema Financeiro da
INFRAERO, para os relatérios relativos & arrecadagdo das Tarifas de Auxilio a
Navegacdo Aérea (TAN/TAT) e Adicional de Tarifa Aeroportuaria (ATAERO).’

Avaliagdo: determinagao atendida.

76. Considerando as informagdes prestadas pela Infraero, que
apresentou relagdo de servidores do Comando da Aeronautica com acesso ao
sistema de que se trata, resta comprovado o cumprimento da determinagdao em
comento, estando superada a questdo para fins do presente Monitoramento.

Secretaria do Tesouro Nacional (fls. 137/139)

Determinagao do subitem 9.6:

‘Determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que avalie a
conveniéncia e oportunidade de inserir os procedimentos e dados relativos as
tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagdo aérea (TAN) e uso
das comunicacdes e dos auxilios radio e visuais em area terminal de tréfego aéreo
(TAT), no Sistema de Administragdo Financeira do Governo Federal - SIAFI, uma
vez tratar-se de recursos publicos, sem a natureza de receita prépria, mas de
tributo que apenas € arrecadado por ente ndo integrante do Orgamento Fiscal’

Esclarecimentos: '

77. Por meio da Nota N© 543/2007 STN/GEORE, de 11/4/2007, a
Secretaria do Tesouro Nacional emitiu o seguinte pronunciamento sobre a
determinagao acima:

‘2. A respeito, previamente a avaliagio da conveniéncia e
oportunidade da insercao de procedimentos e dados relativos a arrecadagao das
tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegacgao aérea (TAN) e do uso
das comunicacdes e dos auxilios radio e visuais em area terminal de trafego aéreo
(TAT) no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do governo federal -
SIAFI, cumpre descrever o tratamento atualmente aplicado as atividades de
arrecadacdo e repasse das referidas tarifas:

3. A arrecadacdo dessas tarifas € executada pela INFRAERO.
Entretanto, por tratar-se de receitas compartilhadas com o Fundo Aerondutico,
aquela empresa efetua o repasse da parte cabivel ao Fundo por meio de Guia de
Recolhimento da Unido - GRU, mediante o cédigo de recolhimento 22035-3 - FDO
AERONAUT.-REC PROTECAO VOO ATIV CORR CAER (Fundo Aeronautico - Receita
de Protegdo ao Voo - Atividade Correlata ao Comando da Aeronautica).

4. Encontra-se em fase de implantacdao um projeto do Comando da
Aerondutica para a tarifa de Sobrevéo Sem Pouso, que integra o rol de tarifas
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relativas ao uso das comunicacdes e dos auxilios a navegagao aérea -
TAN, no qual fica a cargo daquele Comando a arrecadagdao do montante total,
bem como o repasse dos percentuais destinados aos demais beneficiarios, dentre
eles a INFRAERO,

5. Essas arrecadagdes vém sendo classificadas em natureza de receita
especifica, como Receita de Servigos (1600.33.00 - Tarifas de Uso das
Comunicacdes e dos Auxilios @ navegacao Aérea em Rota), e na Fonte de
Recursos 50 (Recursos proprios ndo financeiros, com origem no esforgo proprio de
arrecadagdo do 6rgdo), unica fonte compativel com aquela natureza. Essa
classificacdo estd sendo efetuada conforme Ementario de Classificagdo das
Receitas Orcamentarias da Secretaria de Orgamento Federal - SOF.

6. Com relacdo a determinacdo de inserir os procedimentos e dados
relativos as citadas tarifas no SIAFI, ressalto que, desde a implantacdao do
respectivo cédigo de recolhimento por meio de GRU, sua arrecadagao vem sendo
registrada no referido Sistema e que o Comando da Aeronautica ja estd envidando
esforgos para alterar a rotina atual, passando a administrar a referida receita,
com reparticdo e posterior repasse a INFRAERO. ’

7. Considerando o acima exposto, para o cumprimento da
determinagdo constante do item 9.6 do Acdrddo n® 2.420/2006 - Plenario, sera
necessario a implementacdo de alteragbes na classificagdo orgamentaria da
receita por natureza e fonte. Nestes termos, tendo em vista que tais providéncias
estdo inseridas no ambito da competéncia institucional da Secretaria de
Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, € de se
informar que serd encaminhada aquela Secretaria correspondéncia solicitando as
alteragoes destacadas.’ (grifamos)

Avaliagdo: medida em implementagao.

78. Depreende-se dos esclarecimentos acima que o posicionamento da
STN é no sentido de que apenas a parcela da arrecadagao das tarifas
aeroportudrias repassada pela Infraero ao Comando da Aerondutica esta sujeita a
registro no Siafi.

79. Desta feita, a parte da arrecadagao retida pela Empresa Estatal
estaria fora do alcance da STN, por se tratar de recursos ndo recolhidos a Conta
Unica do Tesouro Nacional.

80. Assim, a partir do entendimento firmado pela STN, observamos
que as medidas cabiveis dentro de sua esfera de atuagdo ja vém sendo adotadas,
a fim de viabilizar o aprimoramento dos registros contabeis da parcela da
arrecadagdo das tarifas portudrias recolhidas ao Comando da Aerondutica, por
meio de depésito dos recursos na Conta Unica, via Guia de Recolhimento da
Unido.

81. Contudo, ndo constou da resposta encaminhada pela STN qualquer
informacdo acerca de seu posicionamento quanto a parcela da arrecadagao retida
pela Infraero, pelo que faz-se necessdrio dirigir nova determinagdo a STN, para
que promova estudos com vistas a realizagdo do registro contabil da arrecadagao
das tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagdo aérea (TAN) e
uso das comunicagdes e dos auxilios radio e visuais em area terminal de trafego
aéreo (TAT) no Sistema de Administragdo Financeira do Governo Federal - SIAFI,
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no

intuito de permitir a fiscalizagdo dos valores retidos pela Infraero.

Grupo de Trabalho Interministerial (fls. 52/59)

Determinagao do subitem 9.8:

‘Determinar ao Ministério da Defesa, ao Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que realizem, em
conjunto, com a urgéncia necessaria, estudos objetivando avaliar a conveniéncia
da criacdo de carreira especifica de controladores de vbo, abrangendo os
seguintes aspectos: selegdo, treinamento, capacitagdo, remuneragao e ambiente
de trabalho, ai incluido o regime de dedicagao exclusiva;”

Esclarecimentos:

82. A SEORI/MD informou que foi criado um Grupo de Trabalho
Interministerial - GTI (Portaria Interministerial n® 1.670 de 16 de novembro de
2006), sob a coordenacdo do Sr. Ministro da Defesa, com a participagdo do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Casa Civil da Presidéncia da
Republica e demais 6rgdos e entidades envolvidos, com a finalidade de elaborar
uma proposta para o setor. O Departamento de Politica de Aviagao Civil -
DEPAC/SEORI/MD acrescentou que o Relatério preliminar que foi concluido ainda
em 14/12/2006, aguardando apreciagdo pela Presidéncia da Republica.

83. Foi apresentado também o Plano de Agdo para o cumprimento da
determinacdo ora analisada, onde a SEORI/MD assevera que depende da
aprovagdo do Relatério do GTI, pelo Presidente da Republica, para a solugdo das
pendéncias e ressalvas ali consignadas, bem como a fixagdo das diretrizes a
serem seguidas no setor de aviagao civil.

84. O Assessor Especial do Ministro da Defesa também apresentou
esclarecimentos (fls. 52), aduzindo que o referido GTI tem a finalidade de ‘realizar
diagnéstico e anélise da situagdo do Sistema de Controle do Espago Aéreo -
SISCEAB, identificando os problemas e propondo as solugdes’. Dessa forma,
teriam sido realizadas, desde 17/11/2006, data da criacao do GTI, 8 reunides do
referido grupo, sendo a ultima no dia 14 de dezembro de 2006, quando foi
aprovado o Relatério Preliminar, com 13 sugestdes, dirigidas ao Ministro da
Defesa para apreciacdo e encaminhamentos necessarios.

85. Isto posto, transcrevemos a seguir as propostas contidas no
mencionado relatorio:

‘Assunto: Propostas preliminares do GTI

Senhor Ministro

O Grupo de Trabalho Interministerial, criado pela Portaria n. 1.670/MD
de 16/11/2006, vem a Vossa Exceléncia explicitar que considera a gestdo do
Sistema de Controle do Espago Aéreo Brasileiro uma questdo de Estado e sob sua
responsabilidade deve permanecer. E como foi constituido para realizar
diagnostico e analise do SISCEAB, identificando problemas e propondo solugdes,
sugere que:

1. o Sistema do Controle do Espago Aéreo Brasileiro permanega
integrado e suas facilidades técnico-operacionais sejam compartilhadas;

2. criagdo de um organismo civil, subordinado ao Ministro da Defesa,
com gestdo prépria, o qual serd o responsavel pela geréncia das operagdes aéreas
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da Aviagdo Civil no Espago Aéreo Brasileiro, e pela interatividade com
os demais elos da atividade;

3. obrigatoriedade de um planejamento conjunto entre as areas afeta
ao Sistema de Aviacdo Civil Brasileiro, evitando que volte a ocorrer hiato entre a
Gestdo Publica e a Gestao Privada;

4. reformulagdo das carreiras, das suas respectivas remuneragoes,
afetas ao controle do espago aéreo brasileiro de um modo adequado as
necessidades do novo modelo institucional a ser adotado, corrigindo as distorcdes
existentes;

5. revisdo e readequacdo da formagdo e capacitagao dos profissionais
ligados ao controle do espago aéreo brasileiro, objetivando atender as
necessidades do Sistema, prevendo o crescimento da aviagao civil;

6. contratacdo de profissionais para a area de controle do espago
aéreo brasileiro, que deverd adequar-se a nova estrutura sistémico-
organizacional;

7. estudar o redesenho do Espago Aéreo Brasileiro, no sentido de
adequa-lo ao crescimento da Aviagao Civil;

8. auditoria técnica, independente e imediata, para avaliar os
problemas e as necessidades do Sistema relativas a pessoal, atualizagdo
tecnoldgica, infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria;

9. implementacdo de Auditorias Operacionais periddicas, com
participacdo ativa dos operadores visando antecipar situagdes que possam levar o
Sistema a uma operagdo inadequada;

10. implementagdo das Resolugdes do CONAC e efetivagdo dos
Conselhos Consultivos da ANAC e de Desenvolvimento da Aviagdo Civil (Portaria
1.007/MD-2003);

11. criacdo de uma Comissdo de Coordenagdo, advinda do presente
Grupo de Trabalho Interministerial, para acompanhamento da implementagao de
todas as medidas aprovadas; :

12. compromisso politico das instituicdes componentes do GTI em
viabilizar as agdes recomendadas, especialmente no que tange a total
implementacao das mesmas;

13. revisdo das normas que tratam das tarifas aeronauticas e
aeroportudrias, para adequacdo das novas necessidades do sistema de aviagao
civil, por meio da analise das rubricas com destinagdo vinculada dos recursos dos
fundos aeroviario e aeronautico, buscando o equilibrio do sistema.’

Avaliagdo: medida em implementagao.

86. Segundo o Assessor Especial do Ministro da Defesa, sua
participacdo teria sido apenas de acompanhamento das reunides do referido GTI e
que, por isso, ndo teve como disponibilizar todas as informagdes necessarias ao
presente Monitoramento. Em decorréncia, o gestor consultado declarou que nao
tinha conhecimento da situacdo atual das medidas propugnadas no Relatério
preliminar que foi concluido em 14/12/2006.

87. Consta da documentagdo acostada aos autos (fls. 52/59) que o
Grupo de Trabalho Interministerial apresentou relatério preliminar para que os
participantes realizassem, em conjunto, estudos objetivando avaliar a
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conveniéncia da criacdo de carreira especifica de controladores de voo,
o qual estd aguardando apreciacdo pela Presidéncia da Republica, que fixara as
diretrizes a 'serem seguidas.

III - Comentarios do gestor

88. Os comentarios dos gestores encontram-se distribuidos nos
diversos esclarecimentos expostos anteriormente, e nos espagos especificamente
destinados para esse fim, no Plano de Agao.

IV - Consideragdes extraordinarias (fls. 140/192)

89. Por oportuno, insta consignar que o Levantamento inicial, que deu
origem a presente fiscalizacdo, teve por objetivo tdo-somente avaliar a situagdo
do controle do tréfego aéreo no pais e subsidiar eventual trabalho de fiscalizagao,
na modalidade de auditoria de natureza operacional, a ser efetuado pelo Tribunal.

90. Ndo se pode olvidar que o referido Levantamento foi decorrente
dos eventos que se sucederam no trafego aéreo brasileiro desde o acidente
envolvendo aeronave da Gol Linhas Aéreas em 29/9/2006, com reflexos negativos
no desempenho do SISCEAB, que resultaram em repetidos episodios de atrasos e
cancelamentos de voos da aviagao civil a partir de entdo.

91. Destarte, como ja destacado no Relatério do Exmo. Min Augusto
Nardes, que culminou no Acérdao n° 2.420/2006, a auditoria inicial, executada no
periodo de 27/11 a 19/12/2006, revestiu-se de um Levantamento Preliminar, em
razdo dos fatores tempo, complexidade do assunto e necessidade de atuagdo
tempestiva na identificagdo da natureza estrutural dos problemas que afligem o
setor aéreo e no oferecimento de solugles e sugestdes de medidas urgentes para
fazer face a crise.

92. Buscou-se, ainda, a identificagao do arcabougo legal e institucional
do SISCEAB, do orcamento e das fontes de recursos dos orgdos ligados ao
controle do trafego aéreo, da aplicacdo das diversas tarifas arrecadadas, das
condigOes operacionais dos equipamentos e do parque tecnoldgico, da gestdo e da
caréncia de recursos humanos dos diversos 6érgdos envolvidos, com foco nos
ultimos trés exercicios.

93. Feitas essas consideragles, insta consignar que a situagao de
precariedade do setor aéreo persistiu ao longo dos ultimos meses, por varios
outros fatores além de possiveis falhas no SISCEAB, o que motivou Comunicagao
do Exmo. Min. Marcos Vilaga, acolhida pelo Plenario desta Corte, em Sessao de
28/3/2007, para que fossem obtidas junto a Segecex informagodes técnicas de
ordem financeira e orgamentaria a respeito dos seguintes pontos:

1 - a) valor liberado e executado dos R$ 550 milhdes do orgamento da
Unido destinado ao Sistema de Controle do Trafego Aéreo para 2007; b) valor
destinado ao citado sistema dos R$ 2 bilhGes disponiveis nos Fundos Aerondutico
e Aeroviario;

2 - estagio atual do acompanhamento das determinagdes constantes
do Acoérdao Plenario n® 2.420/2006, proferido nos autos do TC 026.789/2006-9,
de relatoria do Ministro Augusto Nardes;

3 - valor investido em formagdo de mao-de-obra especializada, civil e
militar, para operagao do sistema de trafego aéreo desde a instalagdo da Agéncia
Nacional de Aviagado Civil - ANAC;
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4 - diagndstico do sistema aéreo elaborados pelo Ministro da Defesa e
pelo Comandante da Aeronautica.

94, Isto posto, além dos esclarecimentos prestados na Sessdo Plenaria
de 4/4/2007 (fls. 185/192), cumpre trazer 'a baila as seguintes informagdes
complementares:

Fundo Aeronautico

94, Por meio da Lei n° 11.451/2007, aprovada pelo Congresso
Nacional em 7/2/2007, foi autorizada a dotacao de R$ 546.393.911,00, para o
exercicio de 2007, oriundos do Fundo Aeronautico, para a gestdao do SISCEAB, no
bojo do Programa 0623 - Protegdo ao V0o e Seguranga do Trafego Aéreo, assim
distribuidos:

VIDE TABELA NO DOCUMENTO ORIGINAL

95. A programacao orgamentdria e financeira de desembolso mensal
foi estabelecida pelo Decreto n°® 6.046, de 22/2/2007, conforme cronograma a
seqguir:

Periodo-Até abril-Até agosto-Até dezembro

em milhGes de Reais (R$)-73,20-409,79-546,39

96. Desse montante de R$ 546,39 milhdes fixado pela Lei
Orgcamentaria Anual - LOA para 2007, até o presente momento foram executados
(despesa liquidada) pouco mais de R$ 8 milhdes, ou seja, cerca de 1,5% do total.

97. Em gue pese o saldo financeiro de mais de R$ 2 bilhdes acumulado
no Fundo Aeronautico, importa destacar que apenas R$ 1.276.643.179,00 foram
disponibilizados por meio da LOA 2007, dos quais somente R$ 546.393.911,00
foram destinados ao SISCEAB.

98. Ressalte-se que qualquer quantia além do valor fixado no
Orcamento da Unido depende de prévia autorizagdo do Congresso Nacional,
mediante crédito adicional ou suplementar, ainda que haja disponibilidade
financeira no Fundo Aeronautico.

Fundo Aeroviario

99. No que concerne ao Fundo Aeroviario, observamos que sua
execucao deixou de ser realizada pelo Comando da Aeronautica em outubro de
2006, com a criagao da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - Anac, por meio da Lei
n® 11.182/05, de 27/9/2005. Assim, a referida Agéncia passou a ser a unidade de
vinculagdo do Fundo Aeroviario, conforme Prestagdo de Contas Extraordinaria, TC
004.610/2007-5, em analise nesta Corte.

100. Como ja examinado no Levantamento inicial, ndo se pode olvidar
que as despesas do SISCEAB sdo custeadas com recursos provenientes da
arrecadacgdo, pela Infraero, das tarifas aeroportuarias TAN e TAT, além da tarifa
ATAERO incidente sobre elas, nos termos dos arts. 1© e 20 do Decreto-Lei n©
1.896/1981.

101. Ndo hd, portanto, participagdo direta de recursos do Fundo
Aeroviario nas agbes de controle do trafego aéreo, visto que tal fundo é
atualmente gerido pela Anac, de cuja esfera de atuagdo excluem-se os assuntos
relativos ao sistema de controle do espago aéreo e ao sistema de investigagdo e
prevencao de acidentes aeronauticos, consoante art. 89, incisos II e XXI, da Lei
de criagdo da Agéncia (Lei n® 11.182, de 27/9/2005).
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102. A respeito da atuagdo da Anac, convém trazer a luz os seguintes
esclarecimentos:

102.1. Trata-se de uma autarquia federal de regime especial,
vinculada ao Ministério da Defesa, que tem por finalidade a regulagdo e a
fiscalizagdo das atividades de aviagdo civil e de infra-estrutura aeronautica e
aeroportuaria, nos termos do art. 2° da Lei n® 11.182/05, acima.

102.2. Conforme se depreende do art. 89, incisos II e XXI, da Lei n®
11.182/2005, abaixo reproduzidos, excluem-se de sua competéncia os assuntos
relacionados ao sistema de controle do espago aéreo, cuja gestdo € exercida pelo
Comando da Aeronautica, por meio do DECEA, Orgéo central do SISCEAB.

‘Art. 80 Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para o0
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento e fomento da aviagao
civil, da infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria do Pais, atuando com
independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:

S

II - representar o Pais junto aos organismos internacionais de aviagao
civil, exceto nos assuntos relativos ao sistema de controle do espago aéreo e ao
sistema de investigacdo e prevengdo de acidentes aeronauticos;

s )

XXI - regular e fiscalizar a infra-estrutura aerondutica e aeroportudria,
com excecdo das atividades e procedimentos relacionados com o sistema de
controle do espago aéreo e com o sistema de investigagdo e prevencdo de
acidentes aeronauticos;’

102.3. Todavia, sua atuagdo tem reflexos diretos no SISCEAB, na
medida em que ao autorizar a exploragdo de servigos aéreos, em especial no que
se refere aos hordrios de pousos e decolagens de aeronaves civis (horarios de
transporte - HOTRAN), parte da capacidade operacional do sistema € utilizada,
diminuindo os recursos humanos e materiais disponiveis para outros pousos e
decolagens no mesmo horario.

102.4. Destarte, resta claro que a autorizagdo de HOTRAN pela ANAC é
limitada pelos condicionantes do SISCEAB e da infra-estrutura aeroportuaria
disponivel, o que torna imprescindivel uma atuagdo conjunta e integrada da
Agéncia, do DECEA e da Infraero, dentre outros, todos integrantes do Sistema de
Aviagdo Civil Brasileiro - SACBr, instituido pelo Decreto-Lei n® 65.144/1969, de
12/9/1969.

102.5. Em relagdo ao DECEA, cabe destacar que, além de (')rgéo
Central do SISCEAB, tem sob sua égide os seguintes sistemas, estruturados
internamente para subsidiar as atividades de controle do espago aéreo:

- Sistema de Protegdo ao V6o (SPV);

- Sistema de Telecomunicagées do Comando da Aeronautica (STMA);

- Sistema de Defesa Aérea e Controle de Trafego Aéreo (SISDACTA);

- Sistema de Busca e Salvamento (SISSAR) e

- Sistema de Informatica do Comando da Aeronautica (SIMAER).

102.6. O DECEA atua, ainda, como elo em outros Sistemas mais
abrangentes, como por exemplo o Sistema de Defesa Aérea Brasileiro
(SISDABRA), o Sistema de Investigacdo e Prevengdo de Acidentes Aeronauticos

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q...

(SIPAER), o Sistema de Controle Aerotatico (SCAT) e o Sistema de
Aviagdo Civil Brasileiro (SACBr), este ultimo de responsabilidade direta da ANAC,
como ja mencionado.

102.7. Digno de registro que a ANAC ocupou o lugar do Departamento
de Aviacgdo Civil, antigo Orgdo Central do SACBr, pelo que a aviagdo civil deixou
de ser gerenciada por 6rgdo interno do proprio Comando da Aeronautica, o que
pode ter contribuido para fragilizar a articulagdo institucional entre os integrantes
do SACBr, com repercussdes desfavoraveis ao desempenho do setor de aviagao
civil, como um todo.

102.8. Tais consideragdes poderdo ser examinadas em trabalho futuro
a ser realizado por esta Corte, que cuidard especificamente de auditoria de
natureza operacional com o objetivo de analisar e avaliar a estrutura e as agdes
da Unido voltadas ao controle do trafego aéreo, conforme determinagdo constante
do item 9.10 do Acdérddo n© 2.420/2006.

102.9. Para fins do presente monitoramento, importa destacar apenas
que, no atual modelo de gestdo do setor aéreo brasileiro, o papel da ANAC é
restrito ao SACBr, bem como que os recursos do Fundo Aerovidrio, atualmente
geridos pela Agéncia, ndo se destinam diretamente as acdes de controle do
espago aéreo, embora a atuagdo da ANAC, mediante a autorizagdo de HOTRAN,
tenha repercussdo na capacidade operacional, tanto do DECEA quanto da
Infraero, responsaveis, respectivamente, pelo SISCEAB e pela disponibilizagdo da
infra-estrutura aerondautica e aeroportuaria.

102.10. Resta claro, ainda, que o controle do trafego aéreo, executado
pelo DECEA no ambito do SISCEAB, constitui um dos segmentos essenciais ao
transporte aéreo como um todo, e em especial da aviagdo civil, setor gerenciado
pela Anac, no bojo do SACBr.

102.11. Trata-se, portanto, de uma relacdo de interdependéncia entre
a Anac e o DECEA/Infraero, visto que a Anac emite autorizagdo de HOTRAN com
base nos recursos disponiveis no DECEA e na Infraero, cujos planejamentos
devem ser integrados e coordenados, a partir das informagdes de mercado
obtidas junto a referida Agéncia Reguladora, com vistas ao atendimento da
demanda da aviagao civil.

Formagao de mao-de-obra do SISCEAB

103. O Comando da Aeronautica, por meio de sua Secretaria de
Economia e Finangas - SEFA, encaminhou ao Tribunal as informagoes
apresentadas pelo Departamento de Controle do Espago Aéreo - DECEA e pelo
Comando-Geral de Pessoal - COMGEP, das quais destacamos:

104. Inicialmente, reiteram que o controle do espago aéreo brasileiro é
dividido em duas fungdes principais: controle de trafego aéreo (CTA) e Defesa
Aérea (DA), que sdo suportadas por outras atividades de apoio, tais como
suprimento 2 manutengao, meteorologia, informagdes aeronauticas,
telecomunicagdes, comunicagbes radio, telefonia, busca e salvamento, tecnologia
da informacdo, cartografia aeronautica, treinamento, seguranga, administragao
etc.

105. Assim, mesmo estando operacionalmente separados, o CTA e a
DA compartilham toda a infra-estrutura civil, -administrativa e técnica do
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SISCEAB, de forma integrada e sob um mesmo comando.

106. Dos cerca de 13.500 integrantes do efetivo total do SISCEAB,
apenas pouco mais de 20% (2.413 servidores) desempenham a fungdo de
controladores de voo. Nesse contexto, quase R$ 15 milhdes foram investidos pelo
Comando da Aeronautica na formagao de mao-de-obra civil e militar desde a
criagdo da Anac, em setembro de 2005 (excluidas as despesas de pagamento de
pessoal, alimentacdo, salde e outros cujo levantamento extrapola a competéncia
do DECEA).

107. O COMGEP informou que a capacidade de formagdao de
controladores de trafego aéreo foi ampliada de 160 até 306 profissionais em
2007, e até 319 em 2008, esclarecendo ainda que:

‘Além da ampliagdo da capacidade de formagao desta especialidade,
outras medidas de curto prazo tambeém ja foram tomadas, conforme a seguir:

a) proposta de alteragdo da Lei n® 11.320/2006, que fixa os efetivos
do Comando da Aeronautica em tempo de paz, a fim de viabilizar o aumento do
efetivo em 10% do quantitativo de militares do COMAER, com vistas a atender,
primordialmente, as demandas atuais e futuras do SISCEAB.

status: Em 13 de dezembro de 2006, o Comandante da Aerondutica
encaminhou para o Ministério da Defesa a minuta do Projeto de Lei;

b) movimentagao para o CINDACTA I de militares da especialidade
BCT, cujas experiéncias profissionais permitem a rapida adaptacao para o
desempenho das fungGes de controle de trafego aéreo.

status: Foram movimentados 50 graduados, sendo 15 provenientes do
Curso de Formagao da EEAR e 35 de outras Organizagdes Militares. Destes
ultimos, 21 ja haviam servido no CINDACTA I;

¢) contratagdo de 172 civis da carreira DACTA.

status: Em 15 de fevereiro de 2007, o COMAER encaminhou ao
Ministério do Planejamtno, Orgamento e Gestdo, via Ministério da Defesa, minutas
de Portarias estabelecendo o provimento de cargos em duas etapas. A primeira,
aproveitando a homologagcdo de candidatos aprovados no concurso autorizado
pela Portaria n® 307, de 4 de novembro de 2005, para prover 81 cargos e a
segunda, realizada mediante um novo concurso, para o provimento de 91 cargos
em especialidades diversas autorizadas pela Portaria n® 307;

d) contratacdo, pelo DECEA, de 59 pessoas para trabalhar
temporariamente no SISCEAB, conforme a Lei n© 11.458, de 19 de margo de
2007, que teve o seu art. 20 alterado pelo art. 11 da Medida Proviséria N° 361, de
28 de margo de 2007, ampliando a contratagdo para, no maximo, cento e
sessenta pessoas, com validade de dois anos, podendo ser prorrogada por igual
periodo.

Convém frisar que outras especialidades exigidas pelo Sistema
também estdo sendo alvo de revisGes em seus planejamentos;

Crédito alocado no orcamento do exercicio financeiro de 2006, para
ser empregado na formacdo de mao-de-obra civil e militar do SISCEAB, até esta
data: R$ 8.808.190,00;

Recurso liberado pelo DECEA, neste ano, para reforma de galpdes e
aquisicao de computadores em beneficio dos militares alunos do SISCEAB: R$
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1.652.347,00;

Crédito liberado pelo DECEA, neste ano, para a execugao da reforma
do Centro de Treinamento da Escola de Especialistas da Aeronautica: R$
1.857.733,67;

Custo total decorrente da contratagao, pelo DECEA, de 59 pessoas
para trabalhar temporariamente no SISCEAB, conforme a Lei n© 11.458, de 19 de
margo de 2007: R$ 2.433.750,00;

Total dos recursos destinados a formagdo de mdo-de-obra militar para
o SISCEAB, conforme informagdo COMGEP: R$ 14.752.020,67; e

Encontra-se, também, em fase final, o concurso para provimento de
64 (sessenta e quatro) vagas dos cargos do Grupc Defesa Aérea e Controle de
Trafego Aéreo (DACTA 1303), do Quadro de Pessoal do Comando da Aeronautica,
conforme consta do Edital n® 3/2006, com inicio de curso de especializagao
previsto para o dia 09 de abril de 2007.’

108. Em resposta a diligéncia desta Secretaria, a Infraero informou
que, para o exercicio de 2006, foram destinados R$ 3.338.595,00 e, para o
exercicio de 2007, estdo previstos R$ 6.424.951,00 em agdes de treinamento na
area de navegagdo aérea.

109. Ressalte-se que, consoante constatagao do Levantamento inicial,
a Infraero tem participacdo ativa, ainda que reduzida, no apoio a navegagao
aérea, realizando uma parte do controle de trafego aéreo nas imediagbes de
alguns aeroportos, inclusive por meio de torres de controle.

110. Tal participagao encontra amparo legal nos arts. 18 e 21 da Lei
Complementar n® 97/1999 e art. 89, § 69 da Lei n° 11.182/2005, que
estabelecem, mesmo que em carater complementar, em decorréncia de delegagao
do Comando da Aeronautica, a atuagdo da Infraero na manutengao e
desenvolvimento do SISCEAB.

111. De outro lado, as despesas da participacdo da Infraero no
controle do trafego aéreo sdo custeadas pelas seguintes agdes orgamentarias:

- 2041 (Manutencgdo dos Sistemas de Protegdo ao V60), vinculado ao
Programa 0623, o mesmo que cobre os gastos do SISCEAB no ambito do
Comando da Aeronautica, referente a Seguranga de V6o e Controle do Espago
Aéreo Brasileiro;

- 4099 (Manutengdo da Infra-estrutura Aeroportuaria), vinculado ao
Programa 0631 (Desenvolvimento da Infra-estrutura Aeroportuaria).

112. A Anac limitou-se a informar que ‘a formagdo de mao-de-obra
especializada para operagao de trafego aéreo nao faz parte das competéncias
regimentais desta Agéncia’, ressaltando que ‘tal atribuicdo é de competéncia
exclusiva do Comando da Aeronautica’, conforme ja analisado em topico
especifico deste relatdrio.

Diagnoéstico do sistema aéreo

113. No que diz respeito a eventual documento com o diagnoéstico da
crise no setor aéreo no Brasil elaborado pelo Ministério da Defesa, em conjunto
com o Comando da Aerondutica, ante a solicitagdo do Presidente da Republica,
encontramos somente o Relatorio parcial apresentado pelo Grupo de Trabalho
criado em meados de novembro de 2006, antes mesmo do Levantamento inicial.
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114. Questionada sobre a existéncia de tal documento, a CISET-MD
limitou-se a encaminhar resposta da area responsavel, onde consta que tal
diagndstico estaria em fase de elaboragdo e ainda seria submetido a aprovagao do
Ministro da Defesa, apds o que seria encaminhado a esta Corte.

115. Contudo, as conclusbes do Grupo de Trabalho, acima, de
14/12/2006, foram analisadas no item 82/87 deste Relatodrio, e trazem, de forma
resumida, um diagndstico parcial da situagdo a época, inclusive com propostas de
medidas concretas para solucionar as falhas apontadas.

116. Destarte, por meio de monitoramento em etapa posterior, 12
meses apds a data de publicagdo do Acoérddo n° 2.420/TCU, poderao ser
verificados os resultados atingidos com as agdes propostas pelo referido Grupo de
Trabalho, caso executadas, bem como os desdobramentos de eventual
diagndstico a ser enviado pelo Ministério da Defesa ao Presidente da Republica,
em caso de aprovagao.

V - Conclusa@o

117. Diante das informagdes obtidas no bojo do presente
monitoramento, temos o seguinte quadro-resumo do estagio atual de
implementagdo das determinagdes constantes do Acérddo n© 2.420/2006-P:

Determinagdes-Situagao

9.1.1-Em implementagao

9.1.2-Em implementagao

9.1.3-Em Implementagao

9.1.4-Em Implementagao

9.2-Em Implementagao

9.3.1-Atendida

9.3.2-Em Implementagao

9.3.3-Parcialmente Atendida

9.3.4-Em Implementacgao

9.3.5-Em Implementagao

9.4-Em Implementagao

9.5-Atendida

9.6-Em Implementagao

9.8-Em Implementagao

118. Tendo em vista o andamento das agdes promovidas pelos
diversos (')rgéos envolvidos com vistas ao atendimento das determinagdes em
tela, consideramos que, apesar do pouco espaco de tempo para implementagao
das agbes requeridas, os gestores vém envidando esforgos no sentido de dar
cumprimento ao Acérdao n? 2.420/2006 desta Corte de Contas.

119. Por fim, insta consignar que ao final do monitoramento, no prazo
de dois anos a contar da publicagdo do Acdérddo n° 2.420/2006, apos a realizagao
de nove monitoramento daqui a 12 meses, os presentes autos deverdao ser
apensados em definitivo ao processo originario (TC 026.789/2006-9), ocorrendo,
em conseqliéncia, seu encerramento, nos termos do art. 42 da Resolugdo n°
191/2006-TCU.

