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Sintese

O fluxo seguro e eficiente de niveis de trafego aéreo sem precedentes na Europa
exige um sélido sistema de gestdo do trafego aéreo (ATM). Normalmente, a gestdo do
trafego aéreo é desenvolvida e assegurada a nivel nacional por prestadores de servicos
de navegacdo aérea (ANSP) especificos de cada pais. Os riscos relacionados com a
coexisténcia de diferentes prestadores de servicos de navegacdo aérea e a necessidade
de assegurar a interoperabilidade entre estes e os aeroportos, os utilizadores do
espaco aéreo e o gestor da rede (o Eurocontrol) levaram a UE a incluir um projeto de
harmonizagao e modernizagao tecnoldgica — o SESAR — na sua politica mais vasta do
Céu Unico Europeu. Entre 2005 e 2020, a UE atribuiu um total de 3,8 mil milhdes de
euros ao SESAR.

Tendo ja apoiado as fases de definicdo e de desenvolvimento do SESAR, em 2014 a
UE alargou a sua intervencdo a implantacdo efetiva de novas tecnologias e
procedimentos operacionais de gestao do trafego aéreo. A intervencao da UE é
composta principalmente por um regulamento, que obriga as entidades em causa a
realizarem determinados investimentos coordenados (conhecidos como projetos
comuns), e por financiamento proveniente do orcamento da UE para os apoiar, que
ascendeu a cerca de 1,6 mil milhoes de euros entre 2014 e 2017.

O Tribunal de Contas Europeu publicou o Relatério Especial n2 18/2017 sobre o
Céu Unico Europeu, em que abordou a defini¢do e o desenvolvimento do SESAR. Na
presente auditoria, analisou a terceira fase do SESAR, a implantacdo de projetos de
modernizacdo da gestdo do trafego aéreo. O Tribunal avaliou se a intervenc¢do da UE
foi concebida de forma adequada para dar resposta as necessidades e chegar aos
projetos com maiores necessidades de apoio, tendo ainda verificado se foi bem
executada e acrescentou valor a gestao do trafego aéreo na UE.

O Tribunal visitou as entidades envolvidas na governagao do projeto SESAR: a
Comissdo Europeia, a Empresa Comum SESAR, a Alianca de Implantacdo do SESAR na
qualidade de gestor da implantacao, a Agéncia de Execucado para a Inovacao e as Redes
e a Agéncia Europeia de Defesa. Examinou igualmente uma amostra de 17 projetos
cofinanciados pela UE executados por aeroportos, prestadores de servicos de
navegacdo aérea, utilizadores do espaco aéreo e pelo Eurocontrol.



O Tribunal constatou que o conceito de projetos comuns promove investimentos
coordenados. No entanto, a sua primeira aplicacao, o projeto-piloto comum, incluiu
erradamente algumas funcionalidades que ndo tinham maturidade suficiente e/ou ndo
exigem uma implantagao sincronizada entre varias partes interessadas para alcangar
os beneficios pretendidos. Além disso, a inexisténcia de san¢des em caso de
incumprimento prejudica, em parte, a sua eficdcia.

O Tribunal examinou a analise de custo-beneficio apresentada no ambito do
projeto-piloto comum e concluiu que tinha falhas, pois ndo teve em conta a tarifacdo
aplicada pelos prestadores de servicos de navegacdo aérea, que compensa o custo do
investimento. Esta situa¢do conduziu ao risco de os fundos da UE terem sido investidos
em projetos que teriam sido financiados sem esse apoio.

As insuficiéncias na execucdo do regime de financiamento reduziram ainda mais
a sua eficacia:

a) um montante substancial de financiamento foi atribuido sem uma defini¢ao de
prioridades adequada;

b) os projetos financiados pela UE foram agrupados segundo critérios
administrativos destinados a facilitar a gestdo das subvencdes e ndo por
consideragdes de ordem técnica;

c) o atual mecanismo de financiamento exige que alguns beneficiarios participem na
analise das suas préprias candidaturas, permitindo-lhes influenciar o
financiamento dos projetos elegiveis. Este potencial conflito de interesses nao foi
suficientemente atenuado.

Embora o prazo legal para a implantagao do projeto-piloto comum varie
entre 2018 e 2026 e a execucdo da maior parte dos projetos ainda esteja em curso, o
atraso na execugao de alguns deles esta a por em risco a conformidade com os
requisitos regulamentares. Acresce que os reais beneficios de desempenho na gestao
do trafego aéreo num ambiente operacional ainda estdo por demonstrar.



1)
2)
3)

4)

5)

O Tribunal recomenda que a Comissao deve:

melhorar a orientacao dos projetos comuns;

aumentar a eficacia dos projetos comuns;

rever o apoio financeiro da UE a modernizagao da gestao do trafego aéreo;

rever e formalizar o processo de elaboracdo e apresentacdo de pedidos de
financiamento;

garantir o adequado acompanhamento dos beneficios de desempenho
proporcionados pela moderniza¢do da ATM.



Introducao

O transporte aéreo é importante para a competitividade das empresas e servicos
europeus e é uma componente fundamental do mercado interno da UE. Permite a
mobilidade das pessoas e das mercadorias dentro e fora da UE, promovendo, ao
mesmo tempo, o crescimento econdmico, o emprego e o comércio. Em 20177,
partiram dos aeroportos da UE ou chegaram aos mesmos cerca de mil milhGes de
passageiros e 16 milhdes de toneladas de mercadorias. Em 2018, o trafego aéreo na
Europa atingiu um recorde absoluto de 11 milhdes de voos, com uma média de cerca
de 30 000 por dia. Nos dias de maior atividade, chegaram a atravessar o espaco aéreo
europeu 37 000 voos?.