VI - Proposta de encaminhamento

120. Por todo o exposto, propGe-se o encaminhamento dos presentes

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 32 of 50

autos ao Gabinete do Exm© Sr. Ministro-Relator, Benjamin Zymler,
para ciéncia do monitoramento da implementagdo das determinagdes exaradas no
Acérddo 2.420/2006 -TCU - Plenario, Ata n® 50/2006, de 12/12/2006, bem como
para que sejam autorizadas as seguintes medidas:

a) seja reformulada a determinagdo constante do item 9.3.3 do
Acorddo n® 2.420/2006 - Plenario, dirigida ao Comando da Aeronautica, para a
seguinte redacdo: estabeleca, por meio do Departamento de Controle do Espago
Aéreo - DECEA, procedimento de consulta periddica a Anac, com vistas a
obtencdo das informagdes relativas a evolugdo do volume de trafego aéreo, bem
como passe a realizar o planejamento de custeio do SISCEAB com base em tais
informacdes, dentre outras, reavaliando suas projegGes atuais para os proximos
exercicios, caso necessario.

b) seja determinado a STN, em complementagdo ao item 9.6 do
Acérddo n© 2.420/2006, para que promova estudos com vistas a realizagdo do
registro contdbil da arrecadagdo das tarifas de uso das comunicagbes e dos
auxilios. a8 navegacdo aérea (TAN) e uso das comunicagoes e dos auxilios radio e
visuais em area terminal de trafego aéreo (TAT) no Sistema de Administragao
Financeira do Governo Federal - SIAFI, em especial da parcela retida pela
Infraero, no intuito de permitir a fiscalizagdo dos referidos valores, apresentando
a devida justificativa técnica e juridica no caso da impossibilidade de tais registros
contabeis.

c) sejam os presentes autos devolvidos a 32 Secex para continuagao
do monitoramento, mediante a realizagdo de nova fiscalizagdo no prazo de 12
meses, a contar da publicacdo do Acordao n° 2.420/2006 - Plenario.”

3. O Diretor e o Titular da Unidade Técnica, mediante os despachos
exarados a fl. 99 e a fl. 100 do volume principal, manifestaram anuéncia ao
encaminhamento sugerido pelo analista, remetendo os autos a esta Relatoria.
Todavia, em vista da adugdo de novas consideragdes por parte da Secretaria de
Orcamento Federal, relativamente a questdo da natureza juridica das tarifas
incidentes sobre os servigos de navegagdo aérea, entendi pertinente o retorno do
processo a 32 Secex, para nova manifestagdo acerca do tema. Assim, a Unidade
Técnica produziu a instrucdo de 236/245, abordando o tema nos termos a seguir
reproduzidos, com os ajustes de forma que julgo pertinentes:

“Trata-se de novos elementos surgidos apds a emissao da proposta de
encaminhamento constante do Relatério de Monitoramento as fls. 70/98, de
23/4/2007, haja vista a juntada de documentagdo apresentada pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG, por meio do Oficio n® 79/SOF/MP
(fls. 110/124), de 8/5/2007, dentre outros expedientes apresentados
posteriormente pelos demais Orgdos envolvidos.

ENCAMINHAMENTOS ANTERIORES

2. De inicio, digno de registro que o presente Monitoramento é
resultante de determinagdo consignada no item 9.11 do Acérddo n. 2.420/2006-
TCU-Plenario, de 12/12/2006, que dispde sobre o acompanhamento do
cumprimento das determinagdes proferidas no referido Acérdao.

3. Por conseguinte, foi realizado no periodo de 2 a 13/4/2007 uma
fiscalizagao junto aos Orgéos envolvidos no Sistema de Controle do Espacgo Aéreo
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- SISCEAB, para a obtencdo das informagdes necessarias ao
Monitoramento.

4. Ao examinar os documentos acostados nos Anexos 1 e 2, esta
Unidade Técnica concluiu que quase todas as medidas necessarias ao
cumprimento das determinagdes em tela estavam sendo implementadas, ainda
gque em estdgio inicial e, muitas delas, em fase preliminar de planejamento e
discussao.

5. Desta feita, considerando o pouco tempo transcorrido desde a
aprovacdo do Acoérddo, em 12/12/2006, até a realizagdo deste Monitoramento,
iniciado em 2/4/2007, pouco mais de 3 meses apds a deliberagdo em comento, foi
proposta a realizagdo de nova fiscalizagao no prazo de 12 meses, a contar da data
de publicagdo do Acérddo, bem como a adogao das seguintes medidas:

‘a) seja reformulada a determinacdo constante do item 9.3.3 do
Acérddo n© 2.420/2006 - Plenario, dirigida ao Comando da Aerondutica, para a
seguinte redagdo: estabelega, por meio do Departamento de Controle do Espacgo
Aéreo - DECEA, procedimento de consulta periédica a Anac, com vistas a
obtengdo das informacdes relativas a evolugdo do volume de trafego aéreo, bem
como passe a realizar o planejamento de custeio do SISCEAB com base em tais
informagdes, dentre outras, reavaliando suas projegdes atuais para os proximos
exercicios, caso necessario.

b) seja determinado a STN, em complementagdo ao item 9.6 do
Acorddo n® 2.420/2006, para que promova estudos com vistas a realizagdo do
registro contabil da arrecadagao das tarifas de uso das comunicagdes e dos
auxilios a navegagdo aérea (TAN) e uso das comunicagOes e dos auxilios radio e
visuais em area terminal de trafego aéreo (TAT) no Sistema de Administracao
Financeira do Governo Federal - SIAFI, em especial da parcela retida pela
Infraero, no intuito de permitir a fiscalizagdo dos referidos valores, apresentando
a devida justificativa técnica e juridica no caso da impossibilidade de tais registros
contabeis.’

6. Nada obstante, em face da manifestagao do MPOG, mediante Nota
Técnica elaborada pela Secretaria de Orgamento Federal (fls. 111/114), foi
determinada pelo Ministro-Relator a restituicdo dos presentes autos a esta
Secretaria para que fosse examinada a pertinéncia da medida sugerida no item
120 da instrugao de fls. 68/98, sobretudo no que se refere a natureza juridica das
tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagao aérea (TAN) e uso
das comunicagdes e dos auxilios radio e visuais em area terminal de trafego aéreo
(TAT), consoante Despacho do Chefe de Gabinete do Exmo. Ministro Augusto
Nardes (fls. 131), de 5/6/2007.

INFORMACOES COMPLEMENTARES

MPOG (Oficio n® 79/SOF/MP, de 8/5/2007, da SOF (fls. 110/117)

- de inicio, a Secretdria de Orgamento Federal informou que a STN
comunicou a este Tribunal, através da Nota 543/2007/STN/COFIN/GEARE, de 11
de abril de 2007, ‘que as providéncias para o cumprimento da determinagao
exarada por esta Corte, no item 9.6 do Acérddo 2.420/2006, sdo de competéncia
da Secretaria de Orgamento Federal - SOF, por envolver a definicdo de critérios
para uma correta classificagao por natureza de receita e fonte de recursos;
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- atualmente, as receitas sdo classificadas de acordo com o Ementario
de Classificagdo de Receitas da Unido, na natureza de receita 1600.33.00 - Tarifas
de Uso das Comunicagdes e dos Auxilios a Navegagdo Aérea em Rota, e na Fonte
50 - Recursos préprios ndo financeiros, com base em principios e legislagdo
especificos;

- esclarecem ainda que, ‘inicialmente, que a propria doutrina juridica,
no &mbito do direito financeiro e tributario, ndo fornece os elementos suficientes
para uma adequada delimitagdo da fronteira entre a taxa e a tarifa ou prego
publico, o que dificulta a classificacdo de algumas receitas, embora,
conceitualmente, exista uma nitida diferenciagdo entre esses dois conceitos;

- a taxa, é espécie de tributo, sendo portanto, compulséria e tem sua
cobranga inteiramente sujeita ao regime de direito publico (art. 145, II, da
Constituicdo Federal); ja, o preco publico ou tarifa nada mais € do que a
contraprestacdo paga pela prestacdo de servigos fornecidos pelo Estado ou pelos
bens por ele vendidos, constituindo-se, portanto, em sua receita originaria. ‘Dada
a dificuldade na avaliacdo dos critérios que sdo utilizados para a difinicdo de uma
determinada receita e sua classificagdo como taxa (espécie de tributo) ou tarifa
(receita ndo tributdria), normalmente, aceita-se, segundo a doutrina, que o
critério de difinicdo fica a cargo da discricionariedade do legislador, que se utiliza
ndo apenas de critérios juridicos na definicdo, mas também de critérios técnicos,
politicos e econdmicos. Portanto, para a Administragdo Publica, vale o que esta na
Lei, em sentido formal. E o termo utilizado no texto legal que define a espécie de
receita, se taxa ou tarifa’; (grifamos)

- a Secretdria da SOF esclareceu, também, que, ‘no caso especifico
das receitas decorrentes do uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagao
aérea (TAN) e uso das comunicacdes e dos auxilios radio e visuais em area
terminal de trafego aéreo (TAT), fica evidente a posigao do legislador ao definir
tais receitas como tarifas e ndao como taxas. De acordo com o Decreto-Lei n.
1.896, de 17 de dezembro de 1981 (Regulamentado pelo Decreto n. 86.864, de
21 de janeiro de 1982), que constitui o fundamento legal de tais receitas:

‘Art. 190 - A utilizagdo de instalagdes e servigos destinados a apoiar e
tornar segura a navegacgao aérea, proporcionados pelo Comando da Aeronautica
ou por entidade especializada da Administragdo Federal Indireta, a ele vinculada,
esta sujeita ao pagamento referente aos pregos que incidirem sobre a parte
utilizada.

§ 190 - Os pregos de que trata este artigo serao pagos ao Comando da
Aeronautica ou a entidade especializada da Administragdo Federal Indireta
responsavel pela prestacdo dos servicos a que se refere este artigo, e serdo
representados por tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagao
aérea em rota. v

§ 20 - As tarifas referidas neste artigo serdo aprovadas pelo Ministro
de Estado da Aerondutica, mediante proposta do 6rgao competente do Comando
da Aerondutica, para aplicacdo geral em todo o territério nacional.’

- essas receitas provenientes das tarifas foram consideradas pelo
legislador como sendo receitas proprias do o6rgdo prestador dos servigos,
conforme preceitua o art. 5° do Decreto-Lei n. 1.896 de 17 de dezembro de 1981:
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‘Art. 50 - Os recursos provenientes da aplicagao das tarifas de que
trata este Decreto-Lei, inclusive de correcdo monetaria e juros de mora,
constituirdo receita propria da Telecomunicagdes Aeronauticas S/A - TASA,
quando forem por ela prestados os servigos previstos no artigo anterior.” (grifo
Nnosso)

- a Lei n® 6.009, de 26 de dezembro de 1973, que dispde sobre a
utilizacdo dos aeroportos e das facilidades a navegacdao aérea, descreve em seus
arts. 59 e 89 o seguinte, verbis:

‘Art. 50 - Os recursos provenientes dos pagamentos a que se refere o
artigo 20 desta Lei, inclusive de multas contratuais, correcdo monetaria e juros de
mora, constituirdo receita propria:

I - Do Fundo Aeronautico, nos caos dos aeroportos diretamente
administrados pelo Comando da Aeronautica; ou

Il - Das entidades da Administracdo Federal Indireta, no caso dos
aeroportos por estas administradas;

asd :

Art. 89 A utilizagao das instalagbes e servigos destinados a apoiar e
tornar segura a navegagdo aérea, proporcionadas pelo Ministério da Aeronautica,
esta sujeita ao pagamento da tarifa de uso das comunicagdes e dos auxilios a
navegacao aérea em rota.’

- assim, a SOF optou por seguir a orientagao do legislador, definida no
proprio Decreto-Lei n. 1.896/1981, que considerou as receitas como prego ou
tarifa, classificando-as como receitas de servigos (natureza 1600.33.00) e nao
como taxa; além de designa-las como sendo receita propria do 6rgdo prestador
dos servigos, ou seja, Fonte 50. A SOF informou, também, que, para ‘uma
mudanga na classificagdo dessas receitas, seria necessaria uma alteragao formal
no fundamento legal, uma vez que a prdpria doutrina juridico-tributaria deixa
margem a diversas interpretagdes.’ (grifos nosso)

7. Inicialmente, importante registrar o conceito de tributo, de acordo
com o artigo 39 do Cédigo Tributario Nacional (Lei Complementar n. 5.172/66) e
suas regras ditadas de forma extensa e rigida na Constituigdo Federal de 1988:

‘Art. 39 - Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda
ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sangdo por ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.’ : :

8. Com base nesse artigo e de acordo com o mestre em ciéncias
contabeis, o Professor Paulo Henrique Pegas, em seu ‘Manual de Contabilidade
Tributaria’, 52 edigdo, Editora Freitas Bastos, pags. 42/46, destacamos alguns
aspectos nos tributos, tais como: '‘compulsoriedade (ndo é tributo o que nao tiver
carater de obrigatoriedade); natureza juridica do tributo (é determinada pelo fato
gerador da respectiva operagdo, sendo irrelevante para qualificar a natureza
juridica do tributo , a denominacgdo legal do produto de sua arrecadagdo e a
destinagdo legal do produto de sua arrecadagdo) e espécies de tributos: impostos
(competéncia comum da Unido, estados e municipios), taxas (competéncia
comum da unido, estados e municipios), contribuigdes e melhoria (competéncia
comum), empréstimos compulsérios (competéncia da unido) e contribuigdes
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especiais (competéncia da unido).’

8.1. Ainda, segundo o Professor, (definigdo do art. 77 do CTN) ‘as
taxas (...) tem como fato gerador o exercicio do poder de policia ou a utilizagao,
efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte, ou posto a sua disposigdo’. Seu paragrafo Unico completa: ‘a taxa
ndo pode ter base de calculo ou fato gerador idéntico ao imposto, nem ser
calculada em fungdo do capital das empresas.’

8.2. 'O preco publico ndo é nenhuma espécie de tributo (ndo € receita
tributdria), pois sua exigéncia ndo é compulséria e nem tem por base o poder
fiscal do Estado. Pode-se afirmar que o prego publico representa um valor
monetario (em dinheiro) que o Estado (6rgdo publico, empresa associada,
permissionaria ou concessionaria) exige do adquirente (pessoa fisica ou juridica)
pela venda de um bem material (produto, mercadoria ou simples bem material)
ou imaterial (servigos, locagado e outros).

8.3. Tarifas - As tarifas sdo cobradas pelas empresas associadas,
concessionarias ou permissionarias de servicos publicos federais, estaduais e
municipais, para permitir a justa remuneragao do capital, o melhoramento e a
expansdo dos servicos e assegurar o equilibrio econdémico e financeiro do
contrato. Tarifa € receita originaria empresarial, proveniente da intervengdao do
Estado, através dos seus associados, permissiondrios ou concessionarios, na
atividade econdmica.

8.4. Por outro lado, a taxa € uma receita publica derivada, isto ¢,
retirada de forma coercitiva do patrimonio dos particulares, vindo a se integrar no
patrimonio do Estado. Como explicagdao simples e definitiva, a tarifa visa o lucro
enquanto a taxa visa o ressarcimento. Na tarifa, o servico é facultativo e o
pagamento voluntario, somente havendo pagamento se existir a utilizagdo do
servigo. A tarifa € uma contraprestacdao de servigos de natureza comercial ou
industrial, sendo muitas vezes uma espécie de servigo (teoricamente) considerado
publico. Na cobranga de taxa ocorre uma contraprestagdo de servigos de natureza
administrativa ou jurisdicional, sendo normalmente um prego tabelado.’ (grifos
Nnosso).

9. Sobre o assunto em questdo, e em conformidade com o que foi
explanado, a SOF ponderou que, segundo a doutrina, os critérios utilizados para a
definicdo de uma determinada receita e sua classificagdo como taxa (espécie de
tributo) ou tarifa (receita ndo tributaria), ficam a cargo do legislador, ‘que se
utiliza ndo apenas de critérios juridicos na definicdo, mas também de critérios
técnicos, politicos e econémicos. Portanto, para a Administragao Publica, vale o
que estd na Lei, em sentido formal. E o texto legal que define a espécie de
receita, se taxa ou tarifa.” Evidenciou, ainda, que, ‘no caso especifico das receitas
decorrentes do uso das comunicagbes e dos auxilios & navegacdo aérea (TAN) e
uso das comunicagdes e dos auxilios radio e visuais em area terminal de trafego
aéreo (TAT), fica evidente a posigdao do legislador ao definir tais receitas como
tarifas e ndo como taxas.’ (grifamos).

10. Ressaltamos que a lei é clara ao ensinar por meio do Decreto-Lei
n°® 1.896, de 17/12/1981 (regulamentado pelo Decreto n. 86.864 de
21/01/1982), que as receitas provenientes do TAT e TAN, sdo pregos publicos,
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verbis:

‘Art. 10 - A utilizacdo de instalagdes e servigos destinados a apoiar e
tornar segura a navegacdo aérea, proporcionados pelo Comando da Aeronautica
ou por entidade especializada da Administragdo Federal Indireta, a ele vinculada,
estd sujeita ao pagamento referente aos pregos que incidirem sobre a parte
utilizada.

§ 10 - Os pregos de que trata este artigo serdo pagos ao Comando da
Aerondutica ou & entidade especializada da Administragdao Federal Indireta
responsavel pela prestacdo dos servigos a que se refere este artigo, e serao
representados por tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagao
aérea em rota.’ (grifos nosso).

11. Dessa forma, e diante do que ficou aqui demonstrado, parece-nos
que a natureza juridica de direito privado das tarifas aeroportudrias € de prego
publico (tarifa), e torna-se ainda mais clara quando se observa que os pregos
publicos constituem a forma invaridvel de remuneragdo dos servigos publicos
especificos e divisiveis que a Constituicdo em vigor atribui a competéncia
administrativa federal, disciplinados no art. 21, X a XII da Carta Magna.

12. Por conseguinte, em face dos novos elementos que surgiram no
bojo deste Monitoramento, entendemos que o item 9.6 do Acérddo n©
2.420/2006-TCU-Plendrio ndo se aplica ao caso em analise, pelo que
propugnamos tornar insubsistente a determinagdo contida no referido item, bem
como o item b) da proposta anterior desta equipe.

13. Ndo se pode olvidar que o entendimento ora esposado € resultante
de informacdes adicionais, trazidas a baila apenas neste momento, e que nao
foram disponibilizadas a esta Unidade Técnica a época do Levantamento realizado
no final de 2006, no ambito do TC 026.789/2006-9, que culminou no Acérd@o n®
2420/2006, supra.

14. A propdsito, cabe mencionar, ainda, a existéncia do TC
017.167/2007-8, em tramite nesta 32 Secex, que cuida da Auditoria de
Conformidade nos procedimentos da Infraero para arrecadagdo e repasse dos
recursos arrecadados em fungao da cobranca das tarifas TAN, TAT e ATAERO,
determinada no item 9.10.3 da mesma deliberagdo.

15. Embora os trabalhos da referida fiscalizagao, de relatoria do Exmo.
Ministro Benjamim Zymler, ainda estejam em andamento, as conclusdes
preliminares apontam que o valor de R$ 582 milhdes, relativo ao montante das
tarifas TAN e TAT arrecadados que a Infraero teria deixado de repassar ao
Comando da Aerondutica, no periodo de 2000 a agosto de 2006 (item 24 do Voto
e item 156 do Relatéorio de Levantamento, ambos constantes do TC
026.789/2006-9, que resultou no Acérddo n° 2420/2006), na verdade, diz
respeito a divergéncias na interpretagdo dos normativos que regem a matéria,
bem como a falhas na contabilizagdo das tarifas.

16. A época do Levantamento, em novembro de 2006, o unico
documento disponibilizado, tanto pela Infraero quanto pelo Comando da
Aeronautica, foi o Oficio n® 1/EMAER/R-081/99, que estabelece o limite de R$ 90
milhdes anuais para a parcela de 41 % das tarifas TAN, TAT e ATAERO retidas
pela referida Empresa.
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17. Com base no oficio acima, bem como os demonstrativos de
arrecadagdo, retengd@o e repasse entdo disponibilizados a equipe de fiscalizagdo,
foi apontada a possivel retengdo irregular de R$ 582 milhdes por parte da
Infraero.

18. Contudo, conforme avaliacdes iniciais da Auditoria de
Conformidade em curso (TC 017.167/2007-8), a Infraero assevera, em sintese,
que:

‘a) nos demonstrativos encaminhados a equipe de Levantamento por
meio do Despacho n.° 162/DFCT/2006, de 27/11/2006, foi informado
erroneamente que os valores apresentados estavam contabilizados sob ‘regime de
caixa’. Na verdade, os valores se referem a contabilizagdo feita sob ‘regime de
competéncia’ e por isso as diferencas encontradas. Na CF n° 13470/DF/2007, os
valores sdo apresentados sob ‘regime de caixa’. N3o obstante, informa que os
valores dos exercicios de 2003 e 2004, informados no Despacho no©
162/DFCT/2006, mesmo considerando o ‘regime de competéncia’, devem ser
corrigidos;

b) quanto as diferencgas verificadas no repasse, no que diz respeito aos
percentuais estabelecidos pelo Oficio n° 1/EMAER/R-81, de 26 de janeiro de 1999,
informa que os percentuais de destinagdo das Tarifas de Navegagdao Aérea
sofreram, ao longo do tempo, alteragées. De 1991 a 2005 houve diversos
parcelamentos de dividas com empresas aéreas, cujos débitos contraidos
referiam-se a faturas vencidas de 1989 a 2003. Os repasses sao feitos mediante o
devido recebimento das faturas, considerando-se os percentuais vigentes quando
do faturamento. Assim, quando a Infraero recebe faturas de diversos periodos,
observa para cada uma delas os percentuais de particdo das receitas vigentes a
época;,

c) Informa que os valores sdo repassados & SEFA decendialmente e
para esclarecer as divergéncias entre o montante arrecado anualmente e o valor
repassado no mesmo periodo, descreve para cada ano, a composicdo dos valores
a repassados;

d) No que se refere aos percentuais de retengdo e repasse dos valores
arrecadados com a cobranga das tarifas TAN, TAT ‘e ATAERO a elas relativo,
informa que o Oficio n® 1/SUCONT/R n°142, de 15 de abril de 1999, reforgou o
limite quantitativo de retencdo apenas para o exercicio de 1999, ficando para os
anos subseqlientes a adogdo apenas do percentual de 41%.

19. Os fatos acima reforcam, portanto, a fragilidade na
regulamentagdo e na gestdo das tarifas TAN, TAT e ATAERO inquinada no
Levantamento inicial, o que dificulta, inclusive, a atuagdo dos 6rgdos de
fiscalizagdo e controle, que se atém aos normativos que regem a matéria, bem
como a documentagdo obtida junto aos gestores.

20. Ressalte-se, pois, a imprescindibilidade do efetivo cumprimento
das determinacdes constantes dos item 9.1.1, 9.1.2 e 9.2 do Acérddo no
2.420/2006, todas relacionadas as tarifas TAN, TAT e ATAERO.

INFRAERO (CF n° 11.405/PR(DF)/2007, de 6/6/2007, da Infraero - fls.
132/195)

21. Por sua vez, a INFRAERO encaminhou o expediente CF n°
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11.405/PR(DF)/2007 a esta Unidade Técnica (fls. 132/195),
informando que n@o hd nenhuma pendéncia de repasse ac Comando da
Aeronautica, bem assim ndo ha nenhuma diferenga de valor repassado, conforme
foi apontado no item 156 do Relatério de Levantamento de Auditoria no Sistema
de Controle do Trafego Aéreo (fl. 43), verbis: 'dessa forma, diante das
informacgdes prestadas pela INFRAERO, transcritas no item 153, ha indicios de que
a retengdo, por parte da empresa, n3o limitada aos percentuais e tetos
estabelecidos no Oficio 1/EMAER/R-081, foi efetuada sem o devido respaldo
normativo desde 2000, resultando em transferéncias para o COMAER em
montantes menores do que o previsto. Assim, considerado o teto de R$
90.000.000,00 anuais, estabelecido no item 2.1 do Oficio n® 1/EMAER/R-81/99 e
os valores retidos pela INFRAERO, verifica-se que, desde 2000, esta pode ter
deixado de repassar R$ 582,37 milhdes aquele comando, conforme tabela a
seguir’ (grifamos).

21.1. Alegou a Infraero, que, ‘para se concluir pela diferenca de R$
582 milhdes, técnicos desse Tribunal consideraram que esta Empresa deveria
reter anualmente o limite méximo de R$ 90 milhdes referente a arrecadacgao das
Tarifas de Navegagdo Aérea. A retencdo de R$ 90 milhdes foi limitada somente
para o exercicio de 1999, conforme mencionado nos Oficios nOs. 01/EMAER-081,
de 26/1/99, 11/2SC/1605, de 27/10/1999 e 1/SUCONT/R-0142, de 15/4/1999.
Dessa forma, foi adotado, para os anos subseqlentes, o percentual de 41% sobre
a arrecadagdo, sem quaisquer limites.’

21.2. Esclareceu também, a Infraero, que houve vérios parcelamentos
de dividas com empresas aéreas tais como Transbrasil, Vasp, Taba, Air Vias e
Varig, no periodo de 1991 a 2005, cujos deébitos referiam-se a vencimentos de
1989 a 2003. Com as variacdes de percentuais ocorridas ao longo do tempo, e
com as dividas sendo ‘reescalonadas’, os valores arrecadados deixaram de
demonstrar 0s  percentuais vigentes. ‘Essas  variagdes diminuiram
consideravelmente a partir do momento em que tais parcelamentos foram
finalizando ou deixando de ser pagos, os quais se encontram sob cobranga
judicial.”

22. No que tange aos esclarecimentos prestados pela Infraero, faz-se
desnecessaria nova andlise do feito, uma vez que tais consideragdes estdo sendo
tratadas na Auditoria de Conformidade (TC 017.167/2007-8) nos procedimentos
de arrecadacdo e repasse das tarifas TAN, TAT e ATAERO, ja referenciado nesta
instrugao.

Comando da Aerondutica (Of. no 25/CMT-627, de 6/6/2007 - fls.
196/195)

23. No mesmo diapasdo, o Comandante da Aeronautica enviou a este
Tribunal o Oficio n® 25/CMT-627, também de 6/6/2007, contendo esclarecimentos
concernentes a administragdo das arrecadagdes oriundas da cobranca das tarifas
TAN e TAT (fls. 196/232), em especial sobre a situacdo elucidada acima pela
Infraero, isto €, sobre o contido no item 156 do Relatério de Levantamento de
Auditoria no Sistema de Controle do Trafego Aéreo.

23.1. Em resumo, o Comandante da Aerondutica fez uma explanagdo
sobre as mudangas ocorridas na legislagdo que versam sobre as reparticdes das
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receitas em tela, procurando demonstrar que ndo houve retencdo
indevida a maior, na ordem de R$ 582,37 milhdes por parte da Infraero, e que a
intengdo 'ndo era a limitagdo da arrecadagdo destinada & Infraero em R$ 90
milhdes, mas a manutengdo do percentual de 41% incidente sobre a arrecadacao
efetiva das Tarifas (TAN e TAT), em virtude dos reais compromissos daquela
Empresa com a atividade de Protecdo ao Vdo.’

23.2. De outro lado, alega que, contrdrio ao que foi afirmado no
Acorddo em questdo, é feito através de sua Secretaria de Economia e Finangas e
do Departamento de Controle do Espago Aéreo (DECEA), ‘0 acompanhamento e o
controle periodico de todos os valores repassados pela INFRAERO, por meio,
dentre outras, das seguintes medidas: a) acompanhamento estatistico de valores
médios anuais; b) cotejamento entre valores de mesma natureza, adotando-se
percentagens reversas; analise de desvios em relagdo aos valores meédios; c)
questionamento a Geréncia de Controle e Gestdo Tarifaria da INFRAERO, nos caos
pertinentes; e d) realizagao de visitas periddicas a referida Geréncia.’

23.3. Por fim, aduziu que a Portaria n® 751 do Ministro da Defesa, de
23/6/2007, instituiu o Grupo de Trabalho para reavaliar a distribuicao da
arrecadagdo das Tarifas TAN e TAT, ‘com o objetivo de adequar os instrumentos
legais de partigdo dos valores auferidos a determinag&o do TCU.’ (fl. 128)

24. Analogamente a situagdo examinada no item 22 desta instrucdo,
destacamos que o assunto em comento estd sendo analisado no bojo do TC
017.167/2007-8, ndo cabendo qualquer medida adicional nos presentes autos.

Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério da Defesa, MPOG e
Anac (fls. 126/129 e 233/235)

25. Consta dos autos, ainda, Aviso da Casa Civil da Presidéncia da
Republica que apenas da noticia do encaminhamento de copia do Aviso n°® 1522-
GT/TCU, de 21/12/2006, que versa sobre o Acérddo no 2.420/2006-TCU-Plenario,
ao MD, ao MPOG e a CGU, visto que a matéria seria da competéncia de tais
Pastas.

26. Em relagdo ao MD, a Secretaria de Controle Interno do Ministério
enviou, posteriormente, o Oficio n® 4658, de 25/5/2007, informando acerca da
constituicdo de Grupo de Trabalho para reavaliar a distribuicdo das tarifas TAN,
TAT e ATAERO entre a Infraero e o Comando da Aeronautica, conforme Portaria
n® 751/MD, de 23/5/2007 (fls. 128).

27. Ressalte-se, também, que foi realizada reunido com gestores do
MPOG, em 2/7/2007, inclusive com a participagdo do Exmo. Ministro Augusto
Nardes e do Exmo. Ministro Paulo Bernardes, do MPOG, a fim de verificar o
andamento das questSes consignadas nos itens 9.6, 9.7.3 e 9.8 do Acérddo n©
2.420/2006, que cuidam, respectivamente, dos registros contabeis das tarifas
TAN, TAT e ATAERO, do Sistema Integrado de Coordenacdo e estio de Politicas de
Infra-estrutura de Transportes, com énfase na intermodalidade do setor, e da
criagdo de carreira especifica de controladores de véo.

28. Em decorréncia, foi expedido o Oficio n® 320/2007-TCU/32 SECEX
(fls. 233), de 3/7/2007, encaminhando cépia do presente processo, a fim de que
0 MPOG emitisse pronunciamento sobre os itens 9.6, 9.7.3 e 9.8, acima.

29. Todavia, uma vez que até o momento ndo recebemos qualquer
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resposta do MPOG, faz-se necessario dirigir, por meio de Aviso desta
Corte, solicitagdo ao referido Ministério para que se manifeste sobre as questdes
em exame.

30. Outrossim, recebemos o Oficio n® 82/2007/SSA, enviado a esta
Secex em 13/7/2007 pela Anac, no qual consta solicitagdo de agendamento de
reunido na Superintendéncia de Servicos Aéreos da Agéncia, para que seja
realizada demonstracdo do médulo HOTRAN - SINTAC, relativo a sistema de
gerenciamento de pedidos de HOTRAN de forma on-line, o que iria ao encontro da
determinagdo constante do item 9.4 do Acérddo n® 2420/2006.

31. Apés reiteradas tentativas fracassadas de contato telefonico com o
Superintendente de Servigos Aéreos, esta equipe optou, desde ja, por encaminhar
estes autos a consideragdo superior, antes mesmo da reuniio com a Anac, sem
prejuizo de juntar posteriormente qualquer documentacdo adicional.

32. Ressalte-se que a medida acima ndo compromete as conclusodes
desta instrugdo, porquanto a exposicdo pleiteada pela Anac é meramente
ilustrativa, para demonstrar in loco o funcionamento do sistema de gestdo de
HOTRAN em desenvolvimento, sem reflexos, portanto, na proposta de meérito
meérito.

33. Por fim, ndo se pode olvidar a recente posse do novo Ministro da
defesa, Exmo. Sr. Nelson Jobim, que vem ensejando uma série de mudangas nos
cargos e, até mesmo, na estrutura administrativa dos érgdos vinculados ao MD e
do préprio Ministério, a exemplo da troca do Presidente da Infraero em meados de
agosto.

34. Ademais, cabe destacar o funcionamento simultédneo de duas
ComissGes Parlamentares de Inquérito, uma na Cadmara dos Deputados e outra no
Senado Federal, apurando possiveis irregularidades no Sistema de Controle do
Espago Aéreo, além de Auditoria Operacional em curso nesta 32 Secex, em
decorréncia dos itens 9.10.1 e 9.10.2 do Acérddo no© 2.420/2006, tratando de
assuntos conexos.

35. Resta imperioso, portanto, aguardar o resultado dos
procedimentos fiscalizatérios em andamento e, sobretudo, a definicdo dos rumos
a serem tomados pela nova gestdo do Ministério da Defesa, para que haja tempo
bastante para a maturagdo das medidas saneadoras, na maior parte de médio e
longo prazo, determinadas por meio do Acérddo no 2420/2006.

36. Destarte, propugnamos a realizagdo de novo monitoramento no
prazo de 6 meses, a contar da deliberacdo de vier a ser proferida nestes autos, a
fim de que seja verificado o grau de implementagdo das medidas adotadas em
cumprimento as determinagdes sob exame.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

37. Diante do exposto, submetemos os autos 3 consideragao superior,
propondo:

a) seja reformulada a determinagdo constante do item 9.3.3 do
Acorddo n° 2.420/2006 - Plenario, dirigida ao Comando da Aerondutica, para a
seguinte redagdo: estabeleca, por meio do Departamento de Controle do Espago
Aéreo - DECEA, procedimento de consulta periédica a Anac, com vistas a
obtengdo das informacgdes relativas a evolugdo do volume de trafego aéreo, bem
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como passe a realizar o planejamento de custeio do SISCEAB com
base em tais informag8es, dentre outras, reavaliando suas projegdes atuais para
0s proximos exercicios, caso necessario;

b) seja tornado insubsistente o item 9.6 do Acérddo n® 2.420/2006-
TCU-Plenario;

c) seja reiterado ao MPOG, por meio de Aviso, que se manifeste a
respeito dos itens 9.6, 9.7.3 e 9.8 do Acdrddo n® 2.420/2006-TCU-Plenério,
conforme documentagdo encaminhada mediante o Oficio n° 320/2007-TCU/3a
SECEX, de 3/7/2007;

d) em continuidade a esta fiscalizacdo, seja realizado novo
monitoramento no prazo de 6 meses, a partir da data em que forem apreciados
0s presentes autos.”

4. Em pareceres acostados as fls. 245 e 246, o Diretor e o Titular da
3@ Secex manifestaram anuéncia ao encaminhamento sugerido.

E o Relatério.

Voto do Ministro Relator

Em discussdo os autos de monitoramento a cargo da 32 Secex
constituido com a finalidade de verificar o cumprimento, por parte do Ministério
da Defesa, do Comando da Aerondutica, da Infraero - Aeroportos Brasileiros, da
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil e da Secretaria do Tesouro Nacional das
determinagbes contidas no Acérddo no© 2.420/2006-TCU-Plenario, proferido em
sessdo do dia 12/12/2006, mediante o qual foi apreciado relatério de auditoria
operacional realizado no Sistema de Controle do Espaco Aéreo Brasileiro -
SISCEAB, envolvendo as referidas entidades.