Um fluxo seguro e eficiente destes niveis de trafego exige um sdlido sistema de
gestdo do trafego aéreo (ATM). Essa gestdo implica partes interessadas que exercem a
sua atividade tanto em terra (prestadores de servicos de navegacdo aérea, servicos de
informacdo meteoroldgica, aeroportos e gestor da rede) como no espaco aéreo
(sobretudo companhias aéreas comerciais, mas também aviacdo privada das
empresas, aviacdo geral e aviagcdo militar). A ATM assegura a separac¢do entre
aeronaves, com vista a um fluxo seguro, eficiente e expedito de trafego aéreo e, ao
mesmo tempo, fornece informacgGes aeronauticas aos utilizadores do espaco aéreo
(por exemplo, auxilio a navegacdo e informagdo meteoroldgica).

Fonte: Eurostat, Trafego de passageiros, carga e correio, por pais declarante.

Fonte: Eurocontrol, "2018’s air traffic in a nutshell" (Trafego aéreo de 2018 em poucas
palavras). As estatisticas referem-se aos voos operados segundo as regras de voo por
instrumentos (IFR) na area de responsabilidade do gestor da rede.



Imagem 1 — Garantir a separagao entre aeronaves

© Imagem gentilmente cedida pelo Eurocontrol.

Na Europa, a ATM é normalmente desenvolvida e assegurada a nivel nacional por
prestadores de servigcos de navegacao aérea (ANSP) especificos de cada pais. Por
conseguinte, os voos internacionais ficam sucessivamente sob a responsabilidade de
diversos ANSP, ao deslocarem-se do espaco aéreo de um pais para outro. Esta
fragmentacdo da gestdo do espaco aéreo foi identificada como um dos principais
fatores que prejudicam o desempenho do sistema europeu de ATM, sobretudo nos
dominios da capacidade e da relag¢do custo-eficacia®.

Embora tratando com seguranca um nimero de voos sem precedentes, o sistema
de ATM nem sempre é capaz de satisfazer toda a procura solicitada pelos utilizadores
do espaco aéreo. Os atrasos tém vindo a aumentar com o incremento do volume de
trafego aéreo, em especial a partir de 2013*. Em 2018, cada um dos 11 milhdes de
voos registou, em média, 1,73 minutos de atraso em rota® imputdaveis ao sistema de
ATM e causados por limitacGes de capacidade de diferentes naturezas (ver figura 1). A

3 Para uma anélise pormenorizada, ver o Relatdrio Especial n? 18/2017 do Tribunal de Contas
Europeu sobre o Céu Unico Europeu.

*  Antes de 2013, foi registado um pico de atrasos em 2010, principalmente devido a
dificuldades causadas pela erupg¢ao de um vulcdo na Islandia.

> Fonte: Gestor da rede, 2018’s air traffic in a nutshell (Tréfego aéreo de 2018 em poucas
palavras), https://www.eurocontrol.int/news/2018-air-traffic.



comunicacdo de um atraso médio oculta grandes perturbacdes das operacdes
normais, nomeadamente nos dias de maior atividade no verao.

Figura 1 — Trafego e atrasos em rota (2008-2018)
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Fonte: Eurocontrol.

A gestdo do trafego aéreo europeu é financiada pelos operadores das aeronaves,
designados por utilizadores do espago aéreo, aos quais sdo cobrados os servicos que
recebem com base no tipo de aeronave e na distancia percorrida dentro da area de
responsabilidade de cada ANSP, segundo a trajetéria planeada. Em 2016, esses
utilizadores pagaram cerca de 9 mil milhdes de euros por esses servicos®, o que
representa um pouco mais de 900 euros por voo, em média.

A politica do Céu Unico Europeu tem por objetivo melhorar o desempenho global
da gestdo do trafego aéreo, satisfazendo ao mesmo tempo as exigéncias de todos os
utilizadores do espaco aéreo. Esta politica foi lancada em 2004 e, para a aplicar, foi
criado um quadro regulamentar constituido por regras comuns em matéria de

& Fonte: Eurocontrol, "ATM Cost-Effectiveness 2016 Benchmarking Report" (Relatério
comparativo de 2016 sobre a relagdo custo-eficacia da ATM). Este montante refere-se as
receitas dos servigcos de navegacdo aérea entre aeroportos (porta a porta), incluindo
servigcos em rota e nos terminais.
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seguranga da ATM, prestagdo de servigos de ATM, gestao do espago aéreo e
interoperabilidade no interior da rede.

O quadro regulamentar é complementado por um programa de moderniza¢do
tecnoldgica, o "projeto SESAR" (Investigacdo sobre a Gestao do Trafego Aéreo no Céu
Unico Europeu). Este visa harmonizar e modernizar os sistemas e procedimentos de
ATM em toda a Europa, promovendo a definigdo, o desenvolvimento e a aplicagdo
coordenados de varias tecnologias e conceitos operacionais. O projeto SESAR foi
dividido numa fase de definigdo (para elaboragdo do Plano Diretor Europeu de Gestdo
do Trafego Aéreo para a modernizagao), numa fase de desenvolvimento (para criagdo
das bases tecnoldgicas necessarias) e numa fase de implantacdo (para instalacdo dos
novos sistemas e procedimentos no ambiente operacional). A UE tem vindo a apoiar
financeiramente o SESAR desde a sua criacdo, como resumido no quadro 1.

Definicado 2005-2007 30 RTE-T

RTE-Te

2007-2013 700 72 Programa-Quadro

Desenvolvimento

2014-2020 585 Horizonte 2020
~ Mecanismo Interligar a
Implantacdo 2014-2020 2 500
Europa
Total 3815

Fonte:  TCE. Os montantes indicados para o periodo de 2014-2020 s3o provisorios.