2. Preliminarmente, registro que a mencionada deliberagdo, proferida
no ambito do processo que deu origem a este monitoramento, o TC
026.789/2006-9, também de minha relatoria, examinou exaustivamente os
aspectos operacionais do SISCEAB, fornecendo um diagnodstico pormenorizado
acerca das deficiéncias na atuacdo de cada entidade integrante do sistema,
isoladamente e em conjunto, em vista do que permito-me recomendar a leitura
prévia do inteiro teor do referido decisum.

3. Dessa maneira, em vista das consideragdes expendidas nas
instrugbes da Unidade Técnica, manifesto integral concordancia com o
encaminhamento sugerido pela 32 Secex, incorporando seus fundamentos, desde
ja, a estas razdes de decidir. Ndo obstante, entendo pertinente sintetizar os
esclarecimentos prestados acerca do cumprimento de cada subitem do Acoérdao
2.420/2006-TCU-Plendrio, os quais faco reproduzir, individualmente, seguidos dos
comentarios que julgo apropriados.

I - determinagGes ao Ministério da Defesa.

"9.1.1. substitua o Oficio no° 1/EMAER/R-081, de 26/1/1999, por
instrumento juridico adequado & regulagdo dos assuntos inerentes ao SISCEAB,
ressaltando que tal substituicdo poderd ocorrer quando da conclusdo dos
trabalhos de revisdo dos percentuais devidos & Infraero e ao Comando da
Aeronautica, relativamente as tarifas TAN e TAT”

4. O Ministério da Defesa encaminhou & sua Consultoria Juridica, em
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resposta a essa determinagdo, proposta de criagao de grupo de
trabalho, com a participagdo do Comando da Aeronautica e da Infraero, com
vistas a reavaliar as normas que regem a arrecadacgao e a aplicagao das tarifas
TAN, TAT e ATAERO, tendo a Unidade Técnica, em razao disso, considerado que a
medida se encontra em implementagao.

"9.1.2. institua, por meio de sua Secretaria de Controle Interno,
procedimento periddico e especifico tendente a averiguar a conformidade dos atos
de gestdo da Infraero, relativo as retengdes dos recursos decorrentes das
cobrangas das tarifas TAN, TAT e ATAERO;"”

5. Segundo a Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa, a
Infraero estaria encaminhando os dados com a posigao atualizada dos repasses ao
Comando da Aeronautica, entre os meses de janeiro a margo de 2007, no sistema
financeiro da empresa, para averiguagao de conformidade.

6. O procedimento relatado pelo Controle Interno faz mengao a um
relatério pontual que, apesar de conter os dados mencionados na determinagao,
nao se confunde com o procedimento periddico desejado, pelo que entendo que a
medida foi apenas parcialmente implementada.

"9.1.3. envide esforgos em conjunto com o Comando da Aeronautica
no sentido de viabilizar auditoria extraordinaria, por parte da Organizagao de
Aviagao Civil Internacional (OACI), no ambito do Programa Universal da Vigilancia
da Seguranga Operacional (PUVSO), Visando ao aperfeicoamento da seguranga
global da aviagao civil brasileira”

7. Ja existe um cronograma de auditorias em fase de implementagao
por parte da OACI, em cumprimento a Resolugdo da 352 Assembléia dessa
organizagao, seguindo a rito procedimental de duragdo de dois anos. Segundo a
32 Secex, a solicitagdao de auditoria extraordinaria por parte do Ministério da
Defesa poderia provocar um atraso de doze meses no planejamento ja realizado.
Assim, assiste razdo a Unidade Técnica no sentido de que a medida se encontra
em implementagao, ainda que ndao dependa, nesse caso, de iniciativa do érgdo.

"9.1.4. adote providéncias no sentido de fortalecer a atuagdo
articulada dos 6rgdos e entidades envolvidos na implementacdo da Politica
Nacional de Aviagao, especialmente no que se refere ao efetivo funcionamento do
Conselho de Aviagao Civil (CONAC) e a implementagdo de suas Resolugdes”

8. Foi instituida, pelo CONAC, a Comissdao Técnica de Coordenagdo de
Atividades Aéreas - COTAER, a fim de apreciar a continuidade das providéncias a
serem tomadas em relagdo a essa determinagdo, integrada pelas seguintes
entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério da Fazenda,
Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior, Ministério das
Relagdes Exteriores, Ministério do Turismo, Secretaria-Executiva do CONAC,
ANAC, DECEA, INFRAERO e CENIPA.

9. A exemplo do que se observou quanto ao subitem 9.1, a medida
adotada é incipiente, resumindo-se, na prética, a simples constituicdo da COTAER,
sem, contudo, que tenha sido apresentado qualquer resultado pratico em seguida.
Dessa maneira, acompanho a Unidade Técnica, para considerar a medida em
implementagdo, embora considere due, caso a citada comissao nao atue como se
espera, nada sera acrescido a deficiéncia apontada no funcionamento do CONAC.
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"9.2. determinar ao Ministério da Defesa que, em conjunto com o
Comando da Aerondutica e com a Infraero, reavalie os percentuais devidos a
esses dois 6rgdos, em vista da arrecadacdao decorrente das tarifas TAN, TAT e
ATAERO a elas relacionados, a fim de que estes retratem as responsabilidades de
cada um dos entes com as despesas de custeio e investimento efetuadas no
ambito do SISCEAB”

10. A determinagdo em tela se encontra inserida no bojo do subitem
9.1.1 retrocidato, porquanto depende do mesmo grupo de trabalho criado pelo
Minstério da Defesa para reavaliar os normativos que regem a matéria. Encontra-
se em implementacdo, dessa forma, a medida em questao.

II - determinagbes ao Comando da Aeronautica.

“9.2. efetue estudos tendentes a verificar a viabilidade da sistematica
de separagao lateral (off set), nas aerovias, em adicdo a separagao vertical ja
prevista”

11. A Unidade Técnica, ap6s examinar a argumentacdao encaminhada
pelo COMAER, entendeu inviavel a sistematica de separagdo lateral off set,
porguanto tal procedimento somente poderia ser adotado de conformidade com a
regulamentagdo da OACI, 6rgdo internacional encarregado de determinar regras
acerca do espago aéreo e segurancga de voo, bem como de regular o transporte
aéreo internacional, e ndo poderia ser tomada nenhuma decisdo de forma isolada
no ambito do SISCEAB.

"9.3.2. avalie de forma criteriosa, quando do planejamento da
alocagao de pessoal graduado, a conveniéncia e oportunidade de atender, em sua
totalidade, as necessidades de recursos humanos referentes ao SISCEAB”

12. Segundo registrou a Unidade Técnica, o Departamento de Controle
do Espago Aéreo - DECEA tem por politica, desde a década de 1980, apresentar
propostas que busquem atender as necessidades de recursos humanos do
SISCEAB. Outrossim, foi noticiada a realizagdo de diversos concursos publicos
pelo COMAER e pelo DECEA para preenchimento de cargos profi'ssionais do
SISCEAB, o que se seguira do encerramento de contratos de trabalho relativos a
pessoal temporario, sem prejuizo da autorizagdo concedida para o Ministério da
Defesa, mediante a Lei n® 11.458/2006, para contratagdo de 160 controladores
de trafego aéreo oriundos da reserva remunerada e de civis aposentados.
Acompanho a Unidade Técnica, considerando a medida em implementacgdo.

"9.3.3. reavalie o planejamento do custeio do SISCEAB, buscando
obter junto a ANAC, periodicamente, as informagdes necessarias para a efetiva
mensuragao do incremento do volume de trafego aéreo, de modo que possam ser
prontamente identificadas as reais necessidades de ampliagdo e modernizagao dos
recursos humanos e materiais do referido Sistema, acompanhando a evolugdo e
as demandas do setor aéreo”

13. O planejamento promovido pelo COMAER nesse sentido é de longo
prazo, porquanto a implementagao de novo modelo de controle de trafego aéreo
implica a substituicdo de toda a tecnologia de monitoramento existente, com
previsdao para entrar em funcionamento em 2015, o qual sera denominado
CNS/ATM (Communications, Navigation, Surveillance and Air Traffic Management
- Comunicagdes, Navegagao, Vigilancia/Gestdo de Trafego Aéreo), que utilizara
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transmissao digital de dados via satélite para a navegagao aérea, com
0 uso de sistema global de posicionamento (GPS).

14, Nao foi atendida a questdo referente a obtengdo periddica, junto a
Anac, de informagOes necessarias @ mensuragdao do incremento do volume de
trafego aéreo, falha que foi atribuida pela Unidade Técnica a deficiéncia na
coordenagdo entre os diversos participantes do Sistema de Aviagdao Civil. Além
disso, restou evidenciada a escassez de meios orgamentarios para o custeio do
SISCEAB em face do incremento estimado no volume de trafego aéreo da ordem
de 12% ao ano até 2010 e 10% ao ano a partir de 2011. Dessa maneira, a
medida foi parcialmente implementada, conforme afirma a Unidade Técnica.

“9.3.4. efetue estudos de viabilidade técnica com vistas a encontrar
solugbes para eliminar o lapso temporal entre a vida util estabelecida pelo DECEA
para os radares e os prazos definidos nos contratos de fornecimento de
sobressalentes desses equipamentos”

15. O DECEA adota um tempo de vida util como fator de planejamento
em torno de 15 a 20 anos, enquanto os fornecedores de equipamentos
recomendam sua substituicdo no prazo maximo de 10 anos, ndo obstante o
Comando da Aeronautica tenha afirmado que a eventual obsolecéncia dos radares
nao comprometeria o desempenho do SISCEAB, esclarecendo, ainda, que esta em
curso um processo de modernizagdo e substituicdo dos equipamentos. A medida,
dessa maneira, encontra-se em implementacao.

"9.3.5. oriente o Centro de Gerenciamento da Navegacdo Aérea
(CGNA) para que a emissao de pareceres na Comissao de Coordenacgao de Linhas
Aéreas Regulares (COMCLAR) seja precedida de analise criteriosa das condigGes
do SISCEAB”

16. O DECEA tem orientado o CGNA a realizar a analise prévia das
condigdes do SISCEA nos processos de emissdo de pareceres na COMCLAR,
embora nao conste, nesses pareceres, motivacao ou fundamentos, de fato e de
direito, de forma a embasar o posicionamento técnico sobre a emissdo da
autorizagao de Horario de Transporte (HOTRAN). Essa situagdo, no entender da
Unidade Técnica, levou ao entendimento de que a medida foi parcialmente
implementada.

III - determinagOes a Agéncia Nacional de Aviagao Civil - ANAC.

“9.4. determinar a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil que exija dos
membros consultivos da Comissdo de Coordenagdo de Linhas Aéreas Regulares
(COMCLAR) a devida motivagdo para os pareceres relativos a concessao ou
alteragao de Horarios de Transporte (HOTRAN), de modo a dar cumprimento
integral ao disposto no art. 50 da Lei n® 9.784/1999"

17. A noticia de que a ANAC esta providenciando a contratacdo de um
sistema gerencial com vistas a concessao de HOTRAN motivou a Unidade Técnica
a considerar a medida em implementagdo, uma vez que os pareceres emitidos
pela COMCLAR para esse fim mantém-se desprovidos de fundamentacdo ou
motivagao. Acompanho, também nesse ponto, o entendimento da 32 Secex.

“9.5. determinar a Infraero que faculte ao Comando da Aeronautica o
acesso aos dados e sistemas relativos a arrecadagao das tarifas TAN, TAT e
ATAERO correspondente, na hipotese da inexisténcia de procedimento dessa
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natureza”

18. Segundo a Unidade Técnica, ha diversos servidores do COMAER
com acesso ao sistema de informagodes da Infraero, restando plenamente atendida
a determinagdo em tela.

IV - determinagdes a Secretaria do Tesouro Nacional.

“9.6. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que avalie a
conveniéncia e oportunidade de inserir os procedimentos e dados relativos as
tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagao aérea (TAN) e uso
das comunicagoes e dos auxilios radio e visuais em area terminal de trafego aéreo
(TAT), no Sistema de Administracao Financeira do Governo Federal - SIAFI, uma
vez tratar-se de recursos publicos, sem natureza de receita prdpria, mas de
tributo que apenas é arrecadado por ente ndo integrante do Orgamento Fiscal”

19. As informagdes dos valores arrecadados por meio das tarifas
mencionadas apenas sao registradas no SIAFI no que se refere as parcelas
repassadas ao Comando da Aerondutica, remanescendo sem registro a parcela
retida pela Infraero. A justificativa oferecida ndao apontou a solugdao para as
importéncias ndo registradas no citado sistema, pelo que a Unidade Técnica,
entendendo que a medida se encontra parcialmente atendida, sugeriu, na
instrugao inicial, o encaminhamento de nova determinagdao a STN, com vistas a
corrigir a falha apontada.

20. N3o obstante, essa questdo foi objeto de analise posterior, por
parte da 33 Secex, em vista da adugdo de novas consideragdes pela STN,
mediante o oficio n® 79/SOF/MP (fls. 110/124), por meio do qual aguele 6rgéo
questionou a viabilidade do cumprimento da determinagao contida no dispositivo
citado, afirmando que a parte das tarifas TAN e TAT retida pela Infraero ndo teria
natureza tributdria, mas tarifaria e, portanto, ndo sujeita a registro no SIAFI.

21. O entendimento esposado no parecer da 32 Secex de fls. 236/245,
apos a anadlise da referida documentagdo, concluiu no sentido de que os valores
arrecadados pela Infraero a titulo de TAN e TAT, em razdo da regulamentagao
expressa instituida pelo art. 19, caput, e § 19, do Decreto-Lei n® 1.896/1981, sdo,
de fato, tarifas com natureza de pregos publicos. Em vista disso, entendeu a
Unidade Técnica que, ao montante ndo repassado ao Comando da Aeronautica,
nao se imporia, mesmo, a obrigatoriedade de registro no SIAFI, o que tornaria
insubsistente o teor da determinagdo contida no subitem 9.6 do Acérddo n©
2.420/2006-TCU-Plenario. Nesse aspecto, permito-me discordar da 32 Secex.

22. O que permite a identificacdo da natureza tributaria das
importéncias em exame € a sua conformagdo com 0s requisitos insertos no art. 3°
da Lei n© 5.712/1966 (Codigo Tributario Nacional), a seguir transcrito:

“Art. 3° Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda
ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sangao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.”

23. Vé-se que todos os pressupostos do dispositivo ora reproduzido
encontram-se plenamente atendidos no que se refere a TAN e a TAT,
essencialmente em razdo de terem sido legalmente instituidas mediante o
Decreto-Lei n°© 1.896, de 17/12/1981, cujo art. 1° estabelece que, in verbis:
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‘Art. 19 A utilizacdo de instalagdes e servicos destinados a apoiar e
tornar segura a navegagao aérea, proporcionados pelo Comando da Aeronautica
ou por entidade especializada da Administracdo Federal Indireta, a ele vinculada,
esta sujeita ao pagamento referente aos pregos que incidirem sobre a parte
utilizada.

§ 1° Os pregos de que trata este artigo serdo pagos ao Comando da
Aeronautica ou a entidade especializada da Administracdo Federal Indireta
responsavel pela prestacdo dos servigos a que se refere este artigo, e serao
representados por tarifas de uso das comunicagdes e dos auxilios a navegagao
aérea em rota.’

24. Muito embora o citado Decreto tenha-se reportado aos valores em
questdo como se tarifas fossem, ndo € a denominagdo da importancia cobrada
que define a sua natureza juridica, mas, sim, os requisitos previstos no Codigo
Tributario Nacional, no citado art. 3°. Nesse sentido, cumpre registrar o disposto
no art. 4° da mesma lei, in verbis:

“Art. 49 A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo
fato gerador da respectiva obrigagao, sendo irrelevantes para qualifica-la:

I - a denominagdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

II - a destinagao legal do produto da sua arrecadagao.”

25. Nesse sentido, subsistem os fundamentos sopesados por esta
Corte de Contas ao proferir a determinagdo contida no subitem 9.6 do Acdrdao
2.420/2006-TCU-Plenario, no sentido de que a Secretaria do Tesouro Nacional
avalie a conveniéncia e oportunidade de registro das tarifas denominadas TAN e
TAT no Siafi.

V - determinagdes ao Grupo de Trabalho Interministerial - GTI.

“9.8. determinar ao Ministério da Defesa, ao Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que
realizem, em conjunto, com a urgéncia necessaria, estudos objetivando avaliar a
conveniéncia da criagdo de carreira especifica de controladores de voo,
abrangendo o0s seguintes aspectos: selegdo, treinamento, capacitagao,
remuneracao e ambiente de trabalho, ai incluido o regime de dedicagao exclusiva”

26. A medida esta em implementagdo, uma vez que o GTI apresentou
relatorio preliminar aos participantes, instando-os a realizar, em conjunto,
estudos objetivando avaliar a conveniéncia da criagao de carreira especifica de
controladores de v0o, proposta essa em apreciagdo pela Presidéncia da Republica,
que fixara as diretrizes a serem seguidas. Novamente, estd correto o
entendimento da Unidade Técnica.

27. A par do monitoramento das determinagdes contidas no Acérdao
n® 2.420/2006-TCU-Plenario, a Unidade Técnica trouxe novas informacgdes acerca
da execucdo orgamentdria pertinente ao setor aéreo, esclarecendo que, da
dotagcdo conferida ao SISCEAB, no montante de R$ 546.393.911,00, apenas
1,5%, pouco mais de R$ 8 milhdes, teriam sido executados até abril de 2007,
quando a programacao orcamentaria e financeira de desembolso previa um gasto,
até aquele més, de R$ 273,20 milhdes. O valor efetivamente despendido esta
muito aquém da dotacdo conferida pelo Orcamento Geral da Unido. Outrossim, ha
noticia nos autos de que o Fundo Aeronautico acumula saldo financeiro superior a
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R$ 2 bilhdes, dos quais R$ 1,276 bilhdes, apenas, foram, e somente
R$ 546 milhdes foram destinados ao SISCEAB.

28. A situacdo relatada é por demais preocupante. Ndo obstante o
Tribunal j& tenha alertado a Casa Civil da Presidéncia da Republica acerca da
escassez de recursos orgamentarios para o SISCEAB, verifica-se que pouco ou
nada se fez para modificar esse panorama. Existe disponibilidade financeira no
Fundo Aeronautico, porém tais recursos ndo sdo eficientemente utilizados na
execugdo da Lei Orgamentdria Anual. Entretanto, considerando que as
informagdes constantes desse registro dizem respeito apenas ao primeiro
quadrimestre, julgo oportuno determinar a 32 Secex que, em nova fiscalizagdo,
conforme sugerido na instrugao técnica, obtenha os dados relativos ao restante do
exercicio de 2007.

29. A 32 Secex esclarece, ainda, que o Fundo Aeroviario se vincula
exclusivamente a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, conforme a Lei n©
11.182/2005, entidade responsavel pela gestdao desses recursos, em cuja esfera
nao se incluem os assuntos referentes ao sistema de controle do espago aéreo e
ao sistema de investigagao e prevengao de acidentes aeronauticos.

30. Todavia, € indubitavel que a atuacdo da ANAC tem reflexos diretos
no SISCEAB, porquanto essa agéncia reguladora tem a prerrogativa de autorizar a
exploragao de servigos aéreos, especialmente no que tange as autorizacoes de
horarios de pousos e decolagens de aeronaves civis (HOTRANS). Sendo assim,
ndo é possivel dissociar a atuagdo conjunta e integrada da ANAC, do DECEA e da
Infraero, todos integrantes do Sistema de Aviagdo Civil Brasileiro - SACBr,
porquanto as condicionantes do SISCEAB implicam limites evidentes para as
autorizagdes de HOTRAN emitidas pela ANAC.

31. Os sistemas estruturados de controle de trafego aéreo, conforme
assevera a 32 Secex, deverao ser objeto de nova avaliagdo, em trabalho futuro de
auditoria a ser autorizado por esta Corte de Contas, na esteira do dispositivo
inserto no subitem 9.10 do Acérddo n° 2.420/2006-TCU-Plenario

32. Em vista das consideragdes expendidas pela Unidade Técnica,
inclino-me, como ja assinalei, a concordar com o encaminhamento proposto a fl.
98, com a alteragdo sugerida no parecer de fl. 236/245, porquanto fundamenta-
se em solida e estruturada andlise, tendo sido verificados os pontos tratados na
deliberagdo que deu origem a este Monitoramento. Contudo, renovo minha
manifestacdo no sentido de que as entidades envolvidas no gerenciamento do
espaco aéreo brasileiro carecem de uma atuagdo em conjunto mais coordenada,
voltada ao aumento da eficiéncia mercadoldgica do segmento, especialmente no
que se refere a seguranga dos usudrios. O levantamento promovido pela 32 Secex
nesta oportunidade demonstra que, apesar de terem sido constatadas
providéncias, por parte dos entes em-questdo, apds a prolagdo do Acérddo n®
2.420/2006-TCU-Plenario, faltam providéncias de natureza mais substancial, de
maneira que as graves deficiéncias anteriormente constatadas permanecem
inalteradas, subsistindo a preocupagdo externada no decisum referido.

33. Entretanto, reconhego que o curto espago de tempo decorrido
desde a fiscalizagdo que originou estes autos ndo me permite formar uma
convicgao definitiva sobre o atendimento das determinacbes mencionadas pelas
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entidades em tela, pelo que ganha relevo a necessidade premente de
continuidade da atuagdo do Tribunal de Contas da Unido acerca da questdo,
mediante o levantamento de auditoria sugerido pela Unidade Técnica.

Ante o exposto, VOTO por que seja adotada a deliberagdo que ora
submeto a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 21 de novembro de 2007.

AUGUSTO NARDES

Ministro-Relator

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Monitoramento,
constituido com a finalidade de verificar o cumprimento, por parte do Ministério
da Defesa, do Comando da Aeronautica, da Infraero - Aeroportos Brasileiros, da
Agéncia Nacional de Aviagao Civil e da Secretaria do Tesouro Nacional das
determinacdes contidas no Acdérddo n° 2.420/2006-TCU-Plendrio, proferido nos
autos da auditoria operacional realizada com vistas a avaliar o Sistema de
Controle do Espaco Aéreo Brasileiro - SISCEAB,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo Plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1, reformar a determinagdo contida no subitem 9.3.3 do Acérdao n°
2.420/2006-TCU-Plenario, dirigida ao Comando da Aeronautica, conferindo-lhe a
seguinte redacgao:

"9.3.3. estabeleca, por meio do Departamento de Controle do Espago
Aéreo - DECEA, procedimento de consulta periddica a Anac, com vistas a
obtengdo das informacgOes relativas a evolugdao do volume de trafego aéreo, bem
como passe a realizar o planejamento de custeio do SISCEAB com base em tais
informagoes, dentre outras, reavaliando suas projegOes atuais para os préximos
exercicios, caso necessario;”

9.2. determinar ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
que, no prazo de 15 (quinze dias), se manifeste acerca do disposto nos subitens
9.7.3 e 9.8 do Acérddo n° 2.420/2006-TCU-Plenario;

9.3. restituir os autos a 32 Secex, a fim de que seja promovida nova
verificagdo, no ambito do Monitoramento objeto do presente processo, acerca do
cumprimento das medidas indicadas no Acérdao n° 2.420/2006-TCU-Plenario,
sem prejuizo de se manifestar acerca da execugdao orgamentaria inerente ao
SISCEAB com os dados disponiveis apds o encerramento do exercicio de 2007.

Quorum
13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (Presidente),
Marcos Vinicios Vilaga, Valmir Campelo, Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar,
Benjamin Zymler, Augusto Nardes (Relator), Aroldo Cedraz e Raimundo Carreiro.
13.2. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos
Bemquerer Costa.

Publicacdo
Ata 49/2007 - Plenario
Sessdao 21/11/2007
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Identificacao
Acorddo 162/2009 - Plenario

Namero Interno do Documento
AC-0162-06/09-P

Grupo/Classe/Colegiado
GRUPO I / CLASSE V / Plenario

Processo
015.227/2001-0

Natureza
Relatorio de Monitoramento

Entidade
Orgdos/Entidades: Diretoria de Engenharia da Aerondutica; Diretoria
de Engenharia da Aeronautica; Gabinete do Comandante da Aeronautica

Interessados

Interessados/Responsaveis: Interessados: Diretoria de Engenharia da
Aerondutica (00.394.429/0035-50); Ministério da Defesa (vinculador); Ministério
da Defesa/comando da Aeronautica (vinculador); Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo (vinculador); Secretaria de Organizagao Institucional - Md;
Subsecretaria de Auditoria do Comando da Aeronautica (00.394.429/0001-00).
Responsaveis: Carlos Augusto Leal Velloso (007.936.044-00); Lino Pereira
(026.087.907-04); Paulo Roberto Borges Bastos (001.441.931-91); Roberto de
Oliveira Carvalho (448.994.088-20)

Sumario

MONITORAMENTO. AUDITORIA OPERACIONAL. PROGRAMA EMAER-32.
PLANEJAMENTO, ALOCACAO E APLICACAO DOS RECURSOS ORIUNDOS DO
ADICIONAL DE TARIFA AEROPORTUARIA - ATAERO, A CARGO DO COMANDO DA
AERONAUTICA, NA CONSTRUCAO DE AEROPORTOS E AERODROMOS DE
INTERESSE NACIONAL, NA REFORMA E AMPLIACAO DE AERODROMOS DE
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INTERESSE NACIONAL E NA IMPLANTAGAO DE MODULOS DE
COMBATE A INCENDIO. AVALIAGAO DE IMPACTO DA IMPLEMENTAGAO DAS
RECOMENDAGCOES FEITAS PELO TRIBUNAL NAS DECISOES RELATIVAS A
AUDITORIA OPERACIONAL E AOS MONITORAMENTOS QUE A SEGUIRAM. GRAU
SATISFATORIO DE IMPLEMENTACAO DAS RECOMENDACOES, BEM COMO DE
OUTRAS MEDIDAS EM PROCESSO DE CONCRETIZAGAO. BENEFICIOS
ALCANCADOS. NECESSIDADE DE ADOCAO DE NOVAS MEDIDAS PELOS ORGAOS
ENVOLVIDOS. RECOMENDACOES. CIENCIA. ARQUIVAMENTO

Assunto
Relatorio de Monitoramento

Ministro Relator
Walton Alencar Rodrigues

Representante do Ministério Puablico
nao atuou

Unidade Técnica
3@ Secretaria de Controle Externo (SECEX-3)

Advogado Constituido nos Autos
ndo ha

Dados Materiais
Apenso: 017.597/2000-1

Relatério do Ministro Relator

Cuidam os autos de Relatorio de Monitoramento do Acorddo n°
36/2003-TCU-Plenario, referente a auditoria de natureza operacional realizada no
Programa EMAER-32, bem como de duas decisdoes que apreciaram o0s
monitoramentos realizados, referente ao decisum original (Acérdaos 1.724/2003 e
1.255/2004, ambos do Plenario).

A presente fiscalizagdo tem por objetivo: avaliar o grau de
implementacao das recomendagdes propostas pelo Tribunal; identificar os
beneficios esperados e alcangados com a implementagdo das medidas; e aferir
relagdo custo-beneficio da auditoria.

Reproduzo, a seguir, a bem langada instrugdo da 32 Secretaria de
Controle Externo:

" Introdugao

Antecedentes

1.1. Em 2001, o Tribunal de Contas da Unido - TCU realizou auditoria
de natureza operacional no Programa EMAER-32, no ambito do Comando da
Aeronautica, tendo as fases de levantamento e de execugdo sido aprovadas por
meio das DecisGes Plenarias n.%s 564/2000 e 466/2001. Apds a apreciagdo do
relatorio final (fls. 64/111, v. p.), o TCU proferiu o Acérddo n.° 36/2003-Plenario
(fls. 137 e 138, v. p.), de 29.1.2003, em que foram propostas recomendagdes ao
Comando da Aeronautica, ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e
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ao Ministério da Defesa, com o objetivo de aprimorar o desempenho
do Programa EMAER.

1.2. A implementagdo das recomendacdes exaradas passou a ser
acompanhada pelo TCU, de acordo com a sistematica de monitoramento
consubstanciada no "Roteiro para Monitoramento de Auditorias de Natureza
Operacional", aprovado pela Portaria Segecex/TCU n.°© 12, de 15.3.2002.

1.3. Em outubro de 2003, foi elaborado o 1° relatério de
monitoramento da implementagdc das recomendagdes (fls. 286/310, v. 1.),
apreciado pelo TCU mediante o Acérddo n.° 1.724/2003-Plenario (fls. 314/316, v.
1), de 19.11.2003. Nesse Acordao, entre outras medidas, foram emitidas novas
recomendagées ao Comando da Aeronautica e ao Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao.

1.4. O 2° Monitoramento foi realizado em maio de 2004, cujo relatério
(fls. 484/502, v.2) foi apreciade pelo TCU por meio do Acérdao n.° 1.255/2004-
Plenario (fls.526/527, v.2), de 25/8/2004, ocasiao em que foram feitas
determinacdes a 3@ Secex deste Tribunal, e ao Comando da Aeronautica.

1.5. O presente trabalho consiste na ultima etapa de monitoramento e
tem por objetivo avaliar o impacto da implementagao das recomendagdes do
Tribunal no desempenho do Programa EMAER-32.

Visdo geral

1.6. O crescimento e a sofisticagdo das frotas de aeronaves que
operam nos diversos aeroportos brasileiros gerou a necessidade de maiores
investimentos na modernizacdao da infra-estrutura aeroportuaria do pais. Com a
finalidade de se aperfeigoar essa infra-estrutura com agdes de melhoramento,
reaparelhamento, reforma e expansdo de instalagdes aeroportudrias e da rede de
telecomunicagdes e auxilio a navegagdo aérea, sem onerar 0s recursos do
Tesouro Nacional, foi criado por meio da Lei n.° 7.920, de 12.12.1989, o Adicional
de Tarifas Aeroportuarias - ATAERO , correspondente a um acréscimo de 50%
sobre as tarifas aeroportuarias (capatazia, embarque e permanéncia) e sobre as
tarifas relativas ao uso dos auxilios a navegacdo aérea e das telecomunicagoes
(TAN e TAT).

1.7. Releva destacar que antes da implantagao do ATAERO os recursos
destinados ao investimento na infra-estrutura aeroportuaria eram originarios do
Imposto Unico sobre Combustivel Liquidos e Gasosos - IUCLG, de financiamentos
externos e de recursos originarios do Tesouro Nacional. Devido as diversas
transformagdes no cenario econdémico brasileiro, acrescido da extingdo do IUCLG,
o programa sofreu sucessivas contengdes orgamentarias que prejudicaram o
conforto dos passageiros, a eficiéncia dos aeroportos e a seguranga dos voos.

1.8. O ATAERO sobre TAN e TAT é direcionado a investimentos na rede
de telecomunicagbes e auxilio @ navegacao aérea. O ATAERO sobre as demais
Tarifas Aeroportuarias € destinado a aplicagdo em melhoramentos,
reaparelhamento, reforma, expansdo e depreciagao de instalagdes aeroportuarias,
e de acordo com o disposto no art. 1° da Lei n° 8.399/92, a alocagao dos recursos
é feita da seguinte forma:

I - oitenta por cento a serem utilizados diretamente pelo Governo
Federal, no sistema aeroviario de interesse federal; e
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II - vinte por cento destinados a aplicagdo nos Estados, em aeroportos
e aerodromos de interesse regional ou estadual, bem como na consecugdo de
seus planos aeroviarios (PROFAA).

1.9. Com relagdo aos oitenta por cento utilizados diretamente pelo
Governo Federal, o entdo Ministério da Aeronautica, por meio da Portaria n® R-
816/GM4, de 29.12.98, definiu que os recursos seriam empregados pelo proprio
Ministério (40%) e pela Empresa Brasileira de Infra-estrutura Aeroportuaria -
INFRAERO (60%). Como o percentual do ATAERO destinado a execugaoc direta
pelo Comando da Aeronautica de acgdes de infra-estrutura aeroportuaria
aproximava-se de 32%, a esse conjunto de agdes foi denominado de EMAER-32.

1.10. Atualmente, por forga do Oficio n.° 01/EMAER/R-081/1999, o
percentual de recursos do ATAERO destinados ao Programa Emaer-32 encontra-se
no patamar de 38,5%.

1.11. Portanto, o programa avaliado - EMAER-32 é a denominagao
para o conjunto de trés agdes orcamentarias a cargo do Comando da Aeronautica
dentro do Programa 0631 - Desenvolvimento de Infra-estrutura Aeroportuaria:

- Agao 12 CD - Construcdo de Aeroportos e Aerodromos de Interesse
Nacional

- Acdo 5150 - Reforma e Ampliagcdo de Aerddromos de Interesse
Nacional

- Agdo 3119- Implantagdo de Modulos de Combate a Incéndio

1.12. O planejamento da aplicagdo dos recursos da parcela do ATAERO
em agoes aeroportuarias, cuja aplicagdo esta a cargo do Comando da Aeronautica,
regulamentada pela ICA n.© 171-33/99, e posteriormente pela ICA n.© 171-34 de
2003 (fl.196/208) e sua reedicdao de 09.02.2006 (fl.408/409, v.1), deve ser
submetido pelo Estado Maior da Aeronautica - EMAER ao Comandante da
Aeronautica, para aprovagao, por intermédio do Plano de Agdo Anual.

1.13. As agdes devem seguir o planejamento de longo prazo constante
do Plano de Desenvolvimento de Aerdédromos de Interesse Militar - PDAIM, no
qual estao relacionados os aerédromos de interesse militar a serem contemplados
com recursos do Programa EMAER-32, em uma ordem de prioridade estabelecida
em fungdo dos interesses estratégicos do Comando da Aerondutica e em
consonancia com a politica de defesa nacional.