No seu Relatdrio Especial n® 18/2017 intitulado "Céu Unico Europeu: uma
mudanca de cultura, mas ndo um céu unico", o Tribunal analisou varios instrumentos
regulamentares fundamentais da politica do Céu Unico Europeu, bem como as fases
de definicdo e de desenvolvimento do projeto SESAR (2005-2013). O Tribunal concluiu
gue a iniciativa deu resposta a uma necessidade clara, tendo dado origem a uma maior
cultura da eficiéncia na ATM. No entanto, a gestdo do espaco aéreo europeu
continuava fragmentada e o Céu Unico Europeu enquanto conceito ainda n3o tinha
sido alcangado. A fase de implantagdo ndo estava incluida no ambito da auditoria, uma
vez que se encontrava ainda no inicio.
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Quando o SESAR foi langado, em 2005, o ambito da participagao da UE estava
limitado a definicdo e ao desenvolvimento: estava previsto que tanto a governacao
como o financiamento da fase de implantagdo seriam da responsabilidade das partes
interessadas do setor’.

No entanto, esta situacdo evoluiu ao longo do tempo. Em 2011, a Comissao
considerou que "sé uma implantagdo do SESAR em tempo util, mediante sincronizagao
e coordenacdo das atividades, permitira alcancar os objetivos de desempenho do céu
Unico europeu"®. Juntamente com os Estados-Membros, a Comiss3o decidiu que seria
necessaria a intervenc¢do da UE para incentivar a implantacdo de novas tecnologias
desenvolvidas no quadro das duas primeiras fases do projeto SESAR, o que,
nomeadamente, resolveria o fendmeno da "vantagem do retardatario", em que as
partes interessadas tendem a adiar os seus investimentos, sabendo que s serdo
obtidos beneficios quando todas as partes interessadas estiverem equipadas. Além
disso, a Comissdo decidiu disponibilizar financiamento publico para compensar as
partes interessadas pelas perdas financeiras resultantes da implantagao, que seriam
previsiveis no caso de aeronaves militares e do Estado, bem como da avia¢do privada
das empresas e da aviagdo geral.

Para dar resposta a essas necessidades e apds consulta a todas as partes
interessadas, designadamente os Estados-Membros e outras entidades envolvidas no
Céu Unico Europeu, a Comissdo concebeu a fase de implantagdo do projeto SESAR em
torno do conceito de "projetos comuns"?, que exigem a implantac¢do coordenada de
um conjunto especifico de funcionalidades ATM (ver caixa 1) por vérias partes
interessadas dentro de um prazo determinado. A sequéncia de etapas especificas
necessarias para a implantacdo deve ser definida num programa de implanta¢o®.

Comunicac¢do da Comissao ao Conselho relativa ao projeto de realizacao do sistema
europeu de gestdo do trafego aéreo de nova geragdo (SESAR) e a constituicdo da empresa
comum SESAR, COM(2005) 602 final.

Comunicac¢do da Comissdo intitulada "Mecanismos de governacgado e de incentivo a
implantacdo do SESAR, pilar tecnoldégico do céu Unico europeu", COM(2011) 923 final.

O Regulamento de Execugdo (UE) n2 409/2013 da Comissdo determina em pormenor a
definicdo de projetos comuns, o estabelecimento de um mecanismo de governacgao e a
identificacdo de medidas de incentivo para apoiar a execugao do Plano Diretor Europeu de
Gestdo do Trafego Aéreo.

0" 0 anexo | apresenta mais informacdes sobre o programa de implantac3o.
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Entende-se por funcionalidade ATM um grupo de tecnologias ou procedimentos que
visam a melhoria da gestdo do trafego aéreo. A legislacdo da UE define ainda uma
funcionalidade ATM como "um grupo de funcGes operacionais ou servicos ATM
relacionados com a trajetdria, a gestdo do espaco aéreo e de superficie ou a partilha
de informacdes nos ambientes operacionais em rota, do terminal, do aeroporto ou da
rede".

Para uma funcionalidade ser incluida num projeto comum, deve proporcionar uma
significativa melhoria do desempenho da rede, estar preparada para ser aplicada e
exigir uma implantacdo sincronizada.

a)

b)

c)

O mecanismo de governagao da implantagdao é composto por trés niveis:

o nivel politico: representado pela Comissao Europeia, que é a principal
responsavel pela adocdo de projetos comuns, selecdo do gestor da implantacdo,
aprovacao do programa de implantac¢do e gestao dos fundos da UE que apoiam a
implantagdo (com o apoio da Agéncia de Execugdo para a Inovagao e as Redes,
INEA). O projeto-piloto comum®* constitui o primeiro e, até a data, o Unico
projeto comum adotado pela Comissao;

o nivel de gestdo: representado pelo gestor da implantacdo, que é uma fungao
nao afetada a um individuo, mas sim a um consércio de partes interessadas (ver
caixa 2). O gestor da implantacdo € o principal responsavel pelo
desenvolvimento, execugao e acompanhamento do programa de implantagao,
bem como pela reunido das partes interessadas operacionais necessarias para a
execug¢ao de projetos comuns;

o nivel de execugdo: representado pelas partes interessadas operacionais, que
sao responsaveis pela execugdo dos projetos, em conformidade com o programa
de implantacdo.

1 Regulamento de Execugdo (UE) n? 716/2014 da Comissdo, relativo a criagdo do

projeto-piloto comum de apoio a aplicacdo do Plano Diretor Europeu de Gestdo do Trafego
Aéreo.
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As funcOes do gestor da implantacdo do SESAR foram formalmente atribuidas a um
grupo de partes interessadas operacionais, conhecido como a Alianca de Implantagao
do SESAR, através de um acordo-quadro de parceria assinado em dezembro de 2014
e com duracdo até ao final de 2020.