1.14. Neste ponto, entende-se conveniente apresentar, brevemente,
alguns conceitos bastante utilizados neste trabalho:

a) aerodromo: toda area destinada a pouso, decolagem e
movimentacgdo de aeronaves;

b) aerédromo civil: aerédromo destinado ao uso de aeronaves civis;

c) aerédromo de interesse militar: todo aquele aeréodromo civil, militar
ou compartilhado capaz de apoiar aeronaves civis ou militares empenhadas em
acoes de interesse militar;

d) aerédromo publico: aerédromo civil de uso aberto ao publico; e

e) aeroporto: aerédromo publico dotado de instalagdes e facilidades
para o apoio de operagdoes de aeronaves e de embarque e desembarque de
pessoas e cargas.

Caracteristicas da auditoria

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1 &doc=1 &templ=default&q... 4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual

http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?p=1&doc=1&templ=default&q...

A auditoria realizada no Programa EMAER-32 buscou avaliar:

a) a clareza na definicdo da missdo e dos objetivos do Programa
EMAER-32;

b) a conformidade da aplicagdo dos recursos com o que esta previsto
na legislagao;

c) as implicagdes decorrentes da aplicagdo parcial dos recursos
arrecadados;

d) os meios para otimizagdo e controle da aplicagao dos recursos; e

e) os critérios utilizados para definicdo dos aerédromos contemplados
com 0s recursos do programa.

1.16. As principais conclusGes constantes do Relatorio de Auditoria
Operacional (fls. 64/97, v. p.) foram:

- limitag@o dos recursos a serem aplicados no programa, em fungao do
"teto orgamentario” atribuido ao Comando da Aeronautica;

necessidade de se ajustar a legislagao referente ao programa,
principalmente quanto aos produtos que podem ser arcados com 0S Sseus
recursos; :

- necessidade de disseminagao do programa para as Unidades que o
executam;

- inadequada aplicagdo de recursos destinados ao programa devido ao
contingenciamento orgamentario imposto pelo Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo;

- importancia da manutengdo do adicional da tarifa aeroportuaria para
a continuagao do programa;

* necessidade de vinculagao das receitas arrecadadas com as despesas
referentes ao programa, a fim de se mensurar o correto valor do adicional; e

+ inexisténcia de indicadores que permitam concluir, com seguranga,
sobre a eficacia e eficiéncia do programa.

1.17. Em janeiro de 2003 foi prolatado o Acérddo n.° 36/2003-
Plendrio, que apreciou o Relatério de Auditoria e proferidas diversas
recomendagoes ao Comando da Aerondutica, ao Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo e ao Ministério da Defesa.

1.18. O 19 Monitoramento (fls. 286/310, v.1) foi realizado em
setembro de 2003, em atendimento ao item 9.4 do Acérddo n.° 36/2003 -
Plenario, que determinou a 32 Secex o acompanhamento da implementacdo das
recomendagdes exaradas. Por ocasido do monitoramento foram feitas novas
recomendagdes ao Comando da Aerondutica e ao Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo por meio do Acérdao n.° 1.724/2003-Plenario.

Recomendacgdo: ao Comando da Aeronautica

1.1 - que proceda a adequacao dos indicadores constantes da ICA-
171-34 e inclua novos indicadores, nos termos que se seguem, esclarecendo as
medidas adotadas para operacionaliza-los, por ocasido do proximo envio de
informagdes (12 meses apds ter sido prolatado o Acdérddo36/2003- Plenario -
TCU):

Recomendagdo: ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo:

1.2 - que inclua nos estudos que estdao sendo realizados sobre as
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tarifas publicas e a capacidade operacional de aplicagao dos recursos
arrecadados, conforme Aviso n° 153/2003/MP, de 05/08/2003:

1.2.1 - a possibilidade de nado incluir os recursos previstos no EMAER-
32 no teto orgamentario estabelecido para o Comando da Aeronautica,
possibilitando desta forma que a arrecadagao obtida seja aplicada no programa
sem que haja redugdo do valor a ser aplicado em outros programas do Comando
da Aerondutica, e conseqliente postergamento da execugdo do planejado;

1.2.2 - as alternativas de financiamento das agdes do Programa
EMAER-32, caso o ATAERO seja extinto ou seus recursos nao sejam mais
distribuidos para o COMAER, em virtude da transformagdo em lei do

- Projeto de Lei n°3.846-B, de 2000, apresentando outras fontes de
recursos para o Programa de Infra-Estrutura de Aerdodromos de Interesse Militar,
demonstrando comparativamente qual o impacto do financiamento

- do programa nas contas do Tesouro e qual o impacto do ATAERO em
relacdo as tarifas praticadas aos usuarios dos aeroportos.

1.19. O 29 Monitoramento foi realizado em maio de 2004 e resultou no
Acoérddo n.° 1.255/2004-Plenario (fls.526/527, v.2), onde foram proferidas as
seguintes determinagoes:

9.1 determinar a 32 Secex, com vista a subsidiar o Relatério de
Impacto da presente auditoria, que promova:

9.1.1. diligéncia ao Ministério da Defesa para que este informe, para
os exercicios de 2001 a 2004, considerando o montante de recursos arrecadados
pelo ATAERO, quais os critérios utilizados para fixar, anoc a ano, a dotagdo
destinada ao Programa EMAER-32 com vista a viabilizar a aplicagdao, nos devidos
fins, da totalidade dos recursos arrecadados em cada exercicio, esclarecendo,
mediante a confrontagdo da dotagao orgamentaria com as despesas regulares do
Comando da Aeronautica, a eventual impossibilidade dessa ampliagdo;

9.1.2. oportunamente, considerando o teor do item 6 da Nota Técnica
n°® 01 ASTEC/DEPES/SOF/MP, de 14/5/2004, diligéncia a Secretaria de Orgamento
Federal, do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, no sentido de serem
remetidos ao Tribunal os resultados dos estudos a cargo dessa Unidade sobre a
desvinculagao de receitas no Orgamento da Unido e a extingdo de taxas e tarifas;

9.1.3. caso exista alguma conclusdo de interesse a presente auditoria
no bojo dos estudos referenciados na letra "b", analise dos possiveis reflexos na
gestdo do ATAERO e que possam, consegiientemente, impactar o
desenvolvimento do Programa EMAER-32;

9.2. determinar ao Comando da Aeronautica que, por ocasidao do
derradeiro envio de informagdes ao Tribunal, em cumprimento ao subitem 9.1.12
do Acérddao 36/2003 - Plenario, discrimine os dados relativos aos indicadores
recomendados no subitem 1.1 do Acérddo 1724/2003 - Plenario de forma
regionalizada, quando possivel, em adendo aos numeros consolidados
nacionalmente;

1.20. Como possiveis contribuigbes para o Programa, possibilitadas
pela implementagdao das recomendagdes decorrentes da auditoria de natureza
operacional, foram citados, inicialmente, os seguintes aspectos:

a) a ampla divulgagao da existéncia do programa, das suas finalidades
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e do seu modus operandi contribuira significativamente para aumentar
0 conhecimento sobre o programa;

b) a utilizacdo de indicadores propiciara a mensuragao do desempenho
atual do programa e auxiliara o monitoramento de seu desempenho futuro, a
fixacdo de metas e o acompanhamento das agdes do programa;

¢) a aquisicao de novos empurradores de balsas pela Comissao de
Aeroportos da Regido Amazonica (COMARA) trara ganhos em agilidade para o
transporte de insumos e propiciara redugao dos custos finais das obras daquela
Comissao;

d) a implantagdo do Sistema de Gerenciamento de Pavimentos
implicarda economia de recursos, pois proporcionara uma atuagao preventiva na
manutengdo dos pavimentos;

e) a comunicagdo do Tribunal ao Congresso Nacional, sobre as
possiveis conseqliéncias danosas da extingdo do ATAERO, reforgard o consenso
existente acerca da imprescindibilidade dessa receita;

f) a separagdao dos recursos do ATAERO do orgamento geral do
Comando da Aeronautica facilitara o trabalho para mensurar se o0s recursos
arrecadados sdo suficientes frente as necessidades do programa.

1.21. No presente trabalho avalia-se o impacto da implementagao das
recomendacbes e determinagdes exaradas nos Acorddaos n.% 36/2003,
1.724/2003 e 1.255/2004, todos do Plenario, e os beneficios decorrentes de tais
implementacdes, bem como a relagdo custo-beneficio da auditoria realizada.

1.22. Com o intuito de finalizar os trabalhos de acompanhamento do
Programa EMAER-32 esta equipe de auditoria realizou entrevistas em Orgdos do
Comando da Aeronautica, Responsaveis, de alguma forma, pelo Programa
EMAER-32, e visitou diversas Unidades envolvidas com a aplicagdo dos recursos
provenientes do ATAERO, nas seguintes cidades:

Belém (PA) - sede da COMARA, Porto de Brucutu e Patio de
Equipamentos- PAVIMAQ);

Manaus (AM) - Base Aérea de Manaus, Hospital de Manaus e
Destacamento de Apoio da COMARA e respectivo porto;

- Regido Amazonica - aerédromos de Cachimbo, Eirunepé (Uaupés),
Vila Bittencourt (Japurd), Yauareté e Sdo Gabriel da Cachoeira;

- Porto Velho (RO) - Base Aérea de Porto Velho;

- Rio de Janeiro (R]) - Base Aérea do Galedo, Hospital do Galedo, Base
Aérea dos Afonsos, Hospital dos Afonsos, Base Aérea de Santa Cruz e DIRENG; e

- Brasilia - Secretaria de Economia e Financas da Aerondutica - SEFA e
EMAER.

Organizagdo das informacoes

1.23. Listam-se as recomendagodes inicialmente por érgéo e na ordem
em que foram exaradas. Em alguns itens é inserido o subitem historico para
contextualizagdo da recomendagdo e seus desdobramentos, visando um perfeito
entendimento. Para cada recomendacgdo é feito um breve historico contemplando
a motivagdo da recomendacdo e medidas adotadas pelo Orgdo a quem esta foi
dirigida. Segue-se o subtitulo dos beneficios informados pelo Orgdo que teriam
sido obtidos com a implementagdao da recomendagdo ("Beneficios"), e o subtitulo
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"Avaliagao", no qual sdao analisados o grau da implementagdo e a
pertinéncia dos beneficios elencados, bem como estdo incorporadas os
comentarios dos gestores ao Relatério Preliminar. Na conclusdo de cada
recomendagao sao sugeridas medidas complementares, se for o caso.

1.24. Na organizagdo dos documentos, prosseguiu-se na sequléncia
adotada nos relatdrios anteriores, com apensamento dos oficios de diligéncia e
requisigdes, e respectivas respostas como Volumes do principal, constando do
"Anexo 1 o compéndio da legislacdo aplicavel. Os relatérios fotograficos
encaminhados pelos gestores encontram-se em CD"s no volume 4.

ANALISE DA IMPLEMENTACAO DAS RECOMENDAGCOES

2.1 Neste capitulo sdo analisadas as providéncias adotadas pelos
gestores do Programa EMAER-32, bem como pelo Ministério da Defesa e
Ministério do Planejamento, com vistas a implementar as recomendacdes
constantes dos Acoérddos n.°s 36/2003, 1.724/2003 e 1.255/2004, todos do
Plenario. A seguir, serdo analisadas as providéncias adotadas pelos Responsaveis
com vistas a implementar as recomendagdes constantes do Acérdao n°36/2003-
Plenario.

2.1.1 As recomendagdoes de 9.1.1 a 9.1.12 foram dirigidas ao
Comando da Aeronautica, as recomendagoes 9.2.1 e 9.3.1 foram dirigidas ao
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e ao Ministro da Defesa,
respectivamente.

2.2 Analise das recomendagdes propostas ao Comando da Aeronautica

2.2.1 Recomendagdo 9.1.1: "empenho no sentido de buscar uma
regulamentagdo especifica para o EMAER-32, na qual fiqhe clara a finalidade do
programa e todas as despesas que podem ser custeadas por ele".

Historico

2.2.1.1 A recomendagdo originou-se da constatacdo da necessidade de
delimitagdo das despesas que poderiam ser custeadas por meio do programa. Nao
haveria uma regulamentagdo que delimitasse as finalidades exatas do programa,
bem como as despesas que podem ser custeadas com os recursos do EMAER-32.
A auséncia de definicdo dos gastos que poderiam ser custeados por meio do
programa, aliada a falta de padronizagao dos gastos por parte das Unidades

. executoras, impossibilitaria averiguar se as despesas realizadas se coadunam com
a sua finalidade.

2.2.1.2 Em 31/07/2003 foi emitida pelo Comandante da Aeronautica, a
ICA 171-34 (fls.196/208), que trata da "Aplicagdo de Recursos do Adicional de
Tarifas Aeroportuarias em Agdes Aeroportuarias de Interesse Nacional a Cargo do
Comando da Aeronautica".

2.2.1.3 Na avaliagdo do 1° Monitoramento entendeu-se que a citada
norma especificava a finalidade do programa, os critérios e procedimentos para
aplicagdo dos recursos do ATAERO, que sdo destinados ao Comando da
Aeronautica e todas as despesas que podem ser custeadas pelo programa. Face a
implementagdoc da medida, tal item ndo constou de avaliaggio no 2°
Monitoramento.

2.2.1.4 Posteriormente houve a reedigdao da ICA 171-34, em fevereiro
de 2006, que incluiu a seguranca e defesa de areas aeroportudrias tanto em
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aerodromos de interesse militar quanto nos aerédromos publicos.

Beneficios

2.2.1.5 E informado que, com a emissdo da ICA 171-34 em 2003,
reeditada em fevereiro de 2006, que trata da "Aplicagao de Recursos do Adicional
de Tarifas Aeroportudrias em Agoes Aeroportudrias de Interesse Nacional a Cargo
do Comando da Aeronautica", foram estabelecidos: a finalidade do programa; os
critérios e procedimentos para aplicagdo dos recursos do Ataero; e todas as
despesas que podem ser custeadas pelo programa.

Avaliagao

2.2.1.6 De fato foi editado normativo regulamentando a utilizagdo dos
recursos do ATAERO no ambito do Comando da Aeronautica. O desdobramento da
discussao acerca da suficiéncia da regulamentacdo, passa pela definicdo de quais
estruturas fariam parte de instalagbes aeroportuarias, em especial quanto as
Unidades de Saude (discussdo levantada na Auditoria originaria e retomada no 2°
Monitoramento), com recomendacdo especifica do Acordao 36/2003 (9.1.5) a ser
analisada no item 2.2.5, infra.

2.2.1.7 O 2° Monitoramento considerou que as descrigdes de despesas
que poderiam ser contempladas com os recursos do ATAERO deveriam ser mais
especificas e compativeis com o disposto no § 19, do art 19, da Lei n°® 7.920, de
12.12.89: "O adicional de que trata este artigo destina-se a aplicagdo em
melhoramento, reaparelhamento, reforma expansado e depreciagdo de instalagdes
aeroportuarias e da rede de telecomunicacgdes e auxilio a navegacdo aérea".

2.2.1.8 Considerando o aspecto da Defesa Nacional (atribuicdao
precipua da Forga Aérea Brasileira), toda despesa relativa a reforma, expansédo e
melhoramento das instalagdes que se situem em Unidades Operacionais do
Comando da Aeronautica poderia ser contemplada com recursos do Programa,
citam-se como exemplos a construgdo de hangaretes para abrigar as aeronaves
R-99 e construgdo do edificio de simulagdo para o A-29 (Supertucano).

2.2.1.9 Observou-se, a partir do exercicio de 2004, uma maior
pulverizagdo dos recursos aplicados. Assim, desde a reforma e construgdao de
hangares e despesas destinadas a oferecer Infra-Estrutura a operagdes militares
conjuntas (Operagdo Cruzex III), a aquisicao de equipamentos de giro de motores
e transformadores de energia, foram contempladas com recursos do Programa
Emaer-32.

2.2.1.10 Por ocasidao da Auditoria de Impacto, constatou-se que o
investimento realizado no Museu Aeroespacial - Musal, por exemplo, apresentava-
se como destoante dos objetivos do programa. Tal investimento destoa dos
demais, uma vez que o Musal ndo é Unidade operacional da Aeronautica e recebe
recursos do Ministério da Cultura.

2.2.1.11 Consoante informagdes coletadas junto aos gestores, trata-se
de instalagdo localizada no perimetro da Base Aérea dos Afonsos e as obras
realizadas (item 97da fl.614, vol.3; item 139 da fl.608,vol.2; e item 137 da
fl.592, vol.2) foram a reforma de hangares ocupados pelo Musal (R$1.277.510,63
em 2006 e R$600.000,00 em 2005) e recuperacao de pavimentos dos patios
(R$476.000,00 em 2004), que seriam compativeis com os objetivos do programa
- melhoria das instalagdes aeroportuarias.
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2.2.1.12 De fato, a importancia do Musal € inconteste, contudo,
embora os patios defronte aos hangares possam ser utilizados numa situagao de
necessidade, os hangares estdao ocupados por aeronaves de valor historico que
nao podem ser removidos com facilidade com vistas a uma utilizagdo emergencial
civil ou militar. No entanto, tais obras estdo localizadas em uma base aérea e
podem ser objeto de wuso futuro por aeronaves operacionais, o que
descaracterizaria desvio de finalidade. Registrou-se um desvio de prioridade,
notadamente quando ocorreram contingenciamentos para aquisicdo de
equipamentos e obras na Regidao Amazonica.

Conclusao

Recomendagao implementada

2.2.1.13 Nao foram identificados recursos materialmente relevantes
que justifiqguem uma recomendagao desta Corte, ressalvado o discutido no item
2.2.5 abaixo. Quanto as duvidas sobre o que pode ser enquadrado como
integrante de instalagdo aeroportuaria, entende-se suficiente a remessa do
presente relatério as Comissdes do Legislativo Federal para anadlise da
necessidade ou nao de uma regulagao mais detalhada sobre o campo de utilizagdo
dos recursos do ATAERO.

2.2.2 Recomendagdo 9.1.2: "elaboragdo, a partir da regulamentagao
mencionada no item anterior, de indicadores de desempenho que possam avaliar
a eficacia, eficiéncia e economicidade do programa".

Historico

Conforme consignado no Relatério de Auditoria, a utilizagdo de
indicadores propiciaria a mensuragao do desempenho atual do programa, bem
como auxiliaria o monitoramento de seu desempenho futuro, a fixagdo de metas e
0 acompanhamento das agdes do programa.

2.2.2.2 A época do 1°© Monitoramento, os indicadores de desempenho
recomendados pelo TCU no Acorddo n.° 36/2003-Plenario foram formalizados com
a sua inclusao na ICA 171-34 (fls. 207 e 208, v. p.), de 31.7.2003.

2.2.2.3 Por meio do Acérddo n.° 1.724/2003-Plenario, referente ao 1°©
Monitoramento, o TCU recomendou ao Comando da Aerondutica a adequacgéo dos
indicadores constantes da ICA 171-34, com a definicdo de sua abrangéncia
territorial e periodicidade, bem como a inclusdo de novos indicadores (fls. 314 e
315, v. 1). Em atendimento a recomendacdo do Tribunal, o Comando da
Aeronautica reeditou a ICA 171-34 por meio da Portaria EMAER n.° R-1/4SC (fls.
408 e 409, v. 1), de 30.1.2004, incluindo os indicadores propostos e adequando
os entdo existentes.

2.2.2.4 Por ocasidao do 2° Relatério de Monitoramento (fls.484-502,
v.2), o Comando da Aeronautica apresentou os valores dos indicadores de
desempenho concernentes ao exercicio de 2003, (fls. 432 e 433, v. 2). Foi
determinado ao Comando da Aeronautica, por meio do Acérddo n.21.255/2004-
Plendrio (item 9.2) , que discriminasse os dados relativos aos indicadores do
Programa EMAER-32 de forma regionalizada, quando possivel, em adendo aos
ndmeros consolidados nacionalmente.

2.2.2.5 Os gestores informaram que os indicadores relativos a
Construgao de aerédromos (agdo 12 CD), de n.% 1, 4 e 7, ndo foram apurados
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tendo em vista que a obra de construgdo do aerédromo de Santa Rosa
do Purus-AC nao foi iniciada em fungdao do contingenciamento dos recursos a ela
destinados em 2006 (fls.760/761, vol.3). '

2.2.2.6 A medigdo dos indicadores (fls.760/761, Vol.3), encaminhada
pelo Comando da Aeronautica a esta Corte em 10.05.2007, por meio do Oficio n.0
461/SUAD-2 (fls.745-A/ vol.3), apresentou algumas mudangas em relagdo a
medigao anterior, com inser¢dao de alguns dados de forma regionalizada, conforme
quadro abaixo:

ID DENOMINACAO FORMULA VALOR (%)

1 Construgdo de aeroportos e aerédromos de interesse nacional
Construgao realizada/ construgdo planejada Nao apurado

2 Reforma e ampliagdo de aeroportos e aerdédromos de interesse
nacional Obra realizada/obra planejada 63,2

3 Implantagdo de moddulos de combate a incéndio Implantagao
realizada/ implantagdo planejada 100

4 Custo de construgdo de aeroportos e aerddromos de interesse
nacional Custo real da construgao / custo planejado Ndo apurado

5 Custo de reforma e ampliagdo de aeroportos e aerédromos de
interesse nacional Custo real da obra realizada/ custo planejado 97,8

6 Custo de implantagao de mdédulos de combate a incéndio Custo real
da implantagdo realizada/ custo planejado 100

7 Custo regionalizado de construgdo de aeroportos e aerédromos de
interesse nacional Custo real da construgdo/ custo médio regional Nao apurado

8 Custo regionalizado de reforma e ampliagdo de aeroportos e
aer6dromos de interesse nacional Custo real da obra/ custo médio regional Regido
Norte - pavimento flexivel (asfalto)Regido Norte - pavimento rigido (concreto)
Regido Sul - Pavimento flexivel (asfalto) 57,372,3114,5

9 Custo regionalizado de implantagdoc de modulos de combate a
incéndio Custo real da implantagdo realizada/custo médio regional (regido
Sudeste) 93,3

10 Percentual de aerédromos de interesse militar com infra-estrutura
desejavel alcangada n.© de aerédromos com a infra-estrutura desejavel
alcangada/ niumero de aerédromos de interesse militar 52,0

11 Percentual da meta-alvo da Sistematica de Gerenciamento de
Aerédromos atingido n.° de aerdédromos com dados recolhidos e inseridos no
sistema/n.© total de aerédromos de interesse militar 8,3

12 Percentual da meta anual da Sistematica de Gerenciamento de
Aerédromos no exercicio atingido n.° de aerédromos com dados recolhidos e
inseridos no sistema/n.° de aerédromos previstos no exercicio 100

Quadro 1: Valores dos indicadores de desempenho apurados pelo
Comando da Aerondutica.

Beneficios

2.2.2.7 Os gestores informam que a implementagao de indicadores
facilitou a mensuragdo da eficiéncia, eficacia e economicidade do Programa, ao
permitir compatibilizar o indicador com o tipo de projeto ou atividade em
execugao.
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Avaliagao

2.2.2.8 Por ocasidao da auditoria de impacto, os indicadores de custo
receberam criticas por parte do pessoal Responsavel pelo seu levantamento, em
relagdo a finalidade de sua utilizagdo, em especial quanto as obras desenvolvidas
em regioes remotas, face ao custo de transporte de insumos e equipamentos, o
que inviabiliza a comparagdao dessas obras com custos médios regionais. Como
exemplo cita-se a obra do aerédromo de Tiriés-AP, cujo transporte de maquinario
e insumos tera que ser feito via aérea, totalizando mais de 1.300 operagoes.

2.2.2.9 Nao ha duvida sobre a utilidade de indicadores para avaliagao
de programas, cabendo aos Orgdos executores do programa avaliar o custo-
beneficio de sua implantagdo e acompanhamento, pois por dbvio, o custo de
apuragao deve ser menor do que o Beneficio proporcionado pela utilizagdo do
indicador.

2.2.2.10 Assim, quanto aos indicadores sugeridos por esta Corte, bem
como a recomendagao de apuracao de forma regionalizada, cabem adaptacdes a
realidade enfrentada, envolvendo a comparagdo entre o custo da apuragdo e o
beneficio do indicador ao controle do programa.

2.2.2.11 Os registros de descentralizagdo de recursos para a obra de
Santa Rosa do Purus-AC, nos exercicios de 2005, 2006 e 2007, referem-se a
abertura de picadas e manutengao da integridade dos sitios dos aerédromos.

2.2.2.12 Quanto ao indicador n® 10 - "Percentual de Aerédromos com
Infra-Estrutura desejavel alcangada", houve elevacgdo do total de aerédromos de
interesse militar de 115 para 121.

2.2.2.13 Quanto ao indicador de numero 12 - "percentual da meta
anual da Sistematica de Gerenciamento de Aerddromos-SGP no exercicio
atingido", € de se esperar, que em decorréncia de contingenciamentos sucessivos
do programa, seja realizada pratica Recorrente da adaptacdo das metas anuais
aos recursos disponiveis, o que gera uma distorgdo de pleno cumprimento da
meta do exercicio, embora a projecdo para a meta global ndo possa ser atingida
no tempo necessario a uma agdo preventiva. Tal fato, reforga ainda mais a
importancia dos indicadores de metas globais para uma correta avaliacdo das
acoes desenvolvidas no ambito do Programa.

2.2.2.14 Quanto aos indicadores de numeros 11 e 12 percebeu-se uma
diferenca entre o valor informado pelo Estado Maior da Aerondutica - 10
aerédromos (fls. 761, vol.3) e o valor informado pela Diretoria de Engenharia da
Aeronautica (Orgdo gerenciador do SGP) que é de - 24 aerédromos (fls.902/903,
vol.4), indicando uma deficiéncia na alimentacdo dos indicadores.

Conclusao

Medida Implementada

2.2.2.15 A adogdo de indicadores auxilia o acompanhamento das
acoes do programa e o acompanhamento e a fixacdo de metas.

2.2.2.16 No entanto, face a reduzida série historica aliada a realizagdo
de diversas modalidades de despesas (obras de edificagdes, pavimentos,
equipamentos, veiculos) pulverizadas por diversas localidades, no bojo da Acdo
5150, ndo foi possivel realizar a comparagdo sugerida pelo Exmo. Senhor Ministro
Relator Ubiratan Aguiar em seu Voto constante do Acérddo n°1.255/2004:
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20. A amostragem desses locais pode considerar, por exemplo, regides
nas quais a implementacdo dos indicadores de desempenho disponiveis ndo tenha
alcangado indices satisfatorios, para que sejam confrontadas com aquelas que
contem com implementagdes que podem ser consideradas como "boas praticas".
De especial interesse seria a avaliacdo do desempenho do programa na regiao
amazonica, quanto as agOes desenvolvidas pela Comissdao de Aeroportos da
Regido Amazénica (COMARA) com recursos do programa. Esse raciocinio motiva a
determinacdo ao Comando da Aeronautica, na forma que ora proponho a
apreciacao do Plenario...

2.2.2.17 Abstemo-nos de sugerir recomendagao quanto a este item,
pelo fato de que uma das tarefas dos Responsaveis pelo acompanhamento dos
programas governamentais, e por conseqléncia da implementagdo de
indicadores, € a avaliacdo do custo-beneficio de sua implementagdo e apuragao.
Conclui-se que deve o Comando da Aeronautica avaliar o custo-beneficio da
apuracao dos indicadores do Programa Emaer-32, ajustando-os ou substituindo-
os motivadamente, ou mesmo modificando a sistemadtica de recolhimento e
processamento dos dados, conforme as necessidades do (')rgéo, sem descuidar do
alcance das metas globais.

2.2.3 Recomendagdo 9.1.3: "disseminagdo, a todos os Responsaveis
por sua execugdo, da missao, objetivo e finalidade do programa".

Histoérico .

2.2.3.1 A recomendacao decorreu da constatacdo de que algumas
Unidades da Aeronautica ndao estavam cientes da existéncia de um programa
governamental especifico destinado a aplicagdo em melhoramentos,
reaparelhamento, reforma, expansdao e depreciacdo de instalagdes do sistema
aeroviario de interesse do Comando da Aeronautica, deixando inclusive de
solicitar execugado de despesas com recursos do Programa.

2.2.3.2 Conforme avaliagdo constante do 1° Relatério de
Monitoramento (fl. 294, v. 1), a recomendagdo foi implementada mediante o
encaminhamento de oficios as OrganizagGes Militares envolvidas com a execugdo
do programa.

2.2.3.3 No 20 Monitoramento, os gestores acrescentaram que, apos a
disseminagao dos objetivos e finalidade do programa, pdde-se observar uma
significativa redugdo da quantidade de requisicbes de recursos indevidamente
enquadradas no Programa EMAER-32 pelas Organizagées Militares. Restava, no
entanto, a anadlise dos efeitos dessa medida pelos gestores, consistindo no
impacto da recomendacgao.

Beneficios

2.2.3.4 Citam os gestores que, em decorréncia da recomendagdo,
ocorreu a ciéncia das Organizagdes da Aeronautica a respeito da missdo, objetivo
e finalidade do Programa, bem como de suas responsabilidades, gerando a maior
engajamento destas, desde a preparagdo do Processo licitatorio até a conclusao
das atividades, o que garantira a boa aplicagdo dos recursos.

Avaliacao

2.2.3.5 Ocorreu uma pulverizagdo maior dos recursos, a partir do
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exercicio de 2004, o que foi considerado pelos gestores do Programa
como sinal do conhecimento das organizagbes militares que passaram a solicitar
mais recursos do Programa

2.2.3.6 Nas Unidades visitadas, pode ser observado diretamente o
conhecimento dos gestores em relagado ao Programa Emaer-32, embora
constatadas duvidas a respeito de quais Unidades de saude podem ser
consideradas como beneficiarias e a respeito de quais tipos de equipamentos que
poderiam ser adquiridos com os recursos do programa, assunto que sera tratado
no item 2.2.5.

Conclusao

Medida Implementada

2.2.3.7 Verificou-se uma maior abrangéncia de Unidades da
Aeronautica na utilizagdo de recursos para a depreciagdo de instalagdes, o que
confirma o beneficio da recomendagao.

2.2.4 Recomendagao 9.1.4: "unido de esforgos com o Ministério da
Defesa no apoio a sustentacdo do Adicional de Tarifa Aeroportuaria - ATAERO, a
fim de ndo transferir para o Tesouro Nacional, no futuro, a responsabilidade de
arcar com os custos do programa".

Historico

2.2.4.1 Na época da Auditoria, existiam incertezas quanto a destinagao
dos recursos do ATAERO, em decorréncia dos projetos de Lei relativos a criagao
da ANAC. Tal situagdo politica demandava acGes conjuntas do Ministério da
Defesa e do Comando da Aeronautica.

2.2.4.2 Conforme relatado durante o 1° Monitoramento, o
Comandante da Aerondutica enviou ao Ministro da Defesa o Oficio n.°
216/2003/COMAER/849, de 15.7.2003 (fls. 183/184, v. p.), apresentando
Proposta de Emendas ao Projeto de Lei n.© 3.846-B de 2000. Constavam dessa
Proposta, entre outras, a sugestdao de repasse ao Comando da Aeronautica de
48,12% dos recursos previstos no inciso I do Art. 1° da Lei n.° 8.399/1992 (fl.
104, v. p.), que trata da parcela de 80% dos recursos do ATAERO destinada a
utilizag@o pelo Governo Federal no sistema aeroviario de interesse federal.

2.2.4.3 Por ocasidao do 2° Monitoramento, constatou-se que ndo
constava do Projeto de Lei a previsao de extingdo do ATAERO, contudo entendeu-
se que pelo seu cardter continuado, a recomendagdo foi considerada em
implementagdo, devendo o Ministério da Defesa e o Comando da Aeronautica
continuar a acompanhar o tramite do Projeto, atuando, dentro de sua
competéncia e algada, pela sustentacdo do ATAERO.

Beneficios

2.2.4.4 No quadro de impacto é relatado que ndo houve beneficio
obtido com tal recomendacgéo.

Avaliacdo

2.2.4.5 O ATAERO foi mantido, entretanto ndo foi possivel avaliar em
que grau foram empreendidos esforgos conjuntos do Ministério da Defesa e do
Comando da Aeronautica. Com relagdo as agbes efetivadas pelo Ministério da
Defesa com vistas a coordenar as agdes dos Orgdos e agéncias a ele vinculados,
relativas ao desenvolvimento e modernizagdo da infra-estrutura aeroportuaria,
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este informa que foi criado Grupo de trabalho, em atengdo ao Acdrdao
2420/2006, para rever a sistematica de arrecadagdo e distribuigdo das tarifas e
também a revisdo do Decreto n® 5.201/2004 para adequar a estrutura do
Ministério da Defesa.

2.2.4.6 Por ocasido dos comentarios dos gestores, a Subsecretaria de
Administragdo Financeira da Aeronautica-SUFIN ressaltou que a Secretaria de
Economia e Finangas da Aeronautica-SEFA atuou em conjunto com o
Departamento de Controle do Espago Aéreo-DECEA fornecendo dados a assessoria
parlamentar da Aeronautica-ASPAER, no sentido de ndo ser dado seguimento ao
PL704/3421- que previa a extingdo dos adicionais tarifarios. Adicionalmente
informa que o Grupo de Trabalho criado pela Portaria n®751/MD/2007, tem com
objetivo, dentre outros, reavaliar a receita global do Adicional de Tarifa
Aeroportuaria, no que se refere a sua sistematica de arrecadacdo e distribuig&o.

2.2.4.7 Com a publicagdao da Portaria Normativa n°142/MD, de 25 de
janeiro de 2008, que aprovou os Regimentos Interno dos C')rgéos integrantes do
Ministério da Defesa, passaram a ser atribuicbes da Secretaria de Aviagdo Civil,
dentre outras, assessorar o Ministro de Estado da Defesa na formulagdo das
diretrizes da politica de aviagdo civil e promover a harmonizagdo dos
planejamentos relativos a aviagdo civil, a infra-estrutura aeroportuaria civil e a
infra-estrutura de navegagao aérea civil.

Conclusao

Medida Em Implementacgao.

2.2.4.8 O resultado dos estudos referentes as tarifas aeroportuarias ja
sao acompanhadas nos ambitos dos TCs n°007.460/2007-0 e n®016.684/2007-1 .
Espera-se, como resultado dos estudos do Grupo de Trabalho criado pela Portaria
n°751/MD/2007, uma regulamentagdo mais especifica e clara sobre o que se
engloba em desenvolvimento da Infra-Estrutura Aeroportudria, com delimitacdo
detalhada das parcelas de responsabilidade de cada Orgdo envolvido e sua devida
correspondéncia na partigdo dos recursos do ATAERO.

2.2.4.9 A comunhdo de esforgos entre o Ministério da Defesa e seus
Orgdos e Entidades vinculados é tarefa continua, de forma a alcancgar a alocagao
dos recursos suficientes para dotar as instalagdes aeroportudrias de interesse
militar de estrutura adequada a missdo da Aeronautica.

2.2.4.10 Dada a atribuicdo do Gabinete do Ministro da Defesa de
coordenar a atuagao das assessorias parlamentares dos Comandos Militares,
entende-se que deve ser dada continuidade as agdes conjuntas do Ministério da
Defesa e do Comando da Aerondutica, por ocasido da apreciacdo de eventuais
mudangas na politica tarifaria do sistema aeroportuario.

2.2.5 Recomendagdo 9.1.5: "promogdo de estudos com vistas a
viabilizar a aplicagdo dos recursos do programa em hospitais, evitando, até a
conclusdao dos estudos, a descentralizagdo de créditos para essa finalidade na
rubrica do Adicional de Tarifa Aeroportuaria - ATAERQO".

Historico

2.2.5.1 Na auditoria origindria, constatados repasses ao Hospital da
Aeronautica de Recife e ao Hospital Central da Aerondutica-RJ, houve
questionamento acerca da legitimidade de aplicagbes na area de saude
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aeronautica, considerando que as Unidades referidas nao faziam parte
de instalagdes aeroportuarias, fato que gerou a recomendagdo. No 1°
Monitoramento considerou-se a medida implementada, considerando que nao
foram consignados recursos orgcamentarios para aplicacdao na rede hospitalar, nos
exercicios de 2003 e 2004, e posteriormente restou estabelecido na ICA 171-34,
em sua alinea 'g', item 2.2 (fl. 202-A, v. p.), que 0s recursos provenientes do
ATAERO poderdo ser aplicados em "despesas de adequagdo e manutengdo dos
setores relacionados ao atendimento de emergéncia aeronautica dos érgéos do
Sistema de Salde da Aeronautica, que constarem nos PEAA "

2.2.5.2 No 2° Monitoramento, entendeu-se que, embora considerada
implementada, "a caracterizagdio das despesas no normativo supracitado
encontra-se bastante genérica, devendo ser melhor delimitada, como forma de
serem evitadas despesas com recursos provenientes do ATAERO ndo condizentes
com os fins estabelecidos pela Lei n.© 7.920/1989, §1° do Art. 19, qual seja: "O
adicional de que trata este artigo destina-se a aplicagdo em melhoramentos,
reaparelhamentos, reforma, expansao e depreciacdo de instalagdes aeroportudrias
e da rede de telecomunicacbes e auxilio a navegacdo." (grifo do original)

2.2.5.3 Como medidas a serem implementadas constou do 20
Monitoramento que "a proposta de delimitagdo da aplicagdo dos recursos
provenientes do ATAERO nos Orgdos do Sistema de Salde da Aeronéutica, a ser
realizada até janeiro de 2005, devera incluir a especificagdo das despesas
compativeis e a definicdo do procedimento para a transferéncia dos recursos."”

2.2.5.4 Por ocasidao das informagdes sobre o impacto da auditoria, o
Comaer informa que a regulamentagdo foi incluida no ambito da ICA 171-34.

Beneficios

2.2.5.5 Como beneficios, o Comaer informa que as organizagdes de
Saude da Aeronautica poderdo ser atendidas com recursos do ATAERO, segundo
os critérios da ICA 171-34.

Avaliagao

2.2.5.6 A ICA 171-34 foi reeditada em 2006 pela Portaria R-97/GC3,
de 09/02/2006, mantendo a mesma definigdo de gastos:

"g) despesas de adequacao e manutencao de setores relacionados ao
atendimento de emergéncia aerondutica dos Orgdos do Sistema de Saude da
Aeronautica, que constarem do PEAA."

2.2.5.7 Nos exercicios de 2004, 2005, 2006 e 2007 foram destinados
recursos orgamentarios para obras e reformas em Unidades de saude da
aeronautica, bem como aquisigdes de veiculos de emergéncia (a exemplo dos
itens 63 a 66- fl. 589, vol.2; 121-f e 123-a, 125-a-'fl. 607, vol. 2; e 114 a 121,
fl.615 vol.3).

2.2.5.8 O entendimento considerado no 1°© Monitoramento, que ora
reafirmamos, era de que obras em setores de emergéncia de Orgdos do sistema
de saude da aeronautica sdo compativeis com o objetive do Programa, uma vez
gue a Infra-Estrutura Aeroportuaria abrange as situagbes de emergéncia
aeronautica, seja de aeronave civil ou militar. Corroborando tal conclusdo, a
construgdao de implantagdo de Secgdes Contra Incéndio - SECINC é acao
orgamentaria especifica do Programa (agdo 3119), que recebe recursos do
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ATAERO.

2.2.5.9 Por vezes, as Unidades de Saude da Aerondutica sdao as Unicas
dotadas de estrutura adequada para receber "pacientes queimados"(hospitais
referéncia) em determinada area (Hospital da Aeronautica de Belém, Hospital da
Aeronautica de Manaus e Hospital da Forca Aérea do Galedo), ou, de outra feita,
sao as Uunicas Unidades hospitalares de porte para pronto atendimento de
acidentados em regides remotas.

2.2.5.10 Assim, ndo resta duvida da adequagdo da destinagao de
recursos do EMAER-32 para os setores de emergéncia das Unidades de Saude da
Aerondutica que sejam integrantes dos Planos de Emergéncia de Aeronautica em
Aerédromos - PEAA, e, por ocasido da auditoria de impacto, verificou-se a
importancia de pequenas obras para o funcionamento dos referidos hospitais - a
exemplo de construgdo de cisterna e instalacdo de geradores de emergéncia no
Hospital Aeronautico dos Afonsos-HAAF, dentre outras.

2.2.5.11 As Unidades de Saude situadas nas adjacéncias de
aer6dromos integram necessariamente os PEAA, entretanto, reprisamos o
entendimento de que apenas as instalagdes e equipamentos relacionados ao
atendimento de emergéncia devem ser contempladas com recursos do programa
Emaer-32.

2.2.5.12 Na presente auditoria de Impacto foram diagnosticadas
situagdes de destinagdo de recursos para construgao de Hospitais (Hospital da
Base Aérea de Santa Cruz e Hospital da Forca Aérea de Natal), que embora
nominadas no Plano de Agdao de 2007 como "Reforma" (fl.754, vol.4) acham-se
em desacordo com a propria regulamentagdao da Aeronautica constante da alinea
g da ICA 171-34 de 09/02/2006, pois que, em tese, ndo se enquadram como
adequagao e manutengdo de setores relacionados ao atendimento de emergéncia
aeronautica.

2.2.5.13 No caso da Base Aérea de Santa Cruz, organizagao visitada
na auditoria de impacto, ressalta-se a importéncia da construgdo de um hospital
em uma regido que se encontra a 60 km do centro do Municipio do Rio de Janeiro
e que € um aerdédromo de alternativa para os aeroportos daquele municipio
(Aeroportos de Jacarepagua, Galedo e Santos Dumont). No entanto, as despesas
de construgdao de novos hospitais, visto que tais Unidades englobam setores
ambulatoriais e de atendimento a doengas e outros casos ndo relacionados a
emergéncia aerondutica, ndo devem ser custeadas com recursos do Emaer-32,
ainda que situadas em sitios aeroportuarios.

2.2.5.14 Nos comentarios adicionais tanto a DIRSA, quanto a 423
Subchefia do EMAER argumentam que ha dificuldade de delimitagdao da aplicagao
dos recursos na area hospitalar, pois um atendimento de emergéncia aeronautica
demanda a utilizagdo de diversos setores de um hospital, visto que as
emergéncias ndo sdo dimensionadas para o pico de demanda mas para
atendimento médio.

2.2.5.15 E ressaltado ainda que, apds o pronto atendimento de
emergéncia, as vitimas de acidentes aéreos demandardo outros setores da
Unidade hospitalar, como centro cirtrgico, enfermarias, quartos de internacgao,
equipamentos para exames(ressonancia, tomografia, raio-x). Dessa forma,
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defendem a utilizagdo de recursos para a area-fim pds emergéncia e
também para a infra-estrutura hospitalar. A 42 SC informa ainda que foi criado
um Grupo de trabalho com o fim de reavaliar o conteudo da ICA-171-34, visando
verificar a necessidade de reedicdo da referida norma.

2.2,5.16 A SEFA, por sua vez, informa que o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo deram nova descricdo a "Agdo 5150- Reforma
e Ampliagdao de Aeroportos e Aerédromos de Interesse Nacional", ampliando a
aplicagdo de recursos do Programa para as Organizacdes de Salde da
Aeronautica, contemplando o "apoio médico-hospitalar dos aerédromos", em
adigdo ao "atendimento de emergéncia" .

2.2.5.17 Foram ainda identificadas despesas na aquisicdo de
ambuléncias sob o argumento de que serviriam ao atendimento de emergéncia
aeronautica, quer vinculado a uma Unidade de Salde, quer disponibilizado em
Unidade Militar Operacional.

2.2.5.18 Cumpre registrar que os veiculos de remogdo e atendimento
de emergéncia adquiridos com recursos do Emaer-32 devem restar disponiveis
para atendimento de emergéncia aerondutica, cabendo a cada Comandante da
Unidade de Saude ou Unidade Militar zelar pela correta utilizagdo e
disponibilizagdo do veiculo para o fim a que foi destinado por ocasido de sua
aquisigao, sob pena de responsabilizagdo civil e criminal.

2.2.5.19 A Diretoria de Saude informou nos comentarios adicionais (fl.
1025/1026) que é tarefa rotineira das Organizacdes de Salde da Aeronautica a
avaliacdo da adequagdo dos veiculos adquiridos e respectivos equipamentos com
cada finalidade (UTI, Remogao, UTE) e tipo de emergéncia a ser eventualmente
enfrentada, compativel com o porte dos aer6dromos e outros recursos
disponiveis.

2.2.5.20 Sobre a priorizagao de recursos em estrita consonéncia com a
regulamentagdo do ATAERO e com o Plano de Desenvolvimento de Aer6dromos de
Interesse Militar-PDAIM, objeto de recomendacdao no relatério preliminar a
Secretaria de Economia e Finangas da Aeronautica-SEFA , esta informa que foi
editada em 05/09/2008 a ICA 170-1/2008 (Instrugdes para Execuc¢do do Plano de
Agdo), a qual incluiu no item 4.1.1 atribuicdo para aquela Secretaria no sentido de
verificar previamente a descentralizagdo de recursos, a compatibilidade entre o
objeto da solicitagdo e a finalidade das agGes orgamentarias (fl.986 e 994).

2.2.5.21 Informa ainda que o PDAIM devera ser atualizado pelo
EMAER, permitindo norteamento adequado das agdes da SEFA em conformidade
com as prioridades definidas naquele instrumento de planejamento. Ndo obstante
tal informagado, ainda entendemos que a recomendacdo deve ser mantida no
sentido de assegurar efetividade ao planejamento.

Conclusao

Medida em Implementacao

2.2.5.22 Face aos fatos encontrados, considera-se a medida em
implementagdo, uma vez que dirigidos recursos a construcdo de novas Unidades
hospitalares, sem que tal destinagdo restasse enquadrada na Descri¢do da Agdo
5150 do Programa 0631 da LOA 2008 e no proprio regulamento da Aerondutica
(item "g" da ICA-171-34). Destaque-se ainda que a alocagdo de tais recursos
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provoque uma distorgdo na avaliagdo da agdo 5150 - Reforma e
Ampliagdo de Aerédromos de Interesse Nacional, uma vez que se tratam de novos
investimentos que impactardo de forma significativa as agdes especificas de saude
da Aerondutica, Da mesma forma, investimentos nos demais setores de
determinada Unidade Hospitalar, ainda que integrante do PEAA, sem embargo de
sua importancia, também desvirtuaria a avaliagdo dos resultados da finalidade
precipua do Programa 0631, delimitada pela Lei n.© 7.920/1989.

2.2.5.23 Portanto, até que os resultados dos estudos do Grupo de
Trabalho criado pela Portaria n°751/MD, de 23/05/2007, delimitem quais
instalagbes aeroportudrias que podem receber recursos do ATAERO, deve
permanecer a recomendagdo de que a Secretaria de Economia e Finangas da
Aeronautica somente descentralize recursos do Programa Emaer-32 para
despesas de reforma, adequagcdo e manutengdo de instalagdbes, bem como em
aquisicdes de equipamentos e veiculos que estejam relacionados diretamente ao
atendimento de emergéncia aeronautica dos Orgdos do Sistema de Saude da
Aerondutica, que constarem dos respectivos Planos de Emergéncia Aeronautica
em Aerodromo-PEAA.

2.2.6 Recomendagao 9.1.6: "realizagdo de um estudo para apontar de
forma objetiva as areas relevantes do programa EMAER-32 que passariam a
merecer aplicagao dos recursos do programa".

Historico

2.2.6.1 A medida foi considerada implementada no 1° Monitoramento,
considerando as informagdes da Aeronautica de que o resultado do estudo restava
incluido na ICA-171-34, na parte que trata de "Normas de Gestao", cujo item 2.1

"Critérios", ressalta que o planejamento tomard como base o Plano de
Desenvolvimento de Aerédromos de Interesse Militar - PDAIM e as obras em
execugao terdo prioridade sobre aquelas a serem iniciadas.

2.2.6.2 Posteriormente foi encaminhada a reedigdo de 09/02/2006 da
ICA 171-34, com a informagao de que foram incluidas as agdes de seguranga e
defesa de areas aeroportuarias tanto em aerédromos de interesse militar quanto
nos aerédromos publicos.

Beneficios

2.2.6.3 Como beneficio foi elencado que "o desenvolvimento dos
aerédromos de interesse militar estd sendo o principal balizador no planejamento
da aplicagdo dos recursos do programa".

Avaliagao

2.2.6.4 Tanto a época do 1° quanto no 2° Monitoramento nao foi feito
o cotejamento das obras realizadas com recursos do programa auditado com as
prioridades do PDAIM.

Nos exercicios de 2004 em diante, aliado a elevagac do montante
orgamentario, observou-se maior pulverizagdo dos recursos, conforme se pode
observar dos quadros de destinacgao prevista (fls.564, vol. 2 a 616, vol.3).

2.2.6.6 Da analise das referidas programagoes de despesas, observou-
se que nas obras de reforma e ampliagao de pavimentos, a priorizagdo encontra-
se adequada. Entretanto, a mesma priorizagdo ndo pdde ser observada na
aplicagdo das obras de edificagdbes, bem como gquando dos remanejamentos
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decorrentes de contingenciamentos, em especial no que se refere a
aquisigao de aquaviarios e ao Sistema de Gerenciamento de Pavimentos.

2.2.6.7 Segundo informagdes coletadas, o remanejamento de recursos
de obras de reforma ou construcdo de pavimentos na Regido Amazobnica, revela-
se razoavel, uma vez que se argumentou que uma vez iniciada a obra, além do
elevado custo de mobilizagdo, ha o custo de depreciagdo dos equipamentos.
Ademais a presenga de integrantes da Aeronautica reforga a presenca do Estado
nas regides remotas, contribuindo para a Defesa Nacional.

2.2.6.8 De fato, as obras e reformas em edificagbes se ressentem
menos de eventuais paralisagdes decorrentes de insuficiéncia de recursos
orgamentarios ou contingenciamentos do que a reforma e construgdo de
pavimentos, pois essas ultimas apresentam montante mais elevado de recursos
normalmente utilizados, aliado a necessidade de imprimir um ritmo constante das
obras sob risco de perda de qualidade e mesmo de parcelas da obra ja
executadas.

2.2.6.9 De outro lado, outros investimentos decorrem de necessidades
de adequar a Infra-Estrutura a modernizagdo da frota e a necessidade estratégica
de momento (como a construgdo e equipagem de hangares para as aeronaves R-
99 e para Helicopteros, eTC.). Resta extremamente temerario estabelecer juizo de
valor sobre a priorizagao das despesas com edificagdes, em especial quando de
regra as execugdes orgamentarias anuais rotineiramente tém seu inicio apos abril.

2.2.6.10 Quanto a agao 3119-Implantagdo de Médulos de Combate a
Incéndio, de responsabilidade da Diretoria de Engenharia da Aeronautica-Direng,
também ndo podde ser visualizada a priorizacdo dos investimentos, notadamente
quando alguns aerédromos que receberam tais instalagdes nao integram o rol dos
Aerédromos de Interesse Militar constantes do PDAIM, como por exemplo,
Aragatuba-SP, Barreiras-BA, Breves-PA, Humaita-AM, Governador Valadares-MG,
Santo Angelo-RS e Sorocaba-SP (fls.796/797 e 798/802, vol.4).

2.2.6.11 A instalacdo de modulos de combate a incéndio em
aeroportos que sao de responsabilidade de entes estaduais ou municipais, em
especial aqueles que podem receber recursos do PROFAA, ndo parece adequada e
consome recursos que poderiam ser atribuidos a aerédromos estratégicos.

2.2.6.12 Por ocasidao da execugdao da auditoria de impacto foram
observadas duas SegBes de Incéndio-SECINC na Regido Amazoénica com obras
paralisadas - S3ao Gabriel da Cachoeira-AM, cuja previsdo de término era de
margo de 2005(fls.814/vol.4) e Eurinepé-AM, com previsdao de término em agosto
de 2005(fls.815/vol.4). Mesmo considerando as severas condigdes climaticas da
Regido, nao se afigurava razodvel a demora na finalizagdo das obras, haja vista
que tais aerédromos ja possuem as demais condigbes para operacdes aéreas. O
Presidente da COMARA informou mediante o Oficio n®342/PR-23/332 que: "o
atraso se deu devido as dificuldades no Processo licitatério, uma vez que os
licitantes ndo apresentaram pregos compativeis com os termos de referéncia,
baseados na tabela do SINAPL." (fl.909, vol.4).

Conclusao

Medida implementada

2.2.6.13 O estudo foi realizado. No entanto, face as diversas obras que
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sdo contempladas com os recursos do Programa, o beneficio ndo pode
ser mensurado a contento. Espera-se que os estudos do Grupo de Trabalho criado
pela Portaria n°751/MD, de 23/05/2007, citados no item 2.2.4 supra, resultem
em uma regulamentagdo mais especifica e clara sobre quais instalagdes e
equipamentos podem ser englobados no conceito de Desenvolvimento da Infra-
Estrutura Aeroportuaria, bem como sobre a adequada partigdo das receitas dos
programas que recebem recursos vinculados.

2.2.7 Recomendagdao 9.1.7: "realizagdo de estudos com intuito de
tentar sensibilizar os governos estaduais para, em conjunto, por meio do
Programa Federal de Auxilio a Aeroportos - PROFAA, somarem esforcos para
atuarem nos aeroportos de interesse comum".

Historico

2.2.7.1 O Programa Federal de Auxilio a Aeroportos PROFAA (auditoria
de natureza operacional constante do TC 001.780/2001-2), é alimentado com
20% dos recursos arrecadados com o ATAERO, sendo que para um aerdédromo ser
beneficiado com este recurso deveria constar do Plano Aerovidrio Estadual e
atender as exigéncias legais para celebragdo de convénio com o Departamento de
Aviagdo Civil - DAC, posteriormente substituido nessa fungdo pela Agéncia
Nacional de Aviagao Civil - ANAC.

2.2.7.2 Observou-se que em diversos casos a aplicagdo de recursos
em aerdodromos de interesse militar alavanca o desenvolvimento regional, sendo,
por isso, também de interesse estadual, recomendando-se que o Comando
realizasse um estudo com intuito de tentar sensibilizar os governos estaduais
para, em conjunto, por meio do PROFAA, somar esforgos para atuacdo nesses
aeroportos de interesse comum.

2.2.7.3 Conforme informado durante o 19 Monitoramento, o Comando
da Aeronautica havia solicitado ao Departamento de Aviagdo Civil (DAC) a relacao
dos projetos do PROFAA para cada exercicio do PPA 2004/2007 e distribuido ao
DAC o seu Plano de Desenvolvimento de Aerédromos de Interesse Militar
(PDAIM). Coube ao Instituto de Aviagdo Civil (IAC) , antes subordinado ao extinto
DAC, efetuar, na medida do possivel, a conciliagdo das necessidades previstas no
PDAIM com as caracteristicas dos aerédromos a serem contemplados com os
recursos do PROFAA . Tal conciliagdo seria feita também quando da revisdo dos
Planos Aeroviarios Estaduais.

2.2.7.4 No 2° Monitoramento a agdo conjunta encontrava-se em fase
de planejamento, ndo havendo ainda resultados efetivos no desenvolvimento dos
aeroportos, restando avaliar em que grau as diretrizes do PDAIM foram
consideradas na revisao dos Planos Aeroviarios Estaduais e os beneficios efetivos
decorrentes da unido de esforgos entre o Comando da Aerondautica e o DAC.

Beneficios

2.2.7.5 O Comando da Aeronautica informa que os estudos foram
realizados e que os beneficios foram a inclusdo pelo DAC, nos Planos Aeroviarios
Estaduais do Acre e Ronddnia, de aerédromos de interesse militar constantes do
PDAIM.,

2.2.7.6 Por sua vez a ANAC informa (fls.705/vol.3) que mantém estrita
coordenagdo com a.Infraero e com o Comando da Aerondutica no planejamento
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integrado do sistema de aviagao civil previsto na IAC 5001/99, e ainda
que a citada norma encontra-se em inicio de Processo de revisao com a
participacdo de Representantes da Infraero e do Comaer, e que solicitou a
participacdo da Aeronautica nos futuros estudos de Planos Aeroviarios.

Avaliagao

2.2.7.7 A pratica de compartilhamento de informagdes entre os érgéos
durante a revisdo dos Planos Aerovidrios estaduais tende a fortalecer a agao
conjunta para o desenvolvimento dos aeroportos de interesse comum, otimizando
a utilizacdo dos recursos. No entantoc ndo puderam ser avaliados os beneficios
efetivos decorrentes da unido de esforcos entre o Comando da Aerondutica e a
ANAC, ou seja, em que grau as diretrizes do PDAIM foram consideradas na
revisdo dos Planos Aeroviarios Estaduais.

2.2.7.8 Notou-se que alguns aerédromos constantes do PDAIM foram
efetivamente contemplados com recursos do PROFAA nos exercicios de 2006 e
2007, conforme quadro abaixo:

Aeroporto 1.1 Ano Valor previsto em R$ Plano de Investimentos
Ordem de Prioridade no PDAIM

Campo Grande -MS 2006 14.186.245,34 Plano de Investimentos do
Profaa - ANAC 2@ Etapa 2006 64

1.2 Carauari -AM 2007 850.000,00 Plano de Investimentos do Profaa -
ANAC 22 Etapa 2007 35

Maringa- PR 2007 1.540.000,00 Plano de Investimentos do Profaa -
ANAC 22 Etapa 54

Mossoro_RN 2007 1.088.000,00 Plapo de Investimentos do Profaa -
ANAC 22 Etapa 2007 98

Porto Murtinho_MS 2006 374.685,62 Plano de Investimentos do Profaa
- ANAG 22 Etapa 2006 113

2007 6.079.948,63 Plano de Investimentos do Profaa - ANAC 12 Etapa
2007

2.2.7.9 Também se observou que ndao houve repeticdo de aplicagdo de
recursos do EMAER-32 em aerdédromos que podem ser contemplados com
recursos do PROFAA, como exemplo o investimento realizado em 2003 no
aeroporto de Para de Minas-MG (fls.582, vol.2).

2.2.7.10 Os aeroportos geridos pela Infraero tém suas prioridades
definidas por meio do Plano de Investimentos da referida empresa. Destaca-se
que a boa parte desses aeroportos, exatamente por situarem-se em capitais e
grandes municipios, € também de interesse militar, sendo alguns compartilhados
(no caso de aeroporto compartilhado, cabe a Aerondutica aprovar o Relatério Final
do Plano Diretor Aeroportuario) .

2.2.7.11 Por fim, registre-se ainda a auséncia de uma Politica Nacional
de Aviagdao, bem como um Plano Aeroviario Nacional, o que limita a adequacao
normativa dos instrumentos de planejamento e sua respectiva integracao.

Conclusao

Medida Em Implementagao.

2.2.7.12 O compartilhamento de informacdes deve ser continuo,
cabendo ao Ministério da Defesa, apos a finalizagdo do Plano Aeroviario Nacional e
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da Politica Nacional de Aviagdo, avaliar as agdes de investimento do
PROFAA e do EMAER-32, visando a otimizagdo dos recursos orgamentarios e
promovendo medidas corretivas caso constate desconexdo dos investimentos com
o Plano Aeroviario Nacional e com a Politica Nacional de Aviagdo e com a Politica
de Defesa Nacional, no caso dos aerédromos de interesse militar.

2.2.8 Recomendagdao 9.1.8: "priorizagdo do desenvolvimento do
Sistema de Geréncia de Pavimentos, alocando recursos orgamentarios e humanos
especificos para sua conclusdo e inicio de operacionalizagao".

Historico

2.2.8.1 Tal recomendacdo decorreu da constatagdo de que as
atividades de manutengdo de pavimentos eram realizadas em sua maioria de
modo corretivo, quando o pavimento ja se encontrava em situagdo critica. Um
Sistema de Gerenciamento de Pavimentos-SGP funciona como uma ferramenta de
analise de investimentos

em manutengdo e reabilitagdo de pavimentos, indicando, para um
determinado cendrio orgamentario e um certo periodo de analise, as atividades de
conservacdo necessarias, otimizando a aplicagdo dos recursos disponiveis para o
programa.

2.2.8.2 Foi diagnosticado pela equipe de auditoria que o
desenvolvimento e a implantagdao de um sistema de geréncia de pavimentos, a
cargo da DIRENG, restava prejudicada pela falta de alocagao de recursos
humanos e financeiros, exclusivamente para essa atividade. Entendeu-se que os
beneficios de uma atividade preventiva seriam elevados, razao pela qual deveria
ser priorizado o desenvolvimento do SGP.

2.2.8.3 No 1°© Monitoramento foram propostos indicadores para
acompanhamento dessa ac¢do especifica para avaliagdo do percentual de
aerodromos inseridos no sistema. As monitoragdes dos pavimentos sdo previstas
para serem realizadas a cada dois ou trés anos, com implantagdo inicial de uma
atividade-piloto em poucos aerddromos, e previsdo de cinco a sete anos para
inclusao de todos os aerdédromos de interesse militar na referida sistematica,
(conforme previsto na ICA 85-10 item 3.2.3 e item 4.1). Apds a primeira coleta e
insercdao de dados de todos os pavimentos, o proprio sistema deveria gerar
relatérios de aerédromos a serem visitados para nova andlise, bem como
daqueles que necessitam de agdes corretivas.

2.2.8.4 Por ocasidao do 2° Monitoramento a medida encontrava-se em
andamento, tendo sido elaborado o planejamento dos trabalhos para a
implementacdo do Sistema de Gerenciamento de Pavimentos, de acordo com a
Proposta de Trabalho apresentada pela Diretoria de Engenharia da Aerondutica
(DIRENG) (fls. 441/445, v. 2):

... foi programada a realizagdo de curso de preparagao de avaliadores
de pavimentos para o més de junho de 2004, com a participagdo dos sete
Servigos Regionais de Engenharia. A campanha piloto de avaliagdao de pavimentos
seria realizada no periodo de julho a dezembro de 2004, envolvendo 13
aerodromos de interesse militar administrados pelo Comando da Aeronautica. De
acordo com o Plano de Trabalho da DIRENG, seriam implementadas as seguintes
medidas em 2004:
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1) preparagdo de técnicos, pertencentes a cada Comando Aéreo
Regional, para efetivar a realizagdo dos levantamentos de campo;

2) planejamento para avaliagdo de pavimentos de aerédromos de
interesse militar, definidos no PDAIM, num total de 113 aerédromos;

3) realizagdo de avaliagdo de monitoramento em 13 desses
aerdédromos, selecionados entre os geridos diretamente pelo Comando da
Aerondautica;

4) implantacdo de programa piloto de monitorizagdo dos aerédromos
geridos e administrados pelo Comando da Aerondutica;

5) simulagdo, ao término do ano, do desempenho dos pavimentos dos
13 aerédromos avaliados, elaboragdo de relatorios sobre as condicdes de
operacionalidade e recomendagdo de servigos de manutencdo e restauragdo a
serem submetidos a apreciagdo superior;

6) avaliagdo das atividades do exercicio, levando em consideragao os
indicadores de desempenho das agbes relativas aquele sistema.

2.2.8.5 Para o exercicio seguinte (2005), pretendia-se ampliar o
nimero de aerédromos integrantes da rede de aerédromos de interesse militar a
ser incluido no sistema, considerando-se a possibilidade de abranger aqueles civis
de interesse militar, ndo administrados diretamente pelo Comando da
Aeronautica.

2.2.8.6 A situacao informada por ocasido das informagdes relativas ao
relatério de impacto foi de cumprimento de 100% da meta anual de inclusdo de
aerédromos no sistema no exercicio de 2006 e 8,3% da meta total de aerodromos
estaria incluida no sistema.

Beneficios

2.2.8.7 Como beneficios decorrentes da recomendagao foram
elencados pela Direng:

- a capacitagdo das equipes dos sete Servigos Regionais de Engenharia

- a realizagdo de campanha piloto em treze aer6dromos em 2004;

- a avaliagdo de cinco aerédromos em 2005 e dez em 2006;

2.2.8.8 Na visita realizada a Direng foi informado que ja teriam sido
colhidos beneficios da sistematica, com identificagdo de obras a serem realizadas,
e que os relatorios técnicos das avaliagdes do periodo de 2004 a 2006 estavam
disponibilizados as autoridades superiores para avaliagdo e tomada de decisao.

Avaliagao

2.2.8.9 Na visita realizada a DIRENG, constatou-se que ndo foi dada a
priorizagdo inicialmente acordada. Os recursos orgamentarios foram reduzidos.
Em 2006, dos R$350.000,00 previstos foram descentralizados apenas
R$100.000,00, e os Responsaveis pela condugdo da evolugdo do projeto
ressentem-se dos reduzidos recursos humanos e materiais.

2.2.8.10 Naquela oportUnidade constatou-se que a Direng possuia um
equipamento de avaliagdo ndo-destrutiva de pavimentos (deflectdmetro-FWD) e
um de medigdo de atrito (Mu-meter), cuja utilizagdo depende de equipe treinada
e de transporte adequado para utilizagdo em locais fora do Rio de Janeiro. Com a
escassez de recursos disponibilizados, havia o risco de subutilizagdo destes
equipamentos. Posteriormente, nos comentarios dos gestores (fl.1028), a Direng
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informou que os equipamentos ja ultrapassaram a vida util estimada
de 10 anos, sendo que o Mu-meter apresenta problemas frequentes e o FWD
estaria parado ha dois anos, demandando um recondicionamento completo.

2.2.8.11 Evidencia-se a importancia de manutengdo de indicadores de
meta-alvo global, pois que, se analisado somente a meta anual, poderia ser
inferido que o sistema de gerenciamento de pavimentos estaria operando em
ritmo adequado. Considerando os valores investidos no SGP de 2004 a 2006, bem
como o gquantitativo de pessoal envolvido, observou-se que tal sistema nao foi
priorizado como inicialmente acordado no plano de agao.

2.2.8.12 Conforme registrado também nos relatérios técnicos
(fls.881/906, vol.4), em 2004 foram avaliados 13 aerédromos e havia a previsao
para avaliagdo de 27 aerédromos em 2005. Conforme registrado no Relatdrio
Técnico de Condicdao dos Pavimentos dos Aerodromos de Interesse Militar, datado
de outubro de 2006, o histérico registrado foi de 24 aerédromos registrados no
sistema desde 2004, constando proposta de tarefas para o exercicio de 2007 de
avaliagdo e monitoramento de 17 aerédromos ( aerédromos listados de 1 a 17 -
fls.902/903, vol.4), que teriam sido escolhidos conforme o grau de importancia
para a Forga Aérea e de modo a distribuir as tarefas entre os Comandos Aéreos
Regionais.

2.2.8.13 Ocorre que estes 17 aeroédromos ja foram observados nos
exercicios de 2005 e 2006, portanto ndo havera progresso no quantitativo global
de aerédromos avaliados. Tal situacdao agrava-se pelo aumento da meta global,
considerando que o numero de aerdodromos de interesse militar passou de 105
para 121(reedicdo do PDAIM). Ressalva-se que alguns aerédromos ndo tiveram
suas construgdes iniciadas, bem como em outros as intervengdes estdo em
andamento ou planejadas.

2.2.8.14 Tratando-se de uma sistematica caracterizada pela cultura de
intervencao preventiva, verifica-se que deve ser priorizado o SGP para que a
atuacdo preventiva e corretiva seja eficaz, considerando que o sistema permite a
visualizagdo rapida da situagdo das varias segOes de pistas e patios e pode
simular os cendrios baseado no ciclo de vida dos pavimentos e sua utilizagdo. O
aumento da abrangéncia dos aerédromos € importante na medida em que ha
regides que apresentam condigOes climaticas severas, como € o caso de grande
parte da regido amazonica, demandando agdes preventivas tempestivas, sob pena
de rapida deterioragdo dos pavimentos.

2.2.8.15 Outra importante preocupacgao refere-se a manutengdo das
condigbes de seguranga e infra-estrutura dos aeroportos que passam para o
controle dos municipios. Cite-se como exemplo o aeroporto de Caracarai, que
representou 21,4 milhdes de reais em investimento no ambito do programa sob
analise e é a maior pista de pouso da regido amazonica (2500x45 metros).