A Alianca de Implantacdo do SESAR era inicialmente composta por 11 ANSP, quatro
grupos de companhias aéreas e um Agrupamento Europeu de Interesse Econdmico
gue representa 25 aeroportos europeus. A partir de 2018, aderiram a Alianca dois
outros prestadores de servigos de navegacao aérea e uma companhia aérea. Os
membros da Alianca disponibilizam pessoal, em regime de destacamento, ao gestor
da implantacdo para a execucdo das suas atribuicoes.

A Alianca foi inicialmente criada como um consércio das partes interessadas sem
estatuto juridico, mas, em janeiro de 2018, adquiriu o estatuto de associagao
internacional sem fins lucrativos.

As atividades do gestor da implantacdo do SESAR sdo financiadas integralmente pela
UE, tendo sido concedido um total de 14,5 milhdes de euros entre 2014 e 2017.

Financiamento da UE para a fase de implantacdo do SESAR

Em 2013, nas orientacdes para a rede transeuropeia de transportes'?, o SESAR
era mencionado como um projeto prioritario de interesse comum, tendo-lhe sido
afetada uma dotacdo total de 3 mil milhGes de euros ao abrigo do Mecanismo
Interligar a Europa (MIE)*® durante o periodo de 2014-2020. Essa dotacgdo financeira
foi posteriormente reduzida para 2,5 mil milhdes de euros na sequéncia da criacdo do
Fundo Europeu para Investimentos Estratégicos e da necessidade de redistribuir o
orcamento da UE. Estes fundos sdo geridos diretamente pela Comissdo e pela sua
Agéncia de Execucdo para a Inovagdo e as Redes (INEA) e cobrem entre 20% e 50% das
despesas elegiveis dos investimentos no ar e em terra, respetivamente. Nos
Estados-Membros da coesdo, a taxa de financiamento pode chegar a 85% dos custos
elegiveis.

12 Regulamento (UE) n2 1315/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho relativo as
orientag¢des da Unido para o desenvolvimento da rede transeuropeia de transportes.

13 Regulamento (UE) n2 1316/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho que cria o
Mecanismo Interligar a Europa.
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Os fundos sdo principalmente direcionados para os projetos de execucao
relacionados com o projeto-piloto comum, embora outros projetos de ATM sejam
também elegiveis. Entre 2014 e 2017, a INEA' lancou sete convites a apresentacdo de
propostas, que resultaram na concessao de cerca de 1,6 mil milhdes de euros para
apoiar 414 projetos e atividades de coordenacao.

4 Normalmente, os convites 3 apresentac¢do de propostas sdo lancados anualmente. Em
alguns anos, foram langados convites especificos para a dotacgdo atribuida a coesdo e para
um financiamento misto do MIE com outros mecanismos financeiros.
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Ambito e método da auditoria

Na presente auditoria, o Tribunal avaliou a forma como a Comissdo geriu a
implantacdo do SESAR desde 2011 e como essa implantacdo contribuiu para cumprir
os objetivos da sua politica do Céu Unico Europeu. O Tribunal examinou se a
participagdo da UE na fase de implantagdo do SESAR, estabelecendo um quadro
regulamentar e financeiro:

a) foijustificada em termos de valor acrescentado da UE e foi bem concebida;

b) tem sido aplicada de forma a representar uma utilizacdo eficiente dos recursos da
UE;

c) contribuiu para a melhoria do desempenho do sistema europeu de ATM.

O Tribunal visitou as entidades envolvidas na governac¢ao do projeto SESAR: a
Comissao Europeia, a Empresa Comum SESAR, a Alianga de Implantagdo do SESAR na
gualidade de gestor da implantacao, a INEA, a Agéncia Europeia de Defesa e varias
partes interessadas, incluindo aeroportos, ANSP, utilizadores do espaco aéreo e o
Eurocontrol. Visitou também a Organizacdo da Aviacao Civil Internacional (OACI), onde
examinou o papel desempenhado pela UE e pelo projeto SESAR na criagdao de normas
internacionais no dominio da ATM, e o ANSP canadiano (Nav Canada), para
compreender a forma como a ATM é realizada num contexto regional diferente.

O Tribunal analisou o processo de candidatura e de selecdo que culminou na
concessao de cerca de 1,3 mil milhdes de euros no ambito dos convites a apresentacao
de propostas do MIE para o periodo de 2014-2016. Examinou ainda uma amostra de
17 projetos cofinanciados pela UE'®, garantindo a cobertura de projetos que executam
o projeto-piloto comum e outros projetos que contribuem para a realizacdo do Céu
Unico Europeu. O Tribunal avaliou a necessidade dos projetos examinados e do seu
financiamento pela UE, as suas ligagdes com o Plano Diretor Europeu de Gestao do
Trafego Aéreo e o projeto-piloto comum, bem como as realizacdes de cada projeto até
a data, juntamente com o seu impacto sobre o desempenho do sistema europeu de
ATM.

5 No total, foram atribuidos aos 17 projetos selecionados cerca de 229 milhdes de euros de
financiamento do MIE.
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Observacoes

O Tribunal avaliou se a regulamentacdo da UE em matéria de modernizacao da
ATM confere valor acrescentado. Em especial, analisou a necessidade de coordenacdo
a nivel da UE, a existéncia de instrumentos eficazes para garantir a execucdo e se o
projeto-piloto comum da resposta a alteracdes operacionais essenciais que atingiram
maturidade suficiente para serem aplicadas e exigem uma implantacdo sincronizada.

A modernizacdao da ATM beneficia de coordenagao ao nivel da UE

O Tribunal avaliou se a intervencdo a nivel da UE na coordenacgdo da implantacao
de novas tecnologias de ATM ou de procedimentos operacionais:

i)  atenua os efeitos da fragmentacdo que se verifica na prestacdao de servicos
de navegacdo aérea;

ii) assegura a interoperabilidade entre os aeroportos, os ANSP, os utilizadores
do espaco aéreo e o gestor da rede.

Em 2013, a Comissdo adotou um regulamento que define o conceito de projetos
comuns'®, Ao implantarem uma funcionalidade por um determinado niimero de
partes interessadas e até uma determinada data, os projetos comuns promovem uma
acao coordenada e atenuam a "vantagem do retardatario", que no passado prejudicou
a modernizagdo tecnoldgica da ATM. Essa acdo coordenada fomenta igualmente uma
perspetiva de rede na gestdo do trafego aéreo que pode atenuar a fragmentacao.

A inexisténcia de sangdes por incumprimento reduz a eficacia potencial
da regulamentacao

Se a regulamentacdo ndo for respeitada, a vantagem do retardatario ndo sera
suprimida e os projetos comuns ndo serdao executados em tempo util. A

6 Regulamento de Execugdo (UE) n2 409/2013 da Comissdo.
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regulamentacgao deveria incluir mecanismos destinados a garantir o seu cumprimento
gue sejam eficazes, proporcionados e dissuasivos.

O Regulamento de Execucdo (UE) n2 409/2013 da Comissdo define a finalidade e
o conteudo dos projetos comuns, bem como as regras aplicaveis a sua elaboracao,
adocdo, execucdo e acompanhamento. Contudo, ndo existem mecanismos especificos
para garantir a execugdo. Para além do procedimento de infragdo previsto nos
Tratados da UE, dirigido aos Estados-Membros e que apenas deve ser iniciado quando
for detetado um caso de incumprimento, a Comissao ndao tem competéncias para
sancionar um incumprimento, por exemplo, para assegurar que as partes interessadas
implantam as funcionalidades exigidas no prazo determinado. A falta de mecanismos
adequados para garantir a execucado reduz a eficacia do regulamento da UE.

Este problema é agravado pela auséncia de autoridades supervisoras nacionais
totalmente independentes e dotadas dos recursos adequados, que sao responsaveis
pela supervisdo dos ANSP. No ambito do Céu Unico Europeu, compete as autoridades
supervisoras nacionais a certificagdo e supervisao dos ANSP nacionais, bem como a
elaboracdo e o acompanhamento dos planos e objetivos de desempenho desses
prestadores. No seu Relatério Especial n? 18/2017, o Tribunal observou que algumas
autoridades supervisoras nacionais nao dispdem de recursos adequados e ndo sao
totalmente independentes dos ANSP que supervisionam. Esta situacdo agrava o
problema da insuficiéncia de mecanismos de garantia da execugao.

O regulamento que estabelece o regime tarifario prevé ja um sistema de
modulagao das taxas com o objetivo explicito de acelerar a implantagao das
capacidades de ATM do programa SESARY’. A modulagdo visa impulsionar o
comportamento das partes interessadas operacionais, aumentando ou diminuindo as
taxas de navegagao em fungao, por exemplo, do seu nivel de cumprimento em relagao
a projetos comuns. No entanto, a utilizacdo de um sistema desse tipo é atualmente
deixada a discrigdo dos Estados-Membros, que nunca o aplicaram.

7 Artigo 162 do Regulamento de Execu¢do (UE) n2 391/2013 da Comissdo que estabelece um
regime tarifario comum. O regulamento estabelece as regras segundo as quais os ANSP e
outras partes interessadas que exercem a sua atividade em terra podem cobrar aos
utilizadores do espacgo aéreo os custos da prestacao dos servigcos de navegacado aérea.
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Algumas funcionalidades do projeto-piloto comum nao preenchiam os
critérios aplicaveis aos projetos comuns

Qualquer funcionalidade ATM incluida num projeto comum deve preencher trés
critérios essenciais: representar uma "altera¢do operacional essencial”, tal como
definida no Plano Diretor Europeu de Gest3o do Trafego Aéreo'?, estar preparada para
ser aplicada e exigir uma implantagdo sincronizada'®. A sincronizacdo estd no cerne
dos projetos comuns e visa garantir que os investimentos que exigem a participacdo de
varias partes interessadas ndo sdo prejudicados por atrasos em alguma das partes.
Para garantir o valor acrescentado da UE, os projetos comuns ndo devem conter
funcionalidades que ndo preencham os critérios essenciais.

A primeira aplicagdao do conceito de projeto comum ocorreu em 2014 com a
adocdo do projeto-piloto comum através do Regulamento de Execucdo (UE)
n2 716/2014 da Comissdo. O projeto-piloto comum contém um total de seis
funcionalidades ATM, com prazos de implantagdo entre 2018 e 2026 (ver quadro 2).

¥ No dmbito do Céu Unico Europeu, o Plano Diretor Europeu de Gest3o do Trafego Aéreo é o
principal instrumento de planeamento para definir as prioridades de modernizagao da
ATM. Este plano diretor é um roteiro em evolugao que estabelece o quadro para o
desenvolvimento das atividades realizadas pela Empresa Comum SESAR na perspetiva
também das atividades de implantagao a efetuar por todas as partes interessadas
operacionais. O plano diretor define uma altera¢ao operacional essencial como uma
alteracdo operacional de ATM que prevé melhorias significativas do desempenho da rede
para as partes interessadas operacionais.