2.2.8.16 Embora apenas 37 aerddromos que estdo sob Administragao
do Comando da Aeronautica sejam de interesse militar, a sistematica de
gerenciamento de pavimentos representara importante subsidio para os recursos
do Programa Federal de Auxilio a Aeroportos, atualmente sob responsabilidade da
ANAC, mesmo apoOs a transferéncia da administracdo de tais aeroportos para a
referida agéncia. Tais medidas revelam-se importantes na proporgdo em que
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servirdo ainda de subsidio para orientar a elaboragdo dos
investimentos nos planos aeroviarios estaduais e regionais, uma vez que se
pressupde que a manutencdo de condigdes operacionais das pistas representa
menor custo que a implantagdao de novas pistas.

2.2.8.17 Importa registrar que a Infraero também adota um Sistema
de Gerenciamento de Pavimentos - SGP, com registro de 31 aeroportos inseridos
no banco de dados dos 67 aeroportos sob sua responsabilidade no ano de 2006.

2.2.8.18 Considerando que alguns aeréodromos de interesse militar sao
de responsabilidade da Infraero, foi objeto de recomendagdo no relatério
preliminar que fosse buscado junto a INFRAERO e érgéos estaduais a cessao
gratuita de sistemas informatizados em utilizagdo, de modo a facilitar o
intercambio de dados e a alimentagdao do SGP com as informagdes constantes dos
sistemas da Infraero e outros sistemas estaduais (a exemplo de Sdo Paulo-DAESP
e Bahia-DERBA) relativos a situagdo dos pavimentos dos aerédromos de interesse
militar. Apds a remessa do Relatério Preliminar a Direng e o Estado Maior da
Aeronautica pronunciaram-se sobre as recomendagdes propostas nos itens 5.a e
5b do relatério preliminar.

2.2.8.19 O Estado- Maior da Aerondutica aduz que em atengdo a
recomendacdo determinou que a Direng, elaborasse analise da relagdo custo-
beneficio (Relatorio Técnico 17/EP-30/2008- fl.1048/1054) para implantagao do
sistema nos aerodromos de interesse militar, bem como alocou R$1.500.000,00
no exercicio de 2008 para aquisicdo de equipamentos com vistas a intensificar a
implantagao do SGP a partir de 2009. No Relatério anexado consta estimativa de
custo de R$292.932.61 para realizacdo de 44 missOes de coleta de dados para
levantamento da situagdo do pavimento-PCI (paviment condition Index) e
R$206.400,00 para 6 missdoes com inspegodes utilizando os equipamentos de Mu-
Meter, FWD e determinagao de PCN.

2.2.8.20 A Direng informa que encaminhou Oficio a Infraero (fl.1040)
solicitando a disponibilizagdo do sistema desenvolvido por meio de convénio entre
a Infraero e o ITA (de 1997/2000), bem como os dados contidos em tais
sistemas. Ressalta que é esperada uma economia na ordem de 50% com redugao
dos custos de manutengdao dos pavimentos gerenciados e uma relagao de custo-
beneficio do SGP estimada em cem vezes o custo do respectivo sistema.
Apontando como maior beneficio do sistema a disponibilizagdo ao gestor da coisa
publica de informagdes gerenciais de modo a alocar os recursos conforme critérios
técnicos em agbes custo-efetivas.

2.2.8.21 Também é ressaltado que a implantagdo do Sistema de
Gerenciamento de Pavimentos depende de alocagdo de recursos humanos
especializados na DIRENG, que conta apenas com cinco Oficiais e subalternos ou
intermedidrios que possuem especialidade em Infra-Estrutura Aeronautica, os
quais tém que exercer tarefas em outras areas de engenharia além de pareceres
concernentes a projetos de reforma e construgdo de aerddromos para aprovagao
da ANAC (fl.1028). Sobre este aspecto, a Subsecretaria de Administragdo
Financeira-SUFIN, sugere dar conhecimento ao COMGEP-Comando Geral de
Pessoal da necessidade de alocagao de recursos humanos especializados para o
SGP.
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Concluséao

Medida Em Implementagao

2.2.8.22 Considera-se a recomendagdo como em implementagao, visto
que o quantitativo de pavimentos gerenciados encontra-se ainda distante da meta
global, bem como os beneficios de tal sistematica sdo mensuraveis no médio e
longo prazo.

2.2.8.23 Com o compartilhamento de informagdes dos aeroportos
administrados pela Infraero havera significativo incremento do numero de
pavimentos inseridos no SGP. Contudo, restam além daqueles aeroportos ainda
nao inseridos no sistema da Infraero os aeroportos sob administragdo estadual,
municipal ou privada. Dessa forma, deve ser dado prosseguimento a coleta de
dados junto a INFRAERO, Orgdos estaduais, municipais e outros administradores
de aeroportos, com vistas a alimentagdo do Sistema de Gerenciamento de
Pavimentos-SGP com as informagOes relativas a situagdo dos pavimentos dos
aerodromos de interesse militar.

2.2.8.24 O incremento da implantagao efetiva do SGP pelo Comando
da Aeronautica afigura-se, além de sua importancia estratégica, como forte
indutor da cultura de manutengdo preventiva de pavimentos. Contudo, para que
essa cultura seja adotada pelos diversos operadores de aeroportos, bem como
integre futuramente as politicas de aviagdo civil, ha que se ter a demonstragao
efetiva do custo-beneficio dessa sistematica, cabendo recomendagdo para que a
Direng elabore e mantenha documentagdo sobre o custo-beneficio da sistematica
de gerenciamento de pavimentos.

2.2.8.25 Deve ser feita recomendagdao ao Comando da Aeronautica
para que assegure os recursos humanos e orgamentarios suficientes para o
alcance da meta global de pavimentos acompanhados no Sistema de
Gerenciamento de Pavimentos-SGP.

2.2.8.26 Considerando que a ultima fase da auditoria operacional é o
relatéric de impacto, determinando encerramento do presente Processo, o
acompanhamento da evolugdo da implementacdao do Sistema de Gerenciamento
de Pavimentos deve ser realizado no ambito das contas da Diretoria de
Engenharia da Aeronautica-Direng.

2.2.9 Recomendacgao 9.1.9: "realizagdo de estudos, por intermédio da
Comissdao de Aeroportos da Regido Amazbnica - COMARA, a respeito da
viabilidade de adquirir novos empurradores de balsas ou outros equipamentos que
incrementem a capacidade de mobilizagao logistica da COMARA".

Historico

2.2.9.1 A Comissao de Aeroportos da Regido Amazoénica (COMARA), no
ambito do programa EMAER-32, atua precipuamente na Regido Amazdnica. Trata-
se de uma regido que apresenta muitas adversidades para execugdo de obras de
vulto, pois os insumos devem ser trazidos de lugares distantes, a m&ao-de-obra
qualificada € extremamente escassa e as empresas de construgdo sO se
interessam em trabalhar cobrando pregos exorbitantes.

2.2.9.2 Devido as dificuldades de acesso por via terrestre, o transporte
na regido é feito, em sua grande maioria, pela via fluvial. Por sua vez, as obras
aeroportudrias caracterizam-se pela utilizagdo de diversos equipamentos pesados
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e de grande quantitativo de insumos, demandando embarcagoes de
grande capacidade de carga.

2.2.9.3 A regido caracteriza-se com periodos de intensidade
pluviométrica elevada e curtos periodos de seca (3 a 4 meses). Durante as cheias
dos rios € a ocasido de transportar os insumos e equipamentos para permitir o
maximo aproveitamento do curto periodo de seca para execugao das obras. A
flexibilidade no transporte é extremamente importante, pois além da grande
extensdo territorial da regido amazénica, é preciso aproveitar o curto periodo de
navegabilidade da maior parte dos rios.

2.2.9.4 Por ocasiao da auditoria, verificou-se que a troca de
empurradores (um pouco obsoletos) por mais modernos poderia diminuir o tempo
de deslocamento até as obras, e conseqilientemente reduzir os custos de
mobilizagdo de equipamentos, bem como os custos decorrentes de atrasos na
execucao. Desta forma, foi recomendado o estudo de viabilidade para que fosse
identificado o custo-beneficio do redimensionamento da frota de empurradores
fluviais da COMARA.

2.2.9.5 Quando da realizagdo do 1° Monitoramento, em outubro de
2003, a COMARA havia implementado parte de seu projeto de recuperagdo e
modernizacdo de empurradores e balsas, restando, a época, a conclusdo da
construgdo de dois empurradores com capacidade de 1.200 toneladas e uma balsa
de capacidade para 600 toneladas. A época, os beneficios obtidos informados até
aquele momento foram: aumento da capacidade de transporte de insumos, de
9.600 para 11.000 toneladas, e aumento da flexibilidade no transporte, devido ao
incremento de 50% no total de empurradores .

2.2.9.6 No 2° Monitoramento, em maio de 2004, fo; noticiada a
conclusao da construgdao de dois empurradores com capacidade de 1.200
toneladas e uma balsa de capacidade para 600 toneladas, mencionando-se que a
capacidade de transporte estaria compativel com as necessidades para a
implementagdo das obras em curso na época.

Beneficios

2.2.9.7 No quadro de avaliagdo (fls.759, vol.3), o Estado Maior da
Aeronautica informa que em decorréncia das conclusdes dos estudos foram
investidos R$ 3.351.100,00 em 2002; R$ 1.000.000,00 em 2003; R$
2.699.967,60 em 2004; R$2.999.998,66 em 2005; e R$ 300.000,00 em 2006,
listando a construgdo de 5 empurradores e 5 balsas e reforma de 2 empurradores.

2.2.9.8 A COMARA ressalta que o maior beneficio decorrente da
auditoria foi o incremento da capacidade de transporte em 34%, reflexo do
aumento da frota aquaviaria em 2003 e 2004 (4 empurradores e 3 balsas), que
possibilitou a montagem de comboios sucessivos de brita e cimento, para o
aproveitamento otimo dos periodos favoraveis de cada rio, viabilizando a
conclusdo das pistas de Ipiranga, Vila Bittencourt e Eirunepé. Houve elevagio da
carga transportada de 64.191 ton. no biénio 2003/2004 para 73.624 ton. no
biénio 2005/2006, com menos horas navegadas, representando ganho de
eficiéncia no transporte aquaviario (fls.743/744, vol.3).

2.2.9.9 Como houve redugao do volume de recursos, em decorréncia
da observagao direta das instalagbes da COMARA e face a imprescindibilidade do
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transporte fluvial para implementagdo das obras na regido amazonica,
foi realizada requisicdo de informagdo sobre as aquisicbes realizadas frente as
necessidades projetadas. Os principais pontos das informagdes encaminhadas
pela COMARA (fls. 736/745, vol.3) sao sintetizados a seguir:

2.2.9.9.1 Informou-se que, como reflexo da disponibilizagdao de
recursos reduzidos para a frota aquaviaria em 2006 (R$300.000,00), houve
atraso na construgdo da balsa de transporte de insumos derivados de petrdleo,
equipamento crucial para o transporte de modo seguro dos insumos para a maior
parte das pistas a serem construidas na regidao (fls.737, vol. 3). O
contingenciamento também atrasou a parada para manutengdo programada
decorrente de normas direcionadas a balsas com mais de 16 anos de utilizagdo
(NORMAN-02). H& uma necessidade de parada de 11 das 14 balsas, o que
reduzird a capacidade de transporte nos anos de 2007 e 2008.

2.2.9.9.2 Também foi registrada a necessidade de ser compatibilizada
a capacidade dos empurradores da COMARA (13.400 toneladas) com a capacidade
das balsas (capacidade de transporte que é de 9.800 toneladas. Como incremento
dessa diferenga (3.600 ton.), com duas balsas de 1.200 ton. e duas de 600 ton.,
a COMARA passaria a operar com 6 comboios tipicos, permitindo o atendimento
otimizado de trés obras distintas - um comboio indo e outro voltando. (fls.745 e
764/765, vol.3)

2.2.9.9.3 Quanto aos demais equipamentos da COMARA, foram
adquiridos alguns equipamentos pesados (fls.742/743,vo0l.3), como exemplo
britadores (que possibilitaram a extragdo e processamento de brita em locais
préoximos as obras), e Usina de Asfalto aerotransportavel, reduzindo-se custos de
transporte e tempo de execugdao das obras. No entanto, a situagdo dos
equipamentos apresentou-se ainda fragil, tornando necessario o envio de
equipamentos em duplicidade para nao paralisar completamente determinada
obra.

2.2.9.9.4 E ressaltado que a despadronizacdo dos equipamentos
demandam grande parque de pecas de reposigdo, sendo que 56% da frota
encontram-se com vida util acima de 10 anos (fls.737/741, vol.3), o que leva a
necessidade de mobilizagdao de maior quantidade de conjuntos de eqluipamentos
pesados, face a reduzida confiabilidade destes, visto que devido a reduzida janela
de tempo para realizagdo de obras na Regido Amazobnica e as distdncias a serem
percorridas podem inviabilizar a execugdo em determinado exercicio,
considerando o tempo de navegagdo para substituicdo de equipamento
defeituoso.

2.2.9.10 Outro problema elencado no ambito da COMARA é a
dificuldade de contratagdao. Argumentam que um operario especializado nas
operagdes de maquinario pesado é facilmente cooptado por empresas no periodo
obrigatdrio entre duas contratagées temporarias. Entendem que a flexibilizagdo da
contratagdo temporaria excepcionalmente (nos moldes do que foi previsto na
implantagdao do SIVAM) melhoraria a disponibilidade de pessoal para execugdo das
obras na Regido Amazonica.

2.2.9.11 Considerando a necessidade de prover a Regido Amazénica
de Infra-Estrutura Aeroportudria em conformidade com a Politica de Defesa
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Nacional e destacando-se o papel estratégico de manter operacional
uma Unidade da Aeronautica especializada em construgdo e reforma de
pavimentos e edificagdes de aerdédromos, constou do relatério preliminar
recomendacdao ao Comando da Aerondutica para incremento dos investimentos
em aquaviarios e em equipamentos pesados da COMARA, de forma a possibilitar a
otimizagdo de operagdo de pelo menos trés obras simultdneas na Regido
Amazonica.

2.2.9.12 Por ocasido do envio dos comentdrios a respeito desta
conclusdo, a COMARA entende que a quantificagdo de equipamentos para
atendimento de uma situagao ideal é de dificil mensuragdo, pois a demanda atual
por obras na Regidao Amazonica € maior que a capacidade da COMARA. Aduz que
seria necessaria a aquisicao de trés novos conjuntos completos de patrulhas de
terraplanagem e modernizagdo e renovagao da frota atual de aquaviarios.

2.2.9.13 Informa que no final de 2007 foi inaugurada a balsa BDP-401
para transportes de insumos de petrdleo e em 2008 foi concluida a reforma da
Balsa 1101. Estaria em andamento a reforma da balsa 0801, com previsao para
inicio das reformas das balsas 1001, 1002, 0802 ainda em 2008. Que foi feita
opgao de reformar 11 baisas que ja contavam com mais de 16 anos de servigo e
em paralelo reformar um empurrador de 3000 ton., um de 2000 ton. e um de 800
ton. e construir uma balsa de 1200 ton. Posteriormente pretende-se a construgao
de 04 balsas de 200ton. e dois empurradores de baixo calado, este para atender
os canteiros de Jacareacanga e Tunui-Cachoeira, cujos rios proximos possuem
calha estreita.

2.2.9.14 Informa ainda que foram realizados o0s seguintes
investimentos em equipamentos e aquaviario de 2006 a 2008, até 17/09/2008
(fl.1058) e a previsao de futuros recursos:

Ano Aquaviarios Equipamentos

2006 ----- 4.000.000,00

2007 1.999.800,25 20.556.735,97

2008 3.000.000,00 5.128.150,83

Ano Aquaviarios Equipamentos

2009 R$10.000.000,00 R$30.000.000,00

2010 R$ 10.000.000,00 R$ 15.000.000,00

2011 R$ 5.000.000,00 R$ 15.000.000,00

2012 R$ 5.000.000,00 R$ 15.000.000,00

2.2.9.15 Reprisa que a flexibilizagdo da contratagdao temporaria
excepcionalmente (nos moldes do que foi previsto na implantagdo do SIVAM)
melhoraria a disponibilidade de pessoal para execugdo das obras na Regido
Amazonica.

Conclusao

Medida em Implementacado

2.2.9.16 Embora os estudos decorrentes da implementagdao da
recomendagao tenham representado incremento de recursos na aquisicdo de
aquaviarios, elevando, em um primeiro momento, a capacidade de transporte de
insumos, o beneficio de redugdo de custos finais das obras ndo pdde ser
mensurado. :
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2.2.9.17 Apbs a elevacao inicial no periodo de 2003 a 2004, houve
reducdo dos investimentos em 2005/2006, com nova retomada a partir de 2007.
No entanto, os investimentos realizados até o momento ndao foram suficientes
para suprir a capacidade de operagdo de trés obras simultdneas na regido, bem
como ha descompasso entre a capacidade de empurrar com a capacidade de
transporte.,

2.2.9.18 De fato, como constatado inclusive por ocasido da fase de
execucao da auditoria de impacto, em regides de dificil acesso a janela de
oportUnidade é reduzida. Da mesma forma que os aquaviarios otimizam a
execucdo das obras, a aquisicdo de novos equipamentos e veiculos é primordial
para manuten¢do do ritmo adequado das obras (com aproveitamento das
condigbes climaticas sazonais), pois reduzindo-se a idade média dos
equipamentos, reduz-se a indisponibilidade dos mesmos.

2.2.9.19 A COMARA e o Estado Maior informam o incremento de
investimentos em 2008 com indicativo de novos investimentos em 2009. Desta
forma, consideramos adequada a mudanga de indicativo para "medida em
implementacao", notadamente porque os investimentos mencionados devem ser
continuos. Acata-se ainda a sugestdo da Subsecretaria de Administragao
Financeira SUFIN, no sentido de ser dado conhecimento ao COMGEP - Comando
Geral de Pessoal, face a necessidade de alocacdo de recursos humanos para a
COMARA.

2.2.10 Recomendagdo 9.1.10: "criagdo de um Grupo de contato de
auditoria, com a participagdo de servidores do Estado-Maior do Comando da
Aeronautica e da Secretaria de Economia e Finangas da Aeronautica, que atue
como canal de comunicagdo com este Tribunal, com o objetivo de facilitar o
acompanhamento da implementagdo das recomendagdes desta Corte de Contas, a
evolugao dos indicadores de desempenho do EMAER-32 e o atendimento das
respectivas metas".

Avaliacao

2.2.10.1 Medida Implementada. Foi constituido Grupo de contato que
participou de todas as etapas do monitoramento.

2.2.11 Recomendacgdo 9.1.11: "envio ao Tribunal, no prazo de 60 dias,
de plano de agdo, contendo cronograma de adogdo das medidas necessarias a
implementagao das recomendagdes, com o nome dos respectivos Responsaveis
pela adogdo das providéncias, com vistas ao acompanhamento e a avaliagdo dos
resultados obtidos".

Avaliagao

2.2.11.1 Medida Implementada, conforme avaliagdo constante do 1°
Relatorio de Monitoramento (fl. 301, v. 1).

2.2.12 Recomendagao 9.1.12: "envio a este Tribunal de informagdes
acerca do andamento e das conseqliéncias das agées recomendadas, devendo a
primeira formalizagdo de tal encaminhamento ocorrer 6 (seis) meses apds a
decisdao desta Corte de Contas, sendo nova formalizagdo encaminhada em 12
(doze) meses apos ter sido prolatada decisdo nestes autos, devendo a derradeira
ocorrer em 24 (vinte e quatro) meses apoés a decisdo deste Tribunal."

Avaliagao
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2.2.12.1 Medida Implementada. Foram enviadas as informagdes pelo
Comando da Aeronautica, conforme documentos de fls. 170/182 (v.p), 403/407
(v.1) e 547/554(v.2).

2.3 Analise da recomendacdo proposta ao Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao

2.3.1 Recomendagao 9.2.1: "elaboragao de um estudo com o fito de
ndo mais incluir no teto orcamentdrio do Comando da Aeronautica os recursos
oriundos de fontes vinculadas, pois, a exemplo do Adicional de Tarifas
Aeroportuarias, instituido pela Lei n.© 7.920/89, que determina a aplicagdao do
adicional em melhoramentos, reaparelhamento, reforma expansdo e depreciagao
de instalagdes aeroportudrias e da rede de Telecomunicagdes e auxilio a
navegacao aérea, estes recursos, devido a imposigdes legais, s6 podem custear
programas especificos. A mencionada inclusdo ndao permite verificar se as tarifas,
taxas e outros instrumentos congéneres estao correspondendo aos objetivos para
os quais foram criados".

Historico

2.3.1.1 Dentre as conclusbes a que se chegou no Relatério de
Auditoria destacam-se as referentes a "limitagdo, por parte do Comando da
Aeronautica, dos recursos a serem aplicados no programa, em fungao do "teto
orcamentdrio” atribuido aquele Orgdo" (fls.67) e a "inadequada aplicagdo de
recursos destinados ao programa, devido ao contingenciamento orgamentario
imposto pelo Ministério do Orgamento, Planejamento e Gestao" (fls.68).

2.3.1.2 Acerca dessa recomendacgdo, exarada no Acorddo n.° 36/2003-
Plenario, de 29.1.2003, o Ministro do Planejamento, Orgamento e Gestao
informou, mediante o Aviso n.® 153/2003/MP, de 5.8.2003 (fl. 164, v. p.), que: "a
Secretaria de Orcamento Federal deste Ministério esta elaborando estudo
especifico sobre algumas tarifas e taxas constantes do Orgamento da Unido,
inclusive do Adicional sobre Tarifa Aeroportuaria, de forma a reavaliar a
necessidade de manutencao destas em relagdo a capacidade operacional de
aplicagao dos recursos arrecadados...".

2.3.1.3 Diante dessa informagdo, este Tribunal, por meio do Acérdao
n.° 1.724/2003-Plenario, que tratou do Relatério do 1° Monitoramento, proferiu
ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo as seguintes recomendagdes:

1.2 - que inclua nos estudos que estdo sendo realizados sobre as
tarifas publicas e a capacidade operacional de aplicagdo dos recursos arrecadados,
conforme Aviso n.°© 153/2003/MP, de 5.8.2003:

1.2.1 - a possibilidade de ndo incluir os recursos previstos no EMAER-
32 no teto orgamentario estabelecido para o Comando da Aeronautica,
possibilitando desta forma que a arrecadagao obtida seja aplicada no programa
sem que haja redugao do valor a ser aplicado em outros programas do Comando
da Aeronautica, e conseqliente postergamento da execugdo do planejado;

1.2.2 - as alternativas de financiamento das agdes do Programa
EMAER-32, caso o ATAERO seja extinto ou seus recursos nao sejam mais
distribuidos para o COMAER, em virtude da transformagdo em lei do Projeto de Lei
n.°© 3.846-B, de 2000, apresentando outras fontes de recursos para o Programa
de Infra-Estrutura de Aerddromos de Interesse Militar, demonstrando
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comparativamente qual o impacto do financiamento do programa nas
contas do Tesouro e qual o impacto do ATAERO em relagdo as tarifas praticadas
aos usuarios dos aeroportos.

2.3.1.4 Conforme Nota Técnica n.° 08/DEPES/SOF/MP (fls. 424 e 425,
v. 2), de 30.3.2004, encaminhada pelo Ministro de Estado do Planejamento,
Orgamento e Gestao por meio do Aviso n.© 046/2004/MP, de 30.4.2004, as
recomendagdes supracitadas foram incluidas nos estudos em elaboragdo pela
Secretaria de Orgamento Federal.

2.3.1.5 Por ocasido do 2° Monitoramento, em resposta a diligéncia
deste Tribunal, a SOF encaminhou a Nota Técnica n.© 01 ASTEC/DEPES/SOF/MP
(fls. 482 e 483, v. 2), de 14.5.2004. Nessa nota técnica, aquela Secretaria conclui
que "a protegao dos recursos destinados ao programa EMAER-32, dadas as
restricdes fiscais, ndo é possivel neste momento. A solugdo, portanto, seria a
priorizagao do referido programa, por parte do Ministério da Defesa, nos limites
orcamentarios fixados" (fl. 483, v. 2). A SOF explica que os limites para
movimentacdao, empenho e pagamento sao fixados, por decreto, de forma global,
sem particularizar Entidades, programas, projetos e atividades. Sendo assim,
caberia ao Ministério da Defesa a definicdo das programacoes prioritarias,
conforme sua politica setorial. Acrescenta que, se todos os recursos vinculados
existentes no Orcamento da Unido fossem liberados, os setores que nao possuem
tal protegdo seriam prejudicados. "O programa EMAER-32, que possui recursos
vinculados, concorre com outros programas na mesma situagdo, para permitir a
execugdo de programas ndo protegidos pela vinculagdo de recursos" (fl. 483, v.
2).

2.3.1.6 Por ocasiao do 2° Monitoramento, face a constatacao do
aumento do superavit do Fundo Aeronautico por meio da subutilizacdo da receita
proveniente do ATAERO, indicando eventual excesso de tarifagdo, foi sugerida a
realizagao de estudo conjunto do Ministério da Defesa e Comando da Aeronautica
no sentido de demonstrar, se for o caso, a impossibilidade de ampliacdao dos
créditos orgamentarios destinados ao Programa EMAER-32 e, por conseguinte, da
utilizagdo da totalidade dos recursos do ATAERO. Isso permitiria a avaliagdo da
real necessidade do montante de recursos que vem sendo arrecadado atualmente,
fornecendo subsidios ao devido dimensionamento da taxa do ATAERO.

2.3.1.7 Relacionado ao assunto citamos trecho do Voto proferido pelo
Exmo. Ministro Ubiratan Aguiar no Acérddo 1255/2004-Plenario, verbis:

Lembro, ainda, que a baixa execugdo orgamentdaria de recursos do
ATAERO foi mencionada no Relatério de Impacto da Auditoria de Natureza
Operacional no Programa Federal de Auxilio a Aeroportos (PROFAA) TC
017.929/2002-0, que se encontra em fase de apreciagdo pelos gestores, o que
reforca meu entendimento quanto a necessidade de se expandir os horizontes de
atuagao do Tribunal nessa questdao que envolve a orcamentagdo e execugdo de
receitas vinculadas, mas nao no presente Processo.

2.3.1.8 Foram feitas as seguintes determinagdes no Acoérdao
1335/2004-Plenario:

9.1.1. diligéncia ao Ministério da Defesa para que este informe, para
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os exercicios de 2001 a 2004, considerando o montante de recursos
arrecadados pelo ATAERO, quais os critérios utilizados para fixar, ano a ano, a
dotagdo destinada ao Programa EMAER-32 com vista' a viabilizar a aplicacdo, nos
devidos fins, da totalidade dos recursos arrecadados em cada exercicio,
esclarecendo, mediante a confrontagao da dotacdo orcamentaria com as despesas
requlares do Comando da Aeronautica, a eventual impossibilidade dessa
ampliagao

9.1.2. Oportunamente, considerando o teor do item 6 da Nota Técnica
n® 01 ASTEC/DEPES/SOF/MP, de 14/5/2004, diligéncia a Secretaria de Orcamento
Federal, do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, no sentido de serem
remetidos ao Tribunal os resultados dos estudos a cargo dessa Unidade sobre a
desvinculagao de receitas no Orgamento da Unido e a extingdo de taxas e tarifas;

9.1.3. caso exista alguma conclusdo de interesse a presente auditoria
no bojo dos estudos referenciados na letra "b", andlise dos possiveis reflexos na
gestdo do ATAERO e que possam, conseqlientemente, impactar o
desenvolvimento do Programa EMAER-32;

2.3.1.9 O Ministério da Defesa encaminhou Nota Técnica produzida
pela Secretaria de Economia e Finangas da Aeronautica (fls.543), na qual é
informado que até 1998 os valores eram fixados com base na expectativa de
arrecadagao do ATAERO, mas que de 1999 a 2003 o Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo passou a impor limites na proposta orgamentaria do Fundo
Aeronautico.

2.3.1.10 Informa que em 2004 houve retorno a fixagdo com base na
expectativa de arrecadagdo e que o esperado para o exercicio de 2005 seria a
aprovagao do orgamento com base na expectativa de arrecadacdo, sem cortes.

2.3.1.11 A Secretaria de Orgamento Federal, em resposta‘a diligéncia
efetuada (Oficio 169/2007), encaminhou o Oficio n®. 70/SOF/MP, de 30.04.2007
(fls. 687, wvol 3) acompanhado da Nota Técnica Conjunta n©
05/DEAFI/DEPES/SOF/MP (fls. 688/691, vol 3). Na referida Nota € informado que
o estudo solicitado estd, atualmente, a cargo do Departamento de Assuntos
Fiscais - DEAFI, que "tem avaliado o grau de vinculagdo de receitas especificas
com a finalidade de analisar se suas vinculagdes causam distorgées alocativas
expressivas na pega orcamentaria. Tais distorgdes ocorrem quando ha recursos
vinculados nao utilizados no exercicio, em comparagdo a outras despesas
custeadas com recursos livres, embora assemelhadas do ponto de vista
econdmico."

2.3.1.12 Prossegue informando que em 2006 o DEAFI elaborou
estudos sobre a Contribuigdo de Intervengdo no Dominio Econdmico -CIDE
combustiveis e CIDE tecnologia, além das receitas que compdem o Fundo para o
Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicagdes - FUNTTEL, Fundo de
Fiscalizagao das TelecomunicagGes - FISTEL e Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico - FNDCT. Em cada caso verificou-se uma situégéo distinta
na relagao entre a arrecadagdo e o gasto realizado.

2.3.1.13 Afirma que a SOF ndo estabelece limites para programas
especificos, e no que se refere ao Programa de Desenvolvimento da Infra-
Estrutura Aeroportudria os valores destinados anualmente sdo de competéncia do
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Comando da Aerondutica, a partir do limite global que é distribuido
pelo Ministério da Defesa ao Comaer. Concluindo que cabe a politica setorial do
Orgdo privilegiar determinadas Entidades, programas ou agoes em detrimento de
outras.

2.3.1.14 Informa que os recursos do Ataero sao classificados na
natureza de receita 16003102 - Adicional sobre Tarifas Aeroportuarias, na fonte
250 - "Recursos Proprios Ndo Financeiros" recolhidos a Unidade orgamentaria
52911 - fundo aeronautico. Na parte final da referida Nota Técnica é referido que
os excessos de arrecadagdo do ATAERO, nao incorporados as leis orgamentarias,
passam a se constituir superavit financeiro e, em decorréncia do art. 8° da Lei
Complementar 101/2000(Lei de Responsabilidade Fiscal), s6 poderdao ser
utilizados nos respectivos fins legais, ainda que em exercicio diverso da
correspondente arrecadagao.

2.3.1.15 Instado a se manifestar sobre a priorizagdo dos recursos
vinculados na execugdo orgamentdria, o Ministério da Defesa esclarece que "nos
termos da Lei Complementar n°® 97, de 9 de junho de 1999, os Comandos
Militares dispdem de autonomia na gestdo dos seus recursos orgamentarios e
financeiros. " (fls.695, vol. 3).

2.3.1.16 Por sua vez, o Secretario do Tesouro Nacional respondeu ao
Oficio 172/2007-Secex-3, mediante o Oficio 3419/2007/STN/COFIN/GEARE
(fls.711/715, vol. 3), esclarecendo que o controle dos montantes recolhidos
referentes ao Adicional de Tarifa Aeroportudria € da competéncia do Fundo
Aeronautico UG-52911, a quem compete também aplicar os recursos para
garantir sua correcdo monetaria. Que o montante financeiro de todas as fontes
alcangava R$1.824.667.079,72 em dezembro de 2006 e que eventuais estudos
para a utilizagdo do superavit financeiro seriam de responsabilidade do Ministério
da Defesa.

2.3.1.17 Esclarece que a natureza de receita 16003102 - Adicional
sobre Tarifas Aeroportudrias corresponde as fontes detalhadas 0250120380 - PPA
PROFAA (Programa Federal de Auxilio a Aeroportos) e 250120389 -
Melhoramentos Instalagdes Aeroportudrias Prog. Inter. MAER - MAP. A seguir
sintetizamos os dados concernentes a fonte do Emaer-32 (fls.713, vol.3):

Exercicio Valores acumulados

1999 167.990.677,86

2000 192.960.473,36

2001 188.157.224,04

2002 121.260.991,65

2003 133.211.576,02

2004 220.289.007,48

2005 320.926.443,94

2006 436.145.956,28

Beneficios

2.3.1.18 Os beneficios potenciais elencados no Relatério de Auditoria
seriam: a maior disponibilidade de recursos vinculados para aplicagdo nas acgoes
do referido Programa, e facilitagdo do dimensionamento e avaliagdo da
necessidade desses recursos.
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Avaliacao

2.3.1.19 Cotejando-se as informagdes desse topico, percebe-se que os
orgamentos ndo estdo contemplando o excesso de arrecadagao, gerando, por
consequéncia, superavit no fundo aeronautico.

2.3.1.20 Esclarece a SOF que ndo seria possivel a desvinculagdo dos
recursos do ATAERO do teto orcamentdrio do Comando da Aeronautica, sem, no
entanto, demonstrar a compatibilidade do aumento da arrecadacao e respectivo
aumento do teto orgamentario do Ministério da Defesa, de forma ao menos a
garantir a ndo elevacao do desequilibrio entre arrecadagdo ATAERO e utilizagao
desses recursos vinculados.

2.3.1.21 A sistematica de inclusdao de recursos vinculados no teto
orgamentario dos érgéos executores leva a uma distorgdo extrema, mormente
guando comparado com os recursos que sdo oriundos da mesma taxa e nao estao
limitados ao teto orgamentario, como é o caso dos investimentos da INFRAERO.

2.3.1.22 Como bem destacado no relatério de auditoria operacional do
Programa EMAER-32, as fls. 81/85, v. p., e reiterado no ultimo relatério de
monitoramento, a ndo-inclusdao dos recursos oriundos do ATAERO no teto
orgamentario do Comando da Aeronautica possibilitaria maior disponibilidade de
recursos para aplicagdo nas agoes do referido Programa, bem como facilitaria o
dimensionamento e avaliagdo da necessidade desses recursos. ‘

Concluséo

Medida ndo implementada.

2.3.1.23 A SOF nao se pronunciou a respeito das distorgoes verificadas
no fundo aeronautico. Ocorre que embora o valor anual nao utilizado do ATAERO
possa nao ser representativo quando comparado a pega orgamentaria como um
todo, para os érgéos militares representa recursos importantes, notadamente
quando considerado o superavit financeiro acumulado.

2.3.1.24 Instada a manifestar-se sobre o presente Relatorio de
Impacto por meio do Oficio 953/2008-Secex-3 de 21/08/2008 (fl.963 e AR as
fl.967), a Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento
Orgamento e Gestdao manteve-se silente,

2.3.1.25 Com a remessa de copia do Acordao da presente auditoria de
impacto aos integrantes do Poder Legislative Federal espera-se enriquecer o
debate a respeito da destinagdo e grau de utilizacao dos recursos vinculados.

2.4 Analise da recomendagdo proposta ao Ministério da Defesa

2.4.1 Recomendacdo 9.3.1: "avocagdo da responsabilidade pela edigao
das portarias de distribuicdo dos recursos do Adicional de Tarifas Aeroportuarias -
ATAERO - que sdo destinadas ao governo federal, conforme o previsto na Lei n.°
8.399, de 07.01.92, entre o Comando da Aeronautica e a Empresa Brasileira de
Infra-estrutura Aeroportuaria - INFRAERO".

Historico :

2.4.1.1 Esta recomendagao decorreu da modificagao da estrutura dos
Orgédos afetos a aviagdo apdés a edigdo da Medida Proviséria n® 1.999-17, de
11.04.2000, que altera dispositivos da Lei n® 9.649, de 27.05.98, que dispoe
sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. A Infraero, que
antes era vinculada ao Ministério da Aeronautica, passou a ser vinculada
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diretamente ao Ministério da Defesa. Portanto, segundo o
entendimento da equipe, haveria a necessidade de que as Portarias que
regulamentam a distribuicdo de recursos referente ao percentual de 80% do
ATAERO, destinado ao Fundo Aeronautico entre a Infraero e o Comando da
Aeronautica, fossem emitidas pelo Ministério da Defesa.

2.4.1.2 Por meio do Oficio n.9 597/GABMIN (fls. 410 e 411, v. 2), de
28.1.2004, o Ministério da Defesa informou que, desde a edigdo do Acorddao que
proferiu a supracitada recomendagao, ndao houve necessidade de editar ato
dispondo sobre a divisdo dos recursos provenientes do ATAERO entre o Comando
da Aeronautica e a INFRAERO. Acrescentou que sera editado, oportunamente, ato
do Ministro de Estado da Defesa avocando para si essa atribuicdo, como
recomendado pelo TCU. No mesmo Oficio, o Ministério da Defesa refere-se a
Proposta de Emenda ao Projeto de Lei n.° 3.846-B, de 2000, encaminhada pelo
Comando da Aeronautica aquele Ministério (fls. 324/327, v. 1). No entendimento
do Ministério da Defesa, a proposicdo de incluir no Projeto de Lei dispositivo
fixando o percentual de destinacdo dos recursos do ATAERO ao Comando da
Aeronautica seria contraditoria a recomendagdo do TCU.

2.4.1.3 Considerando que a lei aprovada ndo contemplou o aspecto da
divisdo dos recursos, foi diligenciado o Ministério da Defesa a respeito do
andamento das agdes referentes a recomendacdao. A Secretaria de Organizagdo
Institucional do Ministério da Defesa informou, por meio do Oficio 3593/SEORI-
MD (fls.695, vol.3), que se encontram em andamento as seguintes agdes:

a) criagdo de Grupo de trabalho, em atencdo ao Acdérdao no2.
420/2006- TCU para rever a sistematica de arrecadacdo e distribuicdo dos
recursos provenientes das tarifas aeroportuarias e de uso das comunicagdes e
auxilio @ navegagdo aérea, e respectivos adicionais(Ataero);e

b) revisdo do Decreto n®5. 201 de 2 de setembro de 2004, que
aprovou a estrutura regimental do Ministério da Defesa, para adequar as
atribuigdes do Conselho de Aviagao Civil(Conac) e do Ministério da Defesa, criando
condigdes para a atuagao efetiva na formulagdo das politicas e das diretrizes a
serem executadas pela Agéncia Nacional de Aviacdo Civil(Anac) e pela Empresa
Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria(Infraero).

Avaliagao

2.4.1.4 A questdo da inadequagdo de normativos que regem a divisdo
dos recursos do ATAERO foi objeto de determinagdo especifica no Levantamento
de Auditoria do Sistema de Controle do Espago Aéreo-SISCEAB. Naquela
oportUnidade o Plenario do TCU proferiu o Acérddo n® 2.420/2006 e determinou
ao Ministério da Defesa, no subitem 9.1.1, que:

"substitua o Oficio n 1/EMAER/R-81, de 26/1/1999, por instrumento
juridico adequado a regulagdo dos assuntos inerentes ao SISCEAB, ressaltando
que tal substituigdo podera ocorrer quando da conclusdo dos trabalhos de revisdo
dos percentuais devidos a Infraero e ao Comando da Aerondutica, relativamente
as tarifas TAN e TAT; "

2.4.1.5 Por ocasido do 1° Monitoramento da referida determinacgéo, foi
prolatado o Acorddo 2.464/2007-Pienario - Relator Exmo. Ministro Augusto
Nardes, constando do item 14 do Relatério o seguinte registro:
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14. De conformidade com informacao prestada pela Secretaria de
Organizacgdo Institucional do Ministério da Defesa - SEORI/MD foi encaminhada a
CONJUR/MD, em 20/3/2007, uma proposta para criagao de um Grupo de trabalho
com a participacdo de Representantes do Ministério da Defesa, do Comando da
Aeronautica e da Infraero para rever as normas que regem a arrecadagao e a
aplicagcdo desses recursos (tarifas TAN, TAT e ATAERO), e propor o instrumento
juridico adequado.

2.4.1.6 Por ocasido da remessa do Relatério de Impacto preliminar
para comentdrios, a Secretaria de Organizagdo Institucional do Ministério da
Defesa ndao encaminhou criticas ou sugestdes ao presente trabalho por entender
que as recomendagdes dirigidas ao Ministério da Defesa estariam afetas as areas
de competéncia da Secretaria de Aviagdao Civil do Ministério da Defesa (fl.969),
Orgéo para o qual ja havia encaminhado o relatorio preliminar por meio do
Memorando n°391/SEORI, de 27/08/2008 (fl.976).

2.4.1.7 No que pese o registro de encaminhamento do Relatorio
Preliminar a Secretaria de Aviagao Civil, esta ndo encaminhou manifestagdo. Nova
diligéncia com enderecamento a este Orgdo especifico singular do Ministério da
Defesa nao guardaria sentido nesta fase processual, uma vez que este (')rgéo,
criado recentemente, ndo participou do Grupo de Contato para o
acompanhamento das recomendagdes propostas.

Beneficios

2.4.1.8 Os (')rgéos envolvidos ndo relataram beneficios com a
implementagao da medida.

Conclusao

Medida em Implementagao:

2.4.1.10 Decerto que a regulamentagdao da aplicagao das receitas nos
programas de responsabilidade da Aeronautica deve ter como ponto de partida a
normatizagdo realizada pelo Ministério da Defesa, Orgdo Setorial ao qual estd
subordinado o Comando da Aeronautica. Assim, espera-se que com a definicdo da
Politica Nacional de Aviagdo Civil e com a elaboragdo do Plano Aeroviario Nacional
sejam fixadas as diretrizes basicas dos investimentos.

2.4.1.11 O Ministério da Defesa devera, no exercicio do seu papel de
Orgdo Setorial, regulamentar a divisio da aplicacio dos recursos vinculados,
oriundos do Adicional de Tarifa Aeroportuaria, corhpatibilizando a Politica de
Defesa Nacional com a Politica Nacional de Aviacdo Civil e o Plano Aeroviario
Nacional, adaptando as respectivas destinagdes sempre que necessario.

ASPECTOS ORCAMENTARIOS E FINANCEIROS DAS AGOES AUDITADAS

3.1 O Quadro 2 demonstra a execugao orgamentdria referente ao
Programa EMAER-32 nos exercicios de 1999 a 2007.

EXERCICIO LOA CREDITOS SUPLEMENTARES DOTACAO TOTAL
EXECUTADO % EXECUCAO ORCAMENTARIA

1999 50.787.046,00 15.201.483,51 65.988.529,51 52.217.220,92
79,13

2000 55.533.018,00 (3.644.993,18) 51.888.024,82 51.885.014,83
99,99

2001 98.622.653,00 0,00 98.622.653,00 98.220.820,39 99,59
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2002 104.565.332,00 0,00 104.565.332,00 57.713.566,29 55,19
2003 74.606.941,00 (2.804.959,61) 71.801.981,39 39.876.304,00

55,54

2004 84.846.936,00 (945.195,00) 83.901.741,00 80.466.504,79
95,91

2005 154.541.304,00 (50.070.000,65) 104.471.303,35 78.629.318,35
75,26

2006 158.698.609,00 0,00 158.698.609,00 103.222.884,00 65,04

2007 180.720.333,00 0,00 180.720.333,00 161.344.253,00 89,28

TOTAIS 962.922.172,00 (42.263.664,93) 920.658.507,07
723.575.886,57 78,59

3.2 Extrai-se dos valores constantes da Nota Técnica da SOF (fls.690,
vol.3) a seguinte comparagao entre o valor arrecadado com o ATAERO e o valor
do Projeto de Lei Orgamentdria LOA para o Fundo Aeronautico de 1999 a 2007.

Ano LOA Valor arrecadado Excesso de arrecadagao

1999 97.667.040,00 182.030.390,00 84.363.350,00

2000 139.317.484,00 142.938.030,00 3.620.546,00

2001 160.762.343,00 188.779.002,00 28.016.659,00

2002 181.203.407,00 166.546.137,00 -14.657.270,00

2003 195.883.374,00 201.475.308,00 5.591.934,00

2004 208.233.696,00 266.552.670,00 58.318.974,00

2005 246.753.506,00 274.221.648,00 27.468.142,00

2006 281.369.232,00 337.013.327,00 55.644.095,00

SUBTOTAL 1.511.190.082,00 1.759.556.512,00 248.366.430,00

2007 296.880.039,00 (estimado)360.768.897,00* 63.888.858,00

TOTAL 1.808.070.121,00 2.120.325.409,00 312.255.288,00

3.3 Verifica-se que embora a execugdo orgamentaria tenha voltado a
elevar-se no exercicio de 2007, o excesso de arrecadacdo do ATAERO é
Recorrente, cabendo ao Poder Legislativo decidir pela redugdo de tal receita ou
pela desvinculagdo da mesma do teto orgamentario.

COMENTARIOS DOS GESTORES

4.1 A versdao preliminar (fl.910/952) do 3° Relatério de
Monitoramento- Avaliagdo do Impacto realizado no Programa Emaer-32 foi
encaminhada, conforme autorizagdo constante do Despacho do Exmo. Ministro
Relator Ubiratan Aguiar, em 18/08/2008 (fl.956), para comentarios, sugestdes e
criticas dos gestores envolvidos, nos termos do item 4.3, alinea "g", do Roteiro
para Monitoramento de Auditorias de Natureza Operacional, publicado no BTCU de
08/04/2002.

4.2 Os comentarios foram incorporados na anadlise de cada
recomendagao origindria para o fim de facilitar o entendimento. Os Oficios de
diligéncia (todos da 32 Secex e datados de 21/08/2008) e as respostas estdo
assim localizados:

- Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento
Orgamento e Gestdo - Oficio 953/2008 (fl.963). Sem resposta.

- Secretaria de Organizagao Institucional do Ministério da Defesa Oficio
942/2008(fl.957), por intermédio da Secretaria de Controle Interno do Ministério
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da Defesa - Oficio 955/2008(fl.964). Resposta - fl.968/976;

-Secretaria de Economia e Financas da Aeronautica - SEFA; Oficio
948/2008(f1.958). Resposta - f1.986/988 e 993/1023;

- 42 Subchefia do Estado-Maior do Comando da Aeronautica - EMAER;
Oficio 949/2008(fl.959). Resposta - fl.1043/1054;

- Diretoria de Engenharia da Aerondutica - DIRENG; Oficio 950/2008
(f1.960). Resposta - fi.1027/1042;

- Diretoria de Saude da Aeronautica-DIRSA. Oficio 951/2008(fl.961).
Resposta - f1.1024/1026;

- Comissdo de Aeroportos da Regido Amazlnica - COMARA. Oficio
952/2008 (fl.962). Resposta - f1.1024/1026.

AVALIACAO DA RELAGCAO ENTRE CUSTO E BENEFICIO DA AUDITORIA

5.1 Um dos objetivos do relatério de impacto é avaliar a relagao entre
custo e beneficio dos trabalhos de auditoria de natureza operacional. Essa
avaliagdo é realizada com base nos beneficios financeiros quantificaveis gerados
pela implementagdao de recomendagdes decorrentes da auditoria conduzida pelo
Tribunal.

5.2 De maneira geral os gestores consideraram que as recomendagoes
contribuiram para a melhoria do EMAER-32. A realizacdo de auditoria de natureza
operacional fortalece o programa, vez que as recomendagdes proferidas pelo
Tribunal, muitas vezes, viabilizam a execugdo de atividades que o gerente
considera importantes para o bom desempenho do programa, mas ndao consegue
colocar em pratica.

5.3 Pela auséncia de uma série historica de mensuracao de custos das
obras, ndo foi possivel a quantificagdo dos beneficios econdmicos da auditoria
operacional no Programa Emaer-32, e a consequente comparagao do custo-
beneficio da auditoria.

CONCLUSAO :

6.1 Diante do exposto apresenta-se, a seguir, a situacdo de
implementagao das recomendacbes do Acérddo n°. 36/2003-TCU - Plenario:

Recomendagdes do Acorddo n.° 36/2003-Plenario Situagdo

9.1.1 Implementada

9.1.2 Implementada

9.1.3 Implementada

9.1.4 Em Implementagao

9.1.5 Em Implementagao

9.1.6 Implementada

9.1.7 Em Implementagao

9.1.8 Em Implementacao

9.1.9 Em Implementagdo

9.1.10 Implementada

9.1.11 Implementada

9.1.12 Implementada

9.2.1 Nao Implementada

9.3.1 Em Implementagao

Quadro 3: Situagao da implementacdao das recomendagdes da Decisdo
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n.° 36/2003-TCU-Plenario

Situagdo das recomendacgbes %

Implementada 50,00

Em Implementacao 42,86

Ndo implementada 7,14

Sem informagao 0

Total 100

Quadro 4: Grau de implementagdo das recomendagdes da Decisdo n.°
36/2003-TCU-Plenario

6.2 Considera-se que a realizagdo da auditoria de natureza operacional
contribuiu para a melhoria do desempenho do Programa Emaer-32, embora os
beneficios econémicos ndo possam ser mensurados.

6.3 Dos beneficios inicialmente elencados destaca-se que a ampla
divulgacdo da existéncia do programa, das suas finalidades e do seu modus
operandi contribuiu significativamente para aumentar o conhecimento sobre o
programa.

6.4 A utilizagdo de indicadores propiciou um melhor controle do
desempenho atual do programa e auxiliara o monitoramento de seu desempenho
futuro, a fixagdo de metas e o acompanhamento das agbes do programa.

6.5 Na area de Salde, as aplicagbes de recursos segundo os gestores
"permitiram ndo sé a manutengdo, como a melhoria também do Sistema de
Saude".

6.6 No @mbito da COMARA, ha necessidade de manter a constancia de
disponibilizagdo de recursos financeiros e humanos, que ainda encontram-se
abaixo do adequado para as necessidades de investimentos em equipamentos e
aquaviarios, de modo a incrementar o ritmo de obras da Regido Amazénica e
garantir um nivel operacional desta Unidade do Comando da Aeronautica
condizente com as dimensdes e dificuldades de acesso caracteristicas daquela
Regido do Brasil. ,.

6.7 No ambito da DIRENG, a continuidade de implementacdo do
Sistema de Gerenciamento de Pavimentos propiciard uma tomada de decisdo
oportuna do Comando da Aerondutica a respeito das intervencdes a serem
realizadas, permitindo um planejamento adequado a curto, médio e longo prazo
no que tange a conservagao dos pavimentos dos aerédromos de interesse militar.

6.8 Quanto aos beneficios do Programa, registra-se ainda que héa
aqueles que, embora passando despercebidos, atingem os usudrios de aeroportos,
tais como o incremento da defesa aérea nacional e a integracdo regional e
nacional, ja que alguns aerédromos representam o Unico meio de ligagdo de
localidades isoladas. Além de outros que infelizmente s3o percebidos na
ocorréncia de emergéncias aeronduticas: a existéncia de pistas de pouso
alternativas e de Segdo Contra Incéndio e a disponibilidade de estrutura de
socorro médico e atendimento hospitalar de emergéncia.

6.9 Como outro beneficio potencial destaca-se a explicitacdo da
necessidade de formulagdo de politicas com vistas a integrar as atividades no que
se refere a construgdo de aerédromos e em especial & manutencdo dos
respectivos pavimentos em condigdes operacionais, aliada a uma regulamentagdo
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mais especifica e clara sobre as destinagdes e adequada partigao de
receitas dos programas que recebem recursos vinculados.

6.10 Por fim, a comunicagdo do Tribunal ao Congresso Nacional, sobre
as possiveis consequéncias danosas da extingdo do ATAERO, consignada no
Acérddo 36/2003-Plenario, permanece coerente com os achados da auditoria,
para enriquecer a discussao sobre a retirada de recursos vinculados do teto
orcamentario, a fim de possibilitar sua utilizacdo efetiva, ou a limitagao de
excesso de arrecadagao de recursos vinculados. Propde-se o encaminhamento do
Acérdao, Relatério e Voto da decisdo que for proferida nos presentes autos as
seguintes Comiss@es do Legislativo Federal:

- Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do
Congresso Nacional;

- Comissdao de Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado

Federal;

- Comissdao de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional do Senado
Federal;

- Comissdao de Relagbes Exteriores e Defesa Nacional da Camara
Federal;

- Comissao da Amazonia, Integragao Nacional e de Desenvolvimento
Regional da Cdmara Federal.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Diante do exposto, submetemos os autos a consideragdo superior, nos
termos do inciso III do art. 250 do Regimento Interno do TCU, com as propostas
que se seguem:

I- Sejam realizadas as seguintes recomendacgoes:

Ao Ministério da Defesa que:

1a) atue em conjunto com o Comando da Aeronautica para explicitar
junto ao Legislativo Federal a demonstracdo dos beneficios alcancados com os
recursos do ATAERO, por ocasido da apreciagdo de eventuais mudangas na
politica tarifaria do sistema aeroportuario;

1b) avalie, em conjunto com a Agéncia Nacional de Aviagao Civil-
ANAC, apo6s a finalizagdo do Plano Aeroviario Nacional e da Politica Nacional de
Aviagdo, as acOes de investimento do PROFAA e do EMAER-32, visando a
otimizagdo dos recursos orgamentarios e promovendo as medidas necessarias,
caso constate desconexdao dos investimentos realizados com o Plano Aeroviario
Nacional, com a Politica Nacional de Aviagdo e com a Politica de Defesa Nacional,
no caso dos aerodromos de interesse militar;

1c) regulamente, no exercicio do seu papel de érgéo Setorial, a
divisdo da aplicagdo dos recursos vinculados oriundos do Adicional de Tarifa
Aeroportuaria, compatibilizando a Politica de Defesa Nacional com a Politica
Nacional de Aviagao Civil e o com Plano Aeroviario Nacional, adaptando as
respectivas destinagées sempre que necessario.

Ao Comando da Aeronautica que:

2a) assegure o provimento de recursos humanos especializados e
mantenha a regularidade de recursos orgamentarios suficientes para o alcance da
meta global de pavimentos gerenciados dos aerdodromos de interesse militar no
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Sistema de Gerenciamento de Pavimentos-SGP, de modo a asssegurar
a disponibilidade de informagdes técnicas suficientes para a tomada de decisdes
em agOes preventivas em manutengdo de pavimentos de aerédromos;

2b) mantenha a regularidade de investimentos em aquavidrios e em
equipamentos pesados da Comissdo de Aeroportos da Amazonia-COMARA de
forma a possibilitar a otimizacdo de operagdo de obras simultaneas na Regiao
Amazénica, provendo também os respectivos recursos humanos, considerando a
necessidade de prover a Regido Amazonica de Infra-Estrutura Aeroportudria, em
conformidade com a Politica de Defesa Nacional e, de forma destacada, o papel
estratégico de manter operacional Unidade da Aeronautica especializada em
construgdo e reforma de pavimentos e edificagdes de aerédromos.

A Secretaria de Economia e Finangas da Aerondutica, que:

3. a) observe criteriosamente a prioridade estabelecida no Plano de
Desenvolvimento de Aerdédromos de Interesse Militar-PDAIM quando da
descentralizagdo de recursos relativos ao Programa EMAER-32, atentando para o
fato de que (até que os resultados dos estudos do Grupo de Trabalho criado pela
Portaria n®751/MD, de 23/05/2007, estabelegam quais instalagdes aeroportuarias
que podem receber recursos do ATAERO) somente podem ser destinados recursos
para a area hospitalar em despesas de reforma, adequagdo e manutengao de
setores, bem como aquisicdo de equipamentos e veiculos que estejam
diretamente relacionados ao atendimento de emergéncia aerondutica dos érgéos
do Sistema de Saude da Aeronautica integrantes dos respectivos Planos de
Emergéncia Aeronautica em Aerédromo-PEAA;

4- A Diretoria de Engenharia da Aeronautica, que:

4a) dé prosseguimento a coleta de dados junto a INFRAERO, C')rgéos
estaduais, municipais e outros administradores de aeroportos, com vistas a
alimentagdo do Sistema de Gerenciamento de Pavimentos-SGP com informagoes
relativas a situacdo dos pavimentos dos aerédromos de interesse militar;

4b) providencie a coleta e armazenamento de informagles que
evidenciem o custo-beneficio da implantagdao da sistematica de gerenciamento de
pavimentos de modo a induzir a cultura de manutengao preventiva nos agentes
Responsaveis pela administracdo de aeroportos e nos formuladores de politicas
publicas;

II- Seja encaminhada cépia do Acoérdao, acompanhado de Voto e
Relatério, proferido na apreciagdo do Relatério de Impacto de Auditoria de
Natureza Operacional no Programa EMAER-32 (agdes 12CD, 5150 e 3119 do
Programa 0631- Programa de Desenvolvimento de Aerédromos de Interesse
Nacional) para ciéncia:

II.1. Ao Ministério da Defesa por intermédio da Secretaria de Controle
Interno do Ministério da Defesa; j

I1.2. ‘As seguintes Unidades do Comando da Aeronautica, por
intermédio da Secretaria de Economia e Finangas da Aeronautica:

- Estado-Maior do Comando da Aeronautica - EMAER;

- Secretaria de Economia e Finangas da Aeronautica - SEFA;

- Comando Geral de Pessoal - COMGEP

- Diretoria de Engenharia da Aerondutica - DIRENG;
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- Diretoria de Saude da Aerondutica - DIRSA;

- Comissao de Aeroportos da Regido Amazdnica - COMARA.

I1.3. A Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC;

1.4 A Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento
Orgamento e Gestdo.

ITI- Remessa do Acérddao, acompanhado de Voto e Relatério as
seguintes Comiss@es do Legislativo Federal:

- Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do
Congresso Nacional;

- Comissao de Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado

Federal;

- Comissdao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado
Federal;

- Comissdao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional da Camara
Federal;

- Comissdao da Amazénia, Integragdo Nacional e de Desenvolvimento
Regional da Camara Federal.

IV- Arquivar o presente Processo."

E o Relatério.

Voto do Ministro Relator

Cuidam os autos de Relatério de Impacto, consistente na Gltima etapa
de monitoramento do Acdrddo n.° 36/2003-TCU - Plenario, referente & auditoria
de natureza operacional realizada no Programa EMAER-32.

O Programa EMAER-32 é a denominagdo de um conjunto de trés agdes
orgamentarias a cargo do Comando da Aerondutica - COMAER, dentro do
Programa 0631 - Desenvolvimento de Infra-estrutura Aeroportudria, cujos
recursos tém origem no Adicional de Tarifas Aeroportuarias - ATAERO. As acdes
contempladas no programa sdo as seguintes:

. Agdo 12 CD - Construgdo de Aeroportos e Aerédromos de Interesse
Nacional;

. Agdo 5150 - Reforma e Ampliacdo de Aerédromos de Interesse
Nacional;

. Agdo 3119 - Implantagdo de Mdédulos de Combate a Incéndio.

Em outras palavras, o EMAER-32 tem por finalidade melhorar a infra-
estrutura aeroportudria do pais, especificamente nos aerédromos de interesse
militar, a partir do emprego, pelo Comando da Aerondutica, de 32% dos recursos
do Adicional de Tarifas Aeroportuarias (ATAERO), criado pela Lei n® 7.920, de 12
dezembro de 1989. Desta maneira, o bom desenvolvimento do Programa EMAER-
32 € importante igualmente para a Politica de Defesa Nacional como para a
integragdo nacional das dreas mais remotas do pais

Esta fiscalizagdo objetiva avaliar o grau de implementagdo das
recomendagbes propostas pelo Tribunal, por meio do Acérddo 36/2003-TCU-
Plendrio e das decisGes que apreciaram os dois monitoramentos realizados
(Acérddos do Plenario n.° 1.724/2003 e n.© 1.255/2004), bem como identificar os
beneficios alcangados com as recomendagdes e aferir o custo-beneficio da
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auditoria.

As recomendacdes feitas pelo Tribunal podem ser assim resumidas:

Das recomendacdes propostas ao Comando da Aeronautica -COMAER

a) Recomendagao 9.1.1: "empenho no sentido de buscar uma
regulamentagao especifica para o EMAER-32, na qual fique clara a finalidade do
programa e todas as despesas que podem ser custeadas por ele";

b) Recomendagao 9.1.2: "elaboragdo, a partir da regulamentagao
mencionada no item anterior, de indicadores de desempenho que possam avaliar
a eficacia, eficiéncia e economicidade do programa";

¢) Recomendagao 9.1.3: "disseminagdo a todos os Responsaveis por
sua execugao, da missao, objetivo e finalidade do programa;

d) Recomendagao 9.1.4: "unido de esforgos com o Ministério da
Defesa no apoio a sustentagdo do Adicional de Tarifas Aeroportuarias - ATAERO, a
fim de nao transferir para o Tesouro Nacional, no futuro, a responsabilidade de
arcar com os custos do programa;

e) Recomendagdoc 9.1.5: "promogao de estudos com vistas a viabilizar
a aplicacao dos recursos do programa em hospitais, evitando, até a conclusao dos
estudos, a descentralizagdo de créditos para essa finalidade na rubrica do
Adicional de Tarifas Aeroportudarias - ATAERO";

f) Recomendacao 9.1.6: "realizagdao de um estudo para apontar de
forma objetiva as dareas relevantes do programa EMAER-32 que passariam a
merecer aplicagao dos recursos do programa";

g) Recomendagao 9.1.7: "realizagdao de estudos com intuito de tentar
sensibilizar os governos estaduais para, em conjunto, por meio do Programa
Federal de Auxilio a Aeroportos - PROFAA, somarem esforgos para atuarem nos
aeroportos de interesse comum";

h) Recomendagao 9.1.8: "priorizagdo do desenvolvimento do Sistema
de Geréncia de Pavimentos, alocando recursos orgamentdrios e humanos
especificos para sua conclusdo e inicio de operacionalizagdo";

i) Recomendagao 9.1.9: "realizagdo de estudos, por intermédio da
Comissao de Aeroportos da Regido Amazdnica - COMARA, a respeito da
viabilidade de adquirir novos empurradores de balsas ou outros equipamentos que
incrementem a capacidade de mobilizagdo logistica da COMARA";

j) Recomendagao 9.1.10: "criagdo de um Grupo de contato de
auditoria, com a participagdo de servidores do Estado-Maior do Comando da
Aeronautica e da Secretaria de Economia e Finangas da Aerondutica, que atue
como canal de comunicagdo com este Tribunal, com o objetivo de facilitar o
acompanhamento da implementagdo das recomendacgdes desta Corte de Contas, a
evolugdo dos indicadores de desempenho do EMAER-32 e o atendimento das
respectivas metas";

k) Recomendagado 9.1.11: "envio ac Tribunal, no prazo de 60 dias, de
plano de agdo, contendo cronograma de adogdo das medidas necessarias a
implementagao das recomendagdes, com o nome dos respectivos Responsaveis
pela adogdo das providéncias, com vistas ao acompanhamento e a avaliagdo dos
resultados obtidos";

I) Recomendagado 9.1.12: "envio a este Tribunal de informagdes acerca

Page 45 of 56

4/5/2009



TCU - Portal de Pesquisa Textual Page 46 of 56

do andamento e das conseqliéncias das agdes recomendadas, devendo
a primeira formalizagdo de tal encaminhamento ocorrer 6 (seis) meses apds a
decisdo desta Corte de Contas, sendo nova formalizagao encaminhada em 12
(doze) meses apos ter sido prolatada decisdo nestes autos, devendo a derradeira
ocorrer em 24 (vinte e quatro) meses apés a decisdo deste Tribunal."

Recomendacdo proposta ac Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao

m) Recomendacgdo 9.2.1: "elaboragdo de um estudo com o fito de nao
mais incluir no teto orgamentario do Comando da Aeronautica 0s recursos
oriundos de fontes vinculadas, pois, a exemplo do Adicional de Tarifas
Aeroportuarias, instituido pela Lei n.© 7.920/89, que determina a aplicagdo do
adicional em melhoramentos, reaparelhamento, reforma, expansdo e depreciagao
de instalagdes aeroportuarias e da rede de Telecomunicagbes e auxilio a
navegacao aérea, estes recursos, devido a imposicdes legais, s6 podem custear
programas especificos. A mencionada inclusao ndao permite verificar se as tarifas,
taxas e outros instrumentos congéneres estao correspondendo aos objetivos para
0s quais foram criados";

Recomendagdo proposta ao Ministério da Defesa

n) Recomendacdo 9.3.1: "avocacdo da responsabilidade pela edigao
das portarias de distribuicdo dos recursos do Adicional de Tarifas Aeroportuarias -
ATAERO - que sao destinadas ao governo federal, conforme o previsto na Lei n.©
8.399, de 07.01.92, entre o Comando da Aeronautica e a Empresa Brasileira de
Infra-estrutura Aeroportuaria - INFRAERO".

Conforme Relatorio de Impacto, foram consideradas implementadas as
recomendacdes constantes das alineas "a", "b", "c¢", "f", "j", "k" e "I", supra
mencionadas, correspondendo a metade das medidas sugeridas pelo Tribunai
(50%). Foram consideradas em fase de implantagdo as recomendacgdes insertas
nas alineas "d", "e", "g", "h", "i" e "n", perfazendo 42,86 % do total das propostas
encaminhadas aos Orgdos Responsdaveis. Todavia, foi considerada como ndo-
implementada a medida referida na alinea "m".

A analise do resultado do quadro de implementagao de recomendacgdes
feitas pelo TCU no ambito do Programa EMAER-32 pode ser julgada bastante
satisfatéoria. Sem duvida, houve uma sensivel melhoria na afericdo de
desempenho do programa a partir da utilizagdo de indicadores definidos pelo
proprio Comando da Aeronautica e respectivas Unidades vinculadas, o que
permite granjear maior comprometimento dos gestores na sua implementagao.
Além disso, houve uma maior percepcdao do programa por parte das Unidades
gestoras envolvidas o que ajudara a otimizar a aplicagdo de recursos do EMAER-
3z, :

Destacam-se os seguintes beneficios auferidos com a implantagdo das
recomendagdes feitas pelo Tribunal:

- ampla divulgagdo, entre Orgdos envolvidos, da existéncia do
programa EMAER-32, das suas finalidades e do seu modus operandi permitindo,
assim, maior sensibilizacdo da importancia das agdes nela compreendidas, melhor
alocacdo dos recursos orgamentdrios disponiveis, bem como o aumento da
aplicagao desses meios pelas Unidades operacionais;
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- utilizagdo de indicadores que propiciam melhor controle do
desempenho atual do programa e auxilio no monitoramento de seu desempenho
futuro, por meio da fixagdo de metas e o acompanhamento das agbes do
programa;

- melhoria da infra-estrutura e aparelhamento dos setores de salde
relacionados ao plano de emergéncia aerondutica, também contemplados com os
recursos do programa;

- disponibilizagdo de maior quantidade de recursos destinados a
aquisicdo de equipamentos pesados e de aquaviarios, no ambito da Comissao de
Aeroportos da Regido Amazonica - COMARA, dada a sua importdncia estratégica
na defesa nacional e na integragdo de areas remotas;

- implementagao, ainda que ndo conclusa, do Sistema de
Gerenciamento de Pavimentos - SGP, importante ferramenta que propiciara o
planejamento adequado e a melhor utilizagdo dos recursos disponiveis nas
intervengdes oportunas do Comando da Aeronautica, especificamente quanto a
manutengdo preventiva e corretiva de pavimentos de aerédromos de interesse
militar.

Nao faltaram, contudo, criticas aos novos indicadores de desempenho
estabelecidos pelo Comando da Aeronautica, os quais foram agregados de forma
regionalizada segundo recomendagao exarada pelo Tribunal por ocasido do
segundo monitoramento (Acorddo n°© 1.255/2004-TCU-Plendrio). Essas criticas
aplicam-se principalmente as obras desenvolvidas em regides remotas, como na
Amazoénica, cujos custos de transporte de insumos e de equipamentos
inviabilizam uma comparagao adequada dessas despesas com os custos médios
regionais. Sobre essa questdo, caberda ao (')rgéo gestor do programa adequar
esses indicadores bem como os parametros de comparagdo a realidade
enfrentada nesses locais, tendo em conta, sempre, a relagdo custo-beneficio da
implantagao e do acompanhamento desses indicadores.

Ainda com base nos indicadores de desempenho fixados pelo Comando
da Aeronautica, ndo foi possivel aferir o desempenho econdmico-financeiro das
despesas realizadas ao compara-las com a média das executadas em cada regido,
dada a reduzida série histérica e a multiplicidade de eventos de despesa de
natureza diversa. Tal limitagdo atual ndo impede que, em futuras fiscalizagles,
esses indicadores possam ser melhor avaliados.