19 Artigo 42 do Regulamento de Execuc¢do (UE) n2 409/2013 da Comiss3o.



Gestdo de chegadas alargada e
navegacdo baseada no desempenho
nas areas de controlo terminal de alta
densidade (funcionalidade ATM 1)

Integracdo e capacidade operacional
aeroportuaria (funcionalidade ATM 2)

Gestdo flexivel do espaco aéreo e
rotas livres (funcionalidade ATM 3)

Gestdo cooperativa da rede
(funcionalidade ATM 4)

Gestdo inicial da informacado a escala
do sistema (funcionalidade ATM 5)

Partilha dos dados das trajetdrias
iniciais (funcionalidade ATM 6)
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ANSP e gestor da rede

ANSP e aeroportos

ANSP, gestor da rede e
utilizadores do espaco
aéreo

ANSP, aeroportos,
gestor darede e
utilizadores do espaco
aéreo

ANSP, aeroportos,
gestor darede e
utilizadores do espaco
aéreo

ANSP, gestor da rede e
utilizadores do espaco
aéreo

Fonte: Regulamento de Execugdo (UE) n2 716/2014 da Comissdo.
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21

2024

2021-2024

2018-2022

2022

2025

2025-2026

O Tribunal constatou que as funcionalidades do projeto-piloto comum

representaram alteracdes operacionais essenciais, tal como exigido pelo conceito de

projeto comum. No entanto, nem todas tinham maturidade suficiente e estavam

prontas a aplicar e/ou nem todas exigiam uma aplicagdo sincronizada para

proporcionar os beneficios previstos em termos de desempenho.

O Tribunal examinou a proposta de projeto comum elaborada pela Empresa

Comum SESAR em 2013, tendo constatado que incluia tecnologias que ndo tinham

atingido o grau de maturidade a data da avaliacdo, necessitando de mais trabalhos de

20 Nem todas as partes interessadas mencionadas sdo afetadas, uma vez que o projeto-piloto

comum também define um ambito geografico de aplicabilidade.

21 Cada funcionalidade ATM pode ser composta por duas ou mais subfuncionalidades. O prazo

de implantagdo pode diferir para cada uma delas.
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investigacao e desenvolvimento para ficarem operacionais. Em consequéncia, a
proposta incluiu funcionalidades para as quais os trabalhos de investigacdo e
desenvolvimento subjacentes ainda estavam incompletos e que, portanto, ndo tinham
maturidade suficiente para serem incluidas. De acordo com a analise do Tribunal, sé de
uma forma gradual e apds a adoc¢do do projeto-piloto comum as tecnologias
necessarias atingiram o nivel de maturidade que permitird a sua execugao (21%

em 2015, 81% em 2016). A caixa 3 apresenta um exemplo de falta de preparacao.

A interoperabilidade de FO esta no cerne da visdo europeia quanto a gestdo do trafego
aéreo. E um motor fundamental das funcionalidades 5 e 6 do projeto-piloto comum,
permitindo as multiplas partes interessadas (e, em especial, aos diferentes ANSP ao longo
da trajetdria de um voo) terem uma visdo comum e em tempo real de cada voo que é ou
sera pertinente para as suas operagdes. Assim, obtém-se niveis mais elevados de
previsibilidade, capacidade do espaco aéreo, eficiéncia de voo e seguranca em relagao a
situacdo atual, em que cada centro de controlo apenas vé o voo quando entra no seu
espaco aéreo. Porém, os trabalhos de investigacao e desenvolvimento da Empresa
Comum SESAR necessarios sao complexos e deverao prosseguir pelo menos até 2020.
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© Imagem gentilmente cedida pela Empresa Comum SESAR.

Além dos trabalhos de investigacao e desenvolvimento, para a implantacdo da
maioria das funcionalidades sdao também necessarias especificacdes e normas para
todo o setor. Contudo, a proposta da Empresa Comum SESAR alerta para a falta de
normalizagdo nos casos das funcionalidades ATM 1, 2, 5 e 6. O projeto SESAR
apresenta uma lacuna a este respeito, pois nem a Empresa Comum SESAR nem o
gestor da implantacdo dispdem de um mandato para assegurar a normaliza¢do. A data
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da elaboragdo do presente relatdrio, esta lacuna continua a representar um risco
elevado para a implantacao.

O gestor da implantacdo tem repetidamente mencionado que a falta de
maturidade representa um risco para a implantacdo??, sendo uma possivel causa de
atrasos e de implanta¢do ndo harmonizada, que afeta especialmente as
funcionalidades ATM 4, 5 e 6. Além disso, esta situacdao permitiu que o financiamento
da UE fosse canalizado para apoiar a implantacdo de tecnologias sem maturidade
suficiente (ver ponto 56).

Nos termos do regulamento, a necessidade de implantacdo sincronizada de
funcionalidades ATM deve ser avaliada pela Comissdo com base no ambito geografico,
nas datas-limite e nas partes interessadas operacionais exigidas pela sua
implantacdo?3. O Tribunal constatou que estes critérios ndo sdo suficientes, pois ndo
permitem demonstrar a necessidade de participa¢do sincronizada de varias partes
interessadas (ar-terra, terra-terra ou ambos) para alcancar beneficios operacionais.
Uma vez que nao indica a necessidade especifica de uma agdo coordenada, a atual
formulacdo do regulamento permitiria que qualquer funcionalidade essencial e com
maturidade suficiente fosse incluida num projeto comum.

A excecdo de duas, todas as funcionalidades incluidas no projeto-piloto comum
exigem a sincronizacdo entre as varias partes interessadas. No entanto, componentes
especificas das funcionalidades ATM 1 (por exemplo, a navegac¢do baseada no
desempenho em areas de controlo terminal de alta densidade) e ATM 2 (por exemplo,
redes de seguranca aeroportudrias) sdo de natureza local, tém de ser adaptadas a cada
aeroporto e podem alcancar beneficios de desempenho mesmo que apenas
implantadas independentemente de outras a nivel local.