Importante salientar que o Orgdo gestor do EMAER-32, Comando da
Aeronautica, ndo deve descurar da importéncia de aferir os indicadores de
desempenho frente as metas globais originalmente fixadas, e ndo com base
naquelas metas cujo orgamento foi contingenciado, a fim de ndo gerar distorcdo
quanto ao real alcance dos objetivos estabelecidos em cada exercicio. Tal
distorgdo foi verificada no indicador de nimero 12 - "percentual da meta anual da
Sistematica de Gerencial de Aerédromos, onde o nimero de aerédromos com
previsdo de recolhimento de dados sobre a situacdo foi reduzida em razdo de
contigenciamento orgamentdrio, de molde a considerar cumprido 100% da meta
contingenciada e nao retratar a meta global inicialmente estabelecida.

Sobre as recomendagdes em fase de implementagdo, permito-me fazer
alguns comentarios.
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Quanto a perspectiva de revisdo da destinagdo dos recursos do
Adicional de Tarifas Aeroportuarias -ATAERO, ainda ndo é possivel avaliar o grau
de implemento de esforgos conjuntos do Ministério da Defesa e do Comando da
Aeronautica, com vistas a coordenar as agdes dos érgéos e agéncias vinculados,
relativas ao financiamento adequado para o desenvolvimento e modernizagao da
infra-estrutura aeroportuaria. Sobre essa questdao, o Ministério da Defesa informa
haver criado, por intermédio da Portaria n® 751/MD/2007 e em cumprimento ao
Acorddo n° 2.420/2006-TCU-Plenario, Grupo de trabalho com o objetivo de rever
a sistematica de arrecadacdo e distribuicdo das tarifas aeroportudrias e também
atualizar o Decreto 5.201/2004 a fim de adequa-lo a estrutura do Orgéo.

O resultado desses estudos ja estd sendo acompanhado pelos
Processos de fiscalizagdo TC n© 007.460/2007-0 (Monitoramento das
recomendagdes do Acérddao n® 2.420-TCU- Plenario; Relator: Ministro Augusto
Nardes) e 016.684/2007-1 (procedimentos de arrecadagao das tarifas TAN, TAT e
ATAERO; Relator: Ministro Benjamin Zymler). Aguarda-se, com a conclusao
desses estudos, que haja regulamentagdo especifica no sentido definir melhor as
responsabilidades da cada Orgédo envolvido no desenvolvimento da infra-estrutura
aeroportuaria, além delimitar a partigdo dos recursos do ATAERO.

Destaco também noticia dada pela Subsecretaria de Administragdo
Financeira da Aeronautica - SUFIN de que a Secretaria de Economia e Finangas da
Aeronautica - SEFA atuou em conjunto com o Departamento de Controle do
Espago Aéreo - DECEA, fornecendo dados a assessoria parlamentar da
Aeronautica - ASPAER, a fim de que ndo seja dado seguimento ao Projeto de Lei
n® 704/3421 que prevé a extingdo dos adicionais tarifarios.

De toda maneira, a conjugagdo de esforgos entre o Ministério da
Defesa e seus Orgdos e Entidades vinculados é tarefa continua, de forma a alocar
ao programa EMAER-32 os recursos necessarios e suficientes para dotar as
instalagdes aeroportudrias de interesse militar de estrutura adequada ao
cumprimento da missdo da Aeronautica.

Com relagdo a legitimidade da aplicagdo de recursos oriundos do
ATAERO em hospitais, também objeto de recomendagdo deste Tribunal, foi
informada, por ocasido do primeiro monitoramento, a revisdao da norma interna do
Comando da Aeronautica, ou seja, ICA 171-34 , de 09/02/2006. A partir dessa
revisdo, essa norma também contempla a possibilidade de os recursos
provenientes do ATAERO serem aplicados na adequagdao e manutengdao dos
setores relacionados ao atendimento de emergéncia aeronautica dos (')rgéos do
Sistema de Saude da Aeronautica que constarem no PEAA (Plano de Emergéncia
Aeronautica em Aer6dromo).

Conquanto essa natureza de despesa esteja ao abrigo da nova norma,
a caracterizagdo dos dispéndios no ambito do atendimento de emergéncia
aeronautica ressente-se da necessidade de maior especificagdo de forma a
adequa-la aos fins estabelecidos no art. 19, § 19, da Lei n® 7.920/1989 - "O
adicional de que trata este artigo destina-se a aplicagdo em melhoramentos,
reaparelhamentos, reforma, expansdo e depreciagdo de instalagdes aeroportuarias
e da rede de telecomunicagdes e auxilio a navegagao". Esse fato ensejou nova
recomendagao do Tribunal, quando da realizagdo do segundo monitoramento. A
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esse respeito, o Comando da Aeronautica - COMAER informa que a
medida ja foi implementada.

Ja na presente auditoria de impacto, a equipe de fiscalizagao verificou
a ocorréncia de situacbes de destinagdo de recursos para a construgdao de
Hospitais que, embora integrantes do Plano de Acdo de 2007 como "Reforma" (fl.
754, vol. 4), estdo em desacordo com a prépria regulamentagdo da Aeronautica
constante da alinea "g" da ICA 171-34, DE 09/02/2006, vez que ndo se coadunam
com a adequagdo e manutencdo de setores relacionados ao atendimento de
emergéncia aeronautica. Observa-se, ainda, que essa destinacdo ndo esta de
acordo com a Descrigdo da Agdo 5150 - Reforma e Ampliagdo de Aerdédromos de
Interesse Nacional. Nada obstante reconhega a importancia da aplicagdao de
recursos oriundos do ATAERO em Unidades hospitalares que integram o Plano de
Emergéncia Aerondutica em Aerédromo, esta realizagdo de despesa ndo se
adequa a finalidade precipua do Programa 0631, definida pela Lei n® 7.920/1989 -
Desenvolvimento de Infra-estrutura Aeroportuaria.

Assim, até que os resultados dos estudos do Grupo de Trabalho criado
pela Portaria n© 751/MD, de 23/05/2007, definam quais instalagoes
aeroportuarias podem receber recursos do ATAERO, deve permanecer a
recomendagdo a Secretaria de Economia e Finangas da Aerondutica de somente
descentralizar recursos do Programa EMAER-32 para despesas de reforma,
adequagao e manutencdo de instalagdbes, bem como de aquisicbes de
equipamentos e veiculos que estejam relacionados diretamente ao atendimento
de emergéncia aeronautica dos Orgdos do Sistema de Salde da Aerondutica que
constarem dos respectivos Planos de Emergéncia Aeronautica em Aerédromo -
PEAA.

Deve-se ressaltar também o carater continuo do compartilhamento de
informagdes entre os C')rgéos federais competentes no sentido de, apods a
elaboragao do Plano Aeroviario Nacional e da Politica Nacional de Aviagao, revisar
os Planos Aeroviarios Estaduais com o objetivo de fortalecer a acdo conjunta para
desenvolvimento dos aeroportos de interesse comum. Essa agdo conjunta visa
otimizar a utilizagao dos recursos do Programa Federal de Auxilio a Aeroportos -
PROFAA, o qual é financiados com 20 % dos recursos arrecadados com o ATAERO,
também em prol dos aerédromos regionais de interesse militar. _

Registro, ainda, a necessidade de ser priorizada a implantagao
definitiva do Sistema de Gerenciamento de Pavimentos - SGP o qual contemplara
as informagoes relativas a situagdo dos pavimentos dos aerédromos de interesse
militar, permitindo ao Orgdo gestor do programa dispor de uma importante
ferramenta de analise de investimentos para intervencdo oportuna em
manutencao preventiva e corretiva dos pavimentos desses aerédromos. Ressalto
que os beneficios decorrentes da implantagdo do SGP sdo bastante elevados, na
medida em que importa na criagdo de uma cultura de atividade preventiva com
maior redugao e otimizagdo dos recursos federais aplicados nessa finalidade.

Foi diagnosticado pela equipe de auditoria, por ocasidao do primeiro
monitoramento, que o desenvolvimento e a implantagdo do SGP, a cargo da
Diretoria de Engenharia da Aeronautica - DIRENG, encontra-se prejudicado pela
falta de alocagdo de recursos humanos e financeiros exclusivamente para essa
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atividade. Embora a DIRENG ja tenha implementado algumas medidas
por ocasiao do segundo monitoramento, o quantitativo de pavimentos
gerenciados encontra-se ainda aquém da meta global. O compartilhamento de
informagdes sobre os pavimentos dos aeroportos administrados pela INFRAERO,
bem como pelos érgéos estaduais, municipais e outros administradores permitira
maior alimentacdo de dados no sistema SGP, dando, assim, indicacbes mais
precisas e abrangentes acerca da situagdo dos pavimentos dos aerédromos de
interesse militar.

Portanto, permanece a recomendagdao para que seja assegurada a
alocagao de recursos humanos e orgamentarios suficientes para o alcance a meta
global de pavimentos acompanhados pelo Sistema de Gerenciamento de
Pavimentos - SGP. Considerando que a ultima etapa da auditoria operacional € o
relatorio de impacto, a qual enseja o arquivamento dos autos, o acompanhamento
da evolugdo da implementagdo dessa medida devera ser realizado no ambito das
contas da Diretoria de Engenharia da Aeronautica - DIRENG.

Outro investimento considerado estratégico para a integragdo e defesa
nacional de regibes remotas refere-se a necessidade de aquisicdo de novos
equipamentos, como os empurradores e balsas. Esses equipamento poderdo
incrementar a capacidade de mobilizacdo logistica da regido abrangida pela
Comissao de Aeroportos da Regido Amazo6nica - COMARA.

Conforme instrugdao da Unidade técnica, o aumento de investimentos
realizados até o momento, custeados com os recursos do ATAERO e direcionados
para a aquisigdao de equipamentos aquaviarios e recuperagao dos equipamentos
obsoletos, nado foi suficiente para suprir a capacidade de operagdo de trés obras
simultaneas na regido, haja vista as dificuldades de acesso por via terrestre e os
curtos periodos de navegabilidade dos rios durante a época das cheias. A equipe
de auditoria identificou também o descompasso entre a capacidade dos
empurradores e a capacidade das balsas de transporte.

De fato, a aquisicao de novos equipamentos e veiculos transportadores
€ primordial para a manutencdo do ritmo adequado nas obras realizadas em
aerodromos de interesse militar e para a redugdo dos custos de logistica na regido
amazdnica, com melhor aproveitamento das condigcdes climaticas sazonais.

Considerando que a COMARA e o Estado Maior da Aeronautica
prevéem incremento de novos investimentos em 2009, a recomendacdo do
Tribunal deve ser considerada em implementagdo e deve ser acompanhada nas
contas da Unidade gestora.

Por fim, ha de se fazer alguns esclarecimentos sobre a recomendacéo
ainda ndo-implementada, a qual foi proposta ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo - MPOG. A recomendacdo foi no sentido de o Orgdo
ministerial elaborar estudo com o propdsito de ndo mais incluir no teto
orgamentario do Comando da Aerondutica os recursos oriundos de fontes
vinculadas, conforme orientagdo exarada no Acorddo n° 36/2003-TCU-Plenario. A
exemplo do Adicional de Tarifas Aeroportuarias - ATAERO, as fontes vinculadas sé
podem custear programas especificos e a eventual inclusdo em limite
orgamentario ndo permite verificar se as tarifas, taxas e outros instrumentos
congéneres estdo correspondendo aos objetivos para os quais foram criados.
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Sobre essa proposta, o Ministério do Planejamento, Orgcamento e
Gestdo informou, por meio do Aviso n® 153/2003/MP, de 05/08/2003, o proposito
de elaborar estudo especifico sobre algumas tarifas e taxas constantes do
Orgamento da Unido, inclusive o Adicional de Tarifa Aeroportudria, com o intuito
de avaliar a necessidade de manutengdo dessas tarifas em relagdo a capacidade
operacional de aplicagao dos recursos arrecadados. Essa informagao motivou nova
proposta de recomendacdo, por ocasido do primeiro monitoramento (Acérddo n®
1.724/2003-TCU-Plenario), por meio do qual também fosse incluido no referido
estudo a possibilidade de nao contemplar os recursos previstos no EMAER-32 no
teto orgamentdrio estabelecido no Comando da Aeronautica, a fim de que a
arrecadagao obtida com a cobranga dessa tarifa seja empregada no programa
EMAER-32 sem redugdo do valor a ser utilizado em outros programas da referida
Unidade gestora.

Na mesma oportUnidade, também foi recomendado ao Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, caso o ATAERO fosse extinto ou que seus
recursos nao fossem mais distribuidos ao COMAER em virtude da transformacgao
em Lei do PL n® 3.846-B, que analisasse as novas alternativas de financiamento
das agdes do Programa EMAER-32, apresentando, para tanto, um comparativo
entre o impacto do custeio do programa nas contas do Tesouro Nacional e o
reflexo do ATAERO em relagdo as tarifas praticadas aos usuarios dos aeroportos.

A medida sugerida pelo Acorddo n© 1.724/2003-TCU-Plenario foi
incluida nos estudos em elaboragdo pela Secretaria de Orgamento Federal,
conforme Nota Técnica n® 08/DEPES/SOF/MP (fls. 482/3, vol. 2), de 30/03/2004.
Em resposta a recomendagdao em analise, a Secretaria de Orgamento Federal
esclarece, por meio da Nota Técnica n® 01 ASTEC/DEPES/SOF/MP, de 14/5/2004
(fl. 483 - V. 2), que, dadas as restrigdes fiscais, ndo € possivel naguele momento
a protegdo dos recursos destinados ao programa EMAER - 32 de eventuais
limitagdes orgamentarias. Propde, assim, que a priorizagdo do programa seja feita
pelo préprio Ministério da Defesa nos limites orgamentarios fixados e de acordo
com sua politica setorial. A SOF acrescenta que, se todos os recursos vinculados
existentes no Orgamento da Unido fossem liberados, os setores que ndao possuem
tal protecdo seriam prejudicados.

Nada mais légica a preocupacgdo da Secretaria de Orcamento Federal.
Tendo em vista que os limites para movimentagdao, empenho e pagamento sdo
fixados por decreto, de forma global, sem particularizar Entidades, programas,
projetos e atividades, incumbe a cada érgéo setorial definir suas prioridades. Com
efeito, o contingenciamento de recursos do programa deve ser visto a partir de
uma visdo sistémica da legislagdo que norteia a gestdo orgamentario-financeira do
Estado, e ndo a partir da ética exclusiva do Fundo Aerondutico ou do Programa
EMAER-32.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) determina a obtencdao anual de
metas fiscais (resultado primario ou nominal - art. 9° da Lei Complementar n©
101, de 4 de maio de 2000), sendo que a limitagdo de empenho e de
movimentagao financeira € utilizada caso se verifique que a receita possa nao
fazer frente ao atendimento das citadas metas. A LRF somente isenta dessa
limitagdo, em seu art. 99, § 20, as despesas que "constituam obrigagdes
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constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao
pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias". As despesas afetas ao Programa EMAER-32 ndo se enquadram
nesse dispositivo, nem na previsdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2009
(art. 71 da Lei 11.768, de 14 de agosto de 2008), que prescreve quais seriam as
despesas que seriam excluidas da base contingenciavel.

Conforme esclarece a nota técnica da Secretaria de Orgamento
Federal, ndo ha previsdo de tratamento diferenciado para receitas vinculadas e
nao-vinculadas de érgéos, fundos e Entidades, consoante decretos de
programacgao orgamentaria e financeira, Assim, de acordo com a legislagao atual,
cabe tdo-somente ao Ministério da Defesa priorizar suas acgOes e, entdo,
determinar qual o montante de recursos a ser empregado pelo Comando da
Aerondutica a conta do Fundo Aeronautico, para aplicagdo no Programa EMAER-
32, tendo em vista a limitacdo de empenho determinada anualmente a todos os
Orgéos, fundos e Entidades.

Conforme aventado por este Tribunal em monitoramentos anteriores,
a questdao subjacente a recomendacao deste Tribunal, enderegada ao MPOG no
sentido de ndo incluir os recursos do Programa EMAER-32 no limite orgamentario
estabelecidc para o Comando da Aeronautica, reside no fato de os
contigenciamentos aludidos sobre essa receita vinculada impossibilitarem a exata
afericdo da estimativa das receitas arrecadadas com o montante de despesas
necessarias e suficientes a execugdo do programa.

Outra distor¢do ocasionada por essa limitagdo orgamentaria refere-se
ao fato de os orgamentos ndo contemplarem o excesso de arrecadagao do
ATAERO, gerando, por conseqiiéncia, superavit no fundo aerondutico. Essa
situagdo € agravada quando se compara o programa EMAER-32 com programas
contemplados com os recursos oriundos de mesma tarifa que ndao estdo limitados
pelo mesmo teto orgamentario, como € o caso de investimentos realizados pela
INFRAERO.

No entanto, tratando-se de recursos de natureza vinculada, os
recursos do ATAERO devem obrigatoriamente ser utilizados na sua destinagao
legal origindria, cabendo, portanto, ou a reducdo do valor arrecadado com essa
taxa, ou a possibilidade de sua utilizagcdo plena com a desvinculagdo dessas
receitas do teto orgamentario

Cientificado da existéncia dessas distorgdes e do presente relatoério de
impacto por meio do Oficio n® 953/2008-Secex-3, de 21/08/2008 (fl. 963 e AR as
fls. 967), a Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo nao se pronunciou a respeito.

Entendo que o fato de o Estado subtrair recursos da sociedade - por
meio da cobranca de uma tarifa, como € o caso do ATAERO, e ndo aplicar os
valores arrecadados da maneira pela qual a legislagdo determina, tendo em vista
a efetiva disponibilidade financeira desse montante, pode comprometer a
prestagao de servigos relevantes a seguranga da infra-estrutura aeroportuaria e a
defesa nacional. :

Se por um lado ha de se dar importdncia que o pais assuma
compromissos quanto ao cumprimento de metas fiscais, o que leva a necessidade
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de alcance de superavits, por outro n3o pode comprometer a
prestagdao de servigos essenciais e estratégicos a defesa nacional. Acredito que o
Tribunal pode contribuir com essa discussao de modo a buscar uma solugdao que
permita, ao mesmo tempo, que o Estado cumpra seus objetivos de manter suas
finangas publicas saneadas e garanta a prestagdo de servigos essenciais aos
usuarios, os quais devem ser onerados na medida estritamente necessaria ao
cumprimento da finalidade para a qual tais tarifas foram criadas, em atendimento
aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade. Por essa razdo, reputo
indispensavel a remessa do presente relatério de auditoria de impacto as
Comissdes do Poder Legislativo Federal a fim de cientifica-los da situagao
verificadas nestes autos e enriquecer o debate na busca de uma solugdo a
respeito da destinagdo e dos grau de utilizagdo dos recursos vinculados ao
Programa EMAER-32.

Com relagdo a conclusdao do relatério da Unidade técnica, acolho as
propostas ali consignadas.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote o acérdao
que ora submeto a deliberagdo deste colegiado.

TCU, Sala das SessOes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em
11 de fevereiro de 2009.

WALTON ALENCAR RODRIGUES

Relator

Acordao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Relatério de Impacto,
consistente na ultima etapa de Monitoramento realizado por este Tribunal com o
objetivo de verificar o grau de implementagdo das recomendacdes constantes dos
Acordaos n® 36/2003, 1.724/2003 e 1.255/2004, todos do Plendrio, adotados em
relagdo a Auditoria de Natureza Operacional realizada no Programa EMAER-32.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo Plendria, diante das razbes expostas pelo Relator e nos termos do inciso
III do art. 250 do Regimento Interno do TCU, em :

9.1. recomendar ao Ministério da Defesa que:

9.1.1. atue em conjunto com o Comando da Aerondautica para
explicitar junto ao Legislativo Federal a demonstracdo dos beneficios alcangados
com os recursos do Adicional de Tarifas Aeroportuarias - ATAERO, por ocasido da
apreciagdo de eventuais mudangas na politica tarifaria do sistema aeroportuario;

9.1.2. avalie, em conjunto com a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil-
ANAC, apoés a finalizagdo do Plano Aerovidrio Nacional e da Politica Nacional de
Aviagdo, as agOes de investimento do PROFAA e do EMAER-32, visando a
otimizagdo dos recursos orgamentarios e promovendo as medidas necessarias,
caso constate desconexao dos investimentos realizados com o Plano Aeroviario
Nacional, com a Politica Nacional de Aviagdo e com a Politica de Defesa Nacional,
no caso dos aerodromos de interesse militar;

9.1.3. regulamente, no exercicio do seu papel de érgéo Setorial, a
divisdo da aplicagdo dos recursos vinculados oriundos do Adicional de Tarifa
Aeroportuaria, compatibilizando a Politica de Defesa Nacional com a Politica
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Nacional de Aviagdo Civil e o com Plano Aeroviario Nacional,
adaptando as respectivas destinagdes sempre que necessario.

9.2. recomendar ao Comando da Aeronautica - COMAER que:

9.2.1. assegure o provimento de recursos humanos especializados e
mantenha a regularidade de recursos orgamentarios suficientes para o alcance da
meta global de pavimentos gerenciados dos aerdédromos de interesse militar no
Sistema de Gerenciamento de Pavimentos - SGP, de modo a assegurar a
disponibilidade de informagoes técnicas suficientes para a tomada de decisdes em
acgdes preventivas em manutengdo de pavimentos de aerédromos;

9.2.2. mantenha a regularidade de investimentos em aquaviarios e em
equipamentos pesados da Comissdo de Aeroportos da Amazonia-COMARA de
forma a possibilitar a otimizacdo de operagdo de obras simultdaneas na Regido
Amazonica, provendo também os respectivos recursos humanos, considerando a
necessidade de prover a Regido Amazonica de Infra-Estrutura Aeroportuaria, em
conformidade com a Politica de Defesa Nacional e, de forma destacada, o papel
estratégico de manter operacional Unidade da Aerondutica especializada em
construgao e reforma de pavimentos e edificagdes de aerdodromos.

9.3. recomendar a Secretaria de Economia e Finangas da Aeronautica -
SEFA que observe criteriosamente a prioridade estabelecida no Plano de
Desenvolvimento de Aerdédromos de Interesse Militar-PDAIM quando da
descentralizagdo de recursos relativos ao Programa EMAER-32, atentando para o
fato de que (até que os resultados dos estudos do Grupo de Trabalho criado pela
Portaria n®751/MD, de 23/05/2007, estabelegam quais instalagdes aeroportuarias
que podem receber recursos do ATAERO) somente podem ser destinados recursos
para a area hospitalar em despesas de reforma, adequagdo e manutencdo de
setores, bem como aquisicdo de equipamentos e veiculos que estejam
diretamente relacionados ao atendimento de emergéncia aeronautica dos (')rgéos
do Sistema de Saldde da Aeronautica integrantes dos respectivos Planos de
Emergéncia Aeronautica em Aerédromo-PEAA;

9.4. recomendar a Diretoria de Engenharia da Aeronautica - DIRENG
que:

9.4.1. dé prosseguimento a coleta de dados junto a INFRAERO, Orgdos
estaduais, municipais e outros administradores de aeroportos, com vistas a
alimentagao do Sistema de Gerenciamento de Pavimentos-SGP com informacoes
relativas a situagdo dos pavimentos dos aerédromos de interesse militar;

9.4.2. providencie a coleta e armazenamento de informacgdes que
evidenciem o custo-beneficio da implantacdo da sistematica de gerenciamento de
pavimentos de modo a induzir a cultura de manutengdo preventiva nos agentes
Responsaveis pela administragdo de aeroportos e nos formuladores de politicas
publicas;

9.5. determinar a Secretaria de Controle Interno do Ministério da
Defesa que informe nos préximos Relatérios de Auditoria de Gestdo das contas
relativas ao Comando da Aeronautica e de outras Unidades gestoras
intervenientes no Programa EMAER-32 o grau de realizagao das recomendagoes
em fase de implementagdo, feitas pelo Tribunal ao programa EMAER-32, conforme
identificados no presente Relatério de Impacto;
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9.5. encaminhar cépia do Acordao, acompanhado de Voto e Relatério
que o fundamentam, proferido na apreciagao do Relatorio de Impacto de Auditoria
de Natureza Operacional no Programa EMAER-32 (agdes 12CD, 5150 e 3119 do
Programa 0631- Programa de Desenvolvimento de Aerodromos de Interesse
Nacional) para a devida ciéncia e adogdo das providéncias cabiveis:

9.5.1. ao Ministério da Defesa por intermédio da Secretaria de
Controle Interno do Ministério da Defesa;

9.5.2. as seguintes Unidades do Comando da Aeronautica - COMAER,
por intermédio da Secretaria de Economia e Finangas da Aeronautica:

9.5.2.1. Estado-Maior do Comando da Aeronautica - EMAER;

9.5.2.2. Secretaria de Economia e Finangas da Aeronautica - SEFA;

9.5.2.3. Comando Geral de Pessoal - COMGEP;

9.5.2.4, Diretoria de Engenharia da Aeronautica - DIRENG;

9.5.2.5. Diretoria de Saude da Aeronautica - DIRSA;

9.5.2.6. Comissdo de Aeroportos da Regidao Amazoénica - COMARA;

9.5.3. a Agéncia Nacional de Aviagao Civil - ANAC;

9.5.4. a Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do
Planejamento Orcamento e Gestdo;

9.5.5. - as seguintes Comissoes do Poder Legislativo Federal:

9.5.5.1. Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional;

9.5.5.2. Comissao de Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado
Federal;

9.5.5.3. Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado
Federal,; ,

9.5.5.4. Comissdao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional da
Camara Federal;

9.5.5.5. Comissdo da Amazobnia, Integracdo Nacional e de
Desenvolvimento Regional da Camara Federal.

9.6. Arquivar o presente Processo

Quorum

13.1. Ministros presentes: Ubiratan Aguiar (Presidente), Valmir
Campelo, Walton Alencar Rodrigues (Relator), Augusto Nardes, Aroldo Cedraz,
Raimundo Carreiro e José Jorge.

13.2. Auditores convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos
Bemquerer Costa.

13.3. Auditores presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira

Publicacao
Ata 06/2009 - Plenario
Sessao 11/02/2009
Aprovagao 12/02/2009
Dou 16/02/2009

Referéncias (HTML)
Documento(s):015-227-2001-0-MIN-WAR.rtf
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Grupo I - Classe de Assunto: V - Relatério de Levantamento

. Entidade: Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria - Infraero
. Interessado: Tribunal de Contas da Uniao

. Ministro Relator: Benjamin Zymler

. Representante do Ministério Publico: nao atuou

. Unidade Técnica: Adcon

. Advogado constituidos nos autos: ndo ha

. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Relatério de Levantamento
Conformidade realizado na Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria - Infraero
(Registro Fiscalis n® 465/2007), no periodo de 21/06/2007 a 06/09/2007, cujo objetivo foi
conhecer a organizagao e o funcionamento da Infraero no que se refere a aspectos contabeis e
financeiros, a fim de promover o aperfeicoamento de seu relatério de gestéo.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao
Plenaria, ante as razGes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar a Infraero, com fulcro no art. 250, inciso II, do RITCU, que
contemple nas notas explicativas as suas demonstragdes contabeis, com o fim de melhorar e
aprimorar os mecanismos de transparéncia, as seguintes informagdes:

9.1.1. nota explicativa que trata da apresentacdo das demonstragdes contdbeis deve
fazer referéncia explicita e relacionar os normativos contabeis que tratam da contabilizacdo de
investimentos em favor da Unido, aplicaveis as empresas publicas. Essa medida permitird o
entendimento do parte do leitor das notas explicativas a respeito das regras de reconhecimento
e mensuragao desses ativos por parte da Unido;

9.1.2. a nota explicativa relativa ao Imposto de Renda e Contribuicdo Social deve
discriminar a aliquota vigente no exercicio a fim de permitir a andlise das demonstracdes
contabeis considerando-se o efeito tributdrio da deducdo da despesa com recursos proprios
aplicados em bens da Unido;

9.1.3. a nota explicativa dos investimentos - subgrupo do Ativo Permanente - deve
discriminar os titulos ou bens investidos, bem como descrever os critérios utilizados na sua
avaliagao e/ou provisionamento;

9.1.4. a nota explicativa referente a conta Recursos de Terceiros Vinculados a
Investimentos deve apresentar, separadamente, todos os ingressos e todas as saidas de
recursos oriundos do Adicional de Tarifa Aeroportudria - ATAERO - para aplicacdo pela prépria
Infraero. Todas as saidas de recursos, individualmente, deverdo discriminar os investimentos
em obras ou em equipamentos. Essa informagdo permitira a transparéncia do fluxo de caixa da

empresa e 0 acompanhamento dos investimentos realizados pela empresa com esses recursos;



9.1.5 a nota explicativa referente a conta Recursos de Terceiros Vinculados a
Investimentos deve apresentar, separadamente, todos os ingressos e todas as saidas de
recursos oriundos de orgdos da Unido. Todas as saidas de recursos, individualmente, deverdo
discriminar os investimentos em obras ou em equipamentos. Essa informagdo permitird a
transparéncia do fluxo de caixa da empresa e 0 acompanhamento dos investimentos realizados
pela empresa com esses recursos;

9.1.6. a nota explicativa referente a conta Recursos de Terceiros Vinculados a
Investimentos deve apresentar, separadamente, todos o0s ingressos e todas as saidas de
recursos oriundos de convénios com governos estaduais e entidades privadas. Essa informac&o
permitira a transparéncia do fluxo de caixa da empresa e o acompanhamento do repasse
desses montantes;

9.1.7. a nota explicativa referente a conta Recursos de Terceiros - Comando da
Aeronautica - deve apresentar, separadamente, todos os ingressos e todas as saidas de
recursos. Essa informagdo permitira a transparéncia do fluxo de caixa da empresa e o
acompanhamento do repasse desses montantes;

9.1.8. a Infraero deve incluir nota explicativa referente a conta Recursos de
Terceiros - Tesouro Nacional. A nota devera esclarecer do que se trata essa conta, fazer
referéncia a legislagdo que rege a matéria e apresentar, separadamente, todos os ingressos e
todas as saidas de recursos. Essa informacdo permitird a transparéncia do fluxo de caixa da
empresa, o acompanhamento do repasse desses montantes e o conhecimento, por parte da
sociedade, da parte das tarifas aeroportuarias que € destinada & amortizacdo da divida
mobiliaria federal;

9.1.9. a nota explicativa relativa aos Recursos Proprios Aplicados em Bens da Unido
deve conter, segregadamente, os montantes dos recursos que foram aplicados em obras e em
equipamentos. Essa informagdo permitira a transparéncia do fluxo de caixa da empresa e o
acompanhamento dos investimentos realizados pela empresa com esses recursos;

9.1.10. a Infraero deve incluir na nota explicativa referente ao Ativo e Passivo
Compensado detalhamento do conteldo das Garantias Cauciondrias de Terceiros e dos Bens da
Unido, sendo que, para estes Ultimos, deve haver detalhamento das baixas efetuadas,
investimentos realizados e da depreciagdo do periodo. Essa informacdo possibilitarda a
conciliagdo e o acompanhamento dos montantes informados nas notas explicativas relativas
aos Recursos Proprios Aplicados em Bens da Unido e Recursos de Terceiros Vinculados a
Investimentos;

9.1.11. a nota explicativa sobre Tarifas Aeronduticas deveria ser detalhada
obedecendo a subdivisdo constante do item Receita Bruta da Demonstracdo do Resultado do
Exercicio e contemplando o valor unitario (tarifa) de cada servigo prestado, bem como suas

quantidades de servigos prestados. Essa informagdo permitird o acompanhamento da evolugdo



das receitas da Infraero e a obtencdo de dados para a avaliagdo da evolugao dos servigos
prestados pela empresa;

9.1.12. a nota explicativa referente a Cobertura de Seguros deve descrever o0s
montantes segurados por companhia de seguro, bem como os prémios pagos e 0s sinistros
ocorridos no exercicio;

9.2. encaminhar ao Ministro de Estado da Defesa, na qualidade de supervisor da
Infraero, nos termos do Decreto-Lei n® 200/67, copia do presente Acorddo, bem como do
Relatério e Voto que o fundamentarem, para subsidio a tomada de decisdo e formulagdo de
politicas publicas, com destaque para os seguintes achados:

9.2.1. dependéncia, quase que exclusiva, no momento, por parte da Infraero, da
atividade financeira oriunda de aplicagdes financeiras sobre repasses de recursos de terceiros
para geragao de lucro;

9.2.2. declinio da rentabilidade operacional da Infraero nos Uultimos exercicios
causada pelo crescimento desproporcional das despesas com pessoal em relagdo ao
crescimento das suas receitas operacionais;

9.2.3. necessidade de regulamentagdo em atos normativos ministeriais ou
presidenciais de procedimentos de distribuicdo de parcelas dos recursos arrecadados,
atualmente promovida por meio de oficios e outros documentos internos do Comando da
Aeronautica;

9.2.4. redefinicdo de responsabilidades entre os atores integrantes do Sistema
Aéreo Brasileiro no tocante a superposigéo de atribuigdo e ndo segregacgao de fungoes;

9.3. encaminhar copia do presente Acorddao, bem como do Relatorio e Voto que o
fundamentarem, a Comissdo Permanente de Servigos de Infra-Estrutura do Senado Federal e a
Comissao Permanente de Viagdo e Transportes da Camara dos Deputados, para conhecimento;

9.4. restituir os autos a Secretaria Adjunta de Contas para utilizagdo das presentes
informagdes no processo de normatizacao da prestagao de contas da Infraero, bem como, para
posterior monitoramento das determinagdes ora efetuadas.

10. Ata n© 46/2007 - Plenario

11. Data da Sessdo: 31/10/2007 - Ordinaria

12. Cddigo eletrénico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2289-
46/07-P

13. Especificagdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (Presidente), Valmir Campelo,
Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar, Benjamin Zymler (Relator), Augusto Nardes, Aroldo
Cedraz e Raimundo Carreiro.

13.2. Auditor convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Auditor presente: Augusto Sherman Cavalcanti.