Nestes dois casos, o Tribunal considera que o valor acrescentado da coordenacdo
a nivel da UE é reduzido. A implantacdo obrigatdria de funcionalidades que ndo exijam
a sincronizagdo entre varias partes interessadas nao corrige a "vantagem do
retardatdrio", o que debilita o propdsito do conceito de projeto comum.

22 Gestor da implantagdo do SESAR, Risk Management Plan (Plano de gestdo dos riscos) do
programa de implantacao, edicdes 2015-2018.

2 Artigo 492, n2 5, do Regulamento de Execu¢do (UE) n2 409/2013 da Comiss3o.
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Nesta seccdo, o Tribunal avaliou se o financiamento da UE no quadro do
projeto-piloto comum foi utilizado para visar os beneficiarios com maiores
necessidades em termos da implantagao de projetos de modernizagao da ATM. O TCE
examinou o risco de os fundos da UE serem pagos a beneficiarios que ndo precisavam
do financiamento ("efeito de inércia", ver caixa 4), tendo analisado a argumentacao
inicial apresentada para o financiamento dos projetos pela Comissao, se esses
argumentos correspondiam a realidade e o impacto que tiveram sobre as decisdes de
investimento das partes interessadas.

O efeito de inércia é um risco para a boa gestao financeira do orcamento da UE e
refere-se a medida em que um beneficiario teria realizado o investimento mesmo se
nao recebesse apoio financeiro da Unido. Conceder uma subvengao nestes casos
representa uma utilizagdo ineficiente do orcamento da UE ja que ndo é necessdria a
realizacdo do investimento.

O principal meio para reduzir o risco de efeito de inércia consiste em conceber o
apoio da UE de modo a que apenas esteja disponivel quando existe uma necessidade
identificada de intervencdo publica. O apoio publico pode ser necessario, por
exemplo, guando os investimentos sdo inovadores e é dificil encontrar capital ou
guando o rendimento financeiro ndo cobre todos os custos do investimento, por
exemplo, num projeto que tem sobretudo beneficios ambientais.

O risco de efeito de inércia também pode ser atenuado no processo de selecdo dos
projetos. As entidades adjudicantes podem obter informacdes sobre a situacdo
financeira do beneficiario e os custos e beneficios previstos para o investimento,
avaliando assim se é necessdria uma subvencado para o projeto ser viavel.

A justificacao inicial para o financiamento nao foi seguida

O financiamento da UE destinado a implantacdo deve limitar-se ao necessario
para acelerar os investimentos em redes transeuropeias; permitir a execu¢do de
projetos de interesse comum; apoiar projetos caracterizados por um valor
acrescentado europeu e beneficios sociais importantes, que ndo sejam
adequadamente financiados pelo mercado?*. Deve também cingir-se a atenuacdo de

24 Considerando 2 e artigo 32 do Regulamento (UE) n2 1316/2013 do Parlamento Europeu e
do Conselho que cria o Mecanismo Interligar a Europa.
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situagdes em que o investimento gera custos mais elevados do que os beneficios para
as partes interessadas individualmente?>.

Na sua comunicac¢do de 2011 sobre os mecanismos de governacao e de incentivo
a implantacdo do SESAR?%, a Comissdo considerou que, embora existissem fortes
incentivos ao investimento precoce em novas tecnologia por parte dos ANSP?’, outras
categorias de partes interessadas (nomeadamente aeronaves militares e do Estado, a
aviacdo privada das empresas e a aviacao geral) poderdo ndo ver vantagens financeiras
em investir. A Comissdo concluiu entdo que, "a fim de atenuar os riscos associados a
analises comerciais desfavoraveis e mobilizar fundos privados, considera-se que a
implementagao do SESAR necessitaria de 3 000 milhdes de EUR de financiamento da
UE ao longo do periodo de 2014-2024".

Esta analise da Comissao era coerente com o Plano Diretor Europeu de Gestdo do
Trafego Aéreo entdo em vigor, que atribuia a maior parte das necessidades de
investimento as partes interessadas do espaco aéreo (73%). Um atraso nos
investimentos das partes interessadas do espaco aéreo poria seriamente em perigo a
modernizacdao da ATM.

No entanto, esta légica de incentivo ao investimento por parte das partes
interessadas do espaco aéreo nao foi seguida na pratica:

a) o projeto-piloto comum adotado pela Comissdo atribuia o grosso das
necessidades de investimento as partes interessadas em terra (perto de 80%,
como exposto também no ponto 41), um grupo diferente daquele para o qual
tinham sido identificadas as necessidades de financiamento no Plano Diretor
Europeu de Gestdo do Trafego Aéreo e na comunicag¢do de 2011. Esta decisdo
resultou da andlise da Empresa Comum SESAR quanto as potenciais melhorias
tecnoldgicas previstas no Plano Diretor: as que na realidade estavam prontas para
execuc¢ao e necessitavam de sincronizagao revelaram pertencer, na grande
maioria, ao dominio das partes interessadas em terra;

b) nd&o obstante a reducdo significativa dos investimentos para os quais o
financiamento da UE foi considerado necessdrio (as partes interessadas do espaco

%5 Considerando 20 do Regulamento de Execu¢do (UE) n2 409/2013 da Comiss3o.
%6 COM(2011) 923 final.

27 O sistema de desempenho aplicdvel as partes interessadas em terra estabelece objetivos
vinculativos em diversos dominios de desempenho e san¢des financeiras em alguns casos
de incumprimento.
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aéreo ja ndo deveriam suportar a maior parte do investimento, mas apenas 20%),
a dotacdo financeira inicialmente proposta ndo foi revista em baixa e o
Regulamento MIE reservou os mesmos 3 mil milhdes de euros para o periodo

de 2014-2020. Assim, a utilizacdo integral dessa dotacdo financeira implicaria
orientda-la para aqueles com necessidades significativamente inferiores?®. Por
conseguinte, o financiamento da UE estava desde o inicio sujeito a um elevado
risco de efeito de inércia.

A analise das subvenc¢ées concedidas no ambito dos convites a apresentacdo de
propostas entre 2014 e 2017 mostra que os principais beneficiarios das subvencdes da
UE foram as partes interessadas em terra, em forte contraste com a avaliacdo das
necessidades de 2011 (ver figura 2).

8 As partes interessadas em terra que prestam servigos de navegacdo aérea operam num
guadro regulamentar que lhes permite recuperar os custos do seu investimento junto dos
utilizadores, através de taxas de navegacao aérea.
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Figura 2 — Distribui¢cao de fundos da UE para a implantag¢ao do SESAR por
categoria de partes interessadas (em milhdes de euros e % do total
concedido entre 2014 e 2017)

Outras partes

interessadas
No espago aéreo 2%; 4 euros
10%;
159 euros

Em terra
88%;
1 444 euros

Fonte: calculo do TCE com base nas subveng¢des concedidas entre 2014 e 2017.

A analise de custo-beneficio do projeto-piloto comum teve falhas

40 os regulamentos da UE?° exigem que os projetos comuns sejam acompanhados
de uma analise de custo-beneficio (ACB). Esta analise deve, nomeadamente, identificar
potenciais impactos positivos ou negativos para categorias especificas de partes
interessadas operacionais e ser utilizada para modular qualquer assisténcia financeira
do MIE a cada projeto.

47 AAcs que acompanhava o projeto-piloto comum foi elaborada pela Empresa
Comum SESAR e incluida na sua proposta global. O Tribunal examinou os seus
pressupostos e os resultados gerais. A ACB abrange o periodo de 2014-2030 e

29 Regulamento de Execucdo (UE) n? 409/2013 da Comiss3o relativo a projetos comuns e
Regulamentos (UE) n2 1315/2013 e (UE) n? 1316/2013 do Parlamento Europeu e do
Conselho relativos a rede transeuropeia de transportes e ao Mecanismo Interligar a Europa.
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apresenta um resultado liquido global positivo de 2,4 mil milhGes de euros,
distribuidos de forma desigual entre as partes interessadas: os utilizadores do espaco
aéreo deverdo ser os principais beneficiarios da execugao do projeto-piloto comum
apesar de terem de fazer investimentos relativamente pequenos (0,6 mil milhdes de
euros). Por outro lado, as partes interessadas em terra tém de realizar a maioria dos
investimentos (3 mil milhdes de euros, ou 80% do total de 3,8 mil milhGes de euros
estimado pela ACB), correndo o risco de sofrer prejuizos. A ACB indica também
diferentes contributos originados pelas seis funcionalidades (ver figura 3).

Figura 3 — Diferentes impactos esperados do projeto-piloto comum

VAL do projeto-piloto comum por categoria das partes

interessadas (mil milhdes de euros)
Utilizadoresdo

espacoaéreo 3,3

-0,4 - Prestadores de servigos de navegagdo aérea
-0,1 ] Aeroportos
-0,1 . Servicos meteoroldgicos
-0,2 . Aviacdo militar

-0,13 . Gestorda rede

roTaL |, >

Funcionalidade ATM 1 0,9
Funcionalidade ATM 2 0,2
Funcionalidade ATM 3 1,3

Funcionalidade ATM 4 0,2

-0,03 I Funcionalidade ATM5
-0,2 [l FuncionalidadeATM6

VAL do projeto-piloto comum por funcionalidade do projeto-
piloto comum (mil milhdes de euros)

Fonte: Analise do TCE com base na proposta da Empresa Comum SESAR sobre o contetdo de um
projeto-piloto comum (2013).

O Tribunal examinou a ACB e constatou que contém uma falha fundamental, pois
pressupunha que os custos e beneficios ndo podiam ser transferidos entre as partes
interessadas. Trata-se de um pressuposto incorreto, uma vez que os ANSP podem



27

recuperar os custos dos investimentos junto dos utilizadores do espago aéreo, em
conformidade com o regulamento que estabelece o regime tarifario. Este regulamento
permite que os ANSP cobrem aos utilizadores em virtude desses investimentos,
especialmente se forem compativeis com o Plano Diretor de Gestdo do Trafego Aéreo
e realizados através de projetos comuns, como € o caso do projeto-piloto comum?3°,

A omissdo das receitas geradas pelos ANSP através do regime tarifario faz com
gue tenham uma analise comercial desfavoravel (de 440 milhGes de euros, como
ilustrado na figura 3), o que ndo corresponde a realidade®'. Inversamente, os
utilizadores do espacgo aéreo terao de pagar pelos mesmos investimentos, pelo que os
seus beneficios estimados estdao sobreavaliados. Retira-se uma conclusao semelhante
guanto as restantes partes interessadas em terra, embora os mecanismos de
transmissao sejam diferentes. Esta situacdo afeta negativamente a utilizacdo que pode
ser feita da ACB, quer para orientar as decisGes de investimento das partes
interessadas quer para avaliar a necessidade e o valor acrescentado do financiamento
da UE para as apoiar.

A maioria dos projetos auditados nao necessitava de financiamento da
UE

O Tribunal examinou se o financiamento da UE conseguiu harmonizar o
comportamento das partes interessadas com as inten¢des da politica da Unido para a
modernizacao da ATM, designadamente dar origem a decisdes de investimento em
consonancia com o Plano Diretor de Gestao do Trafego Aéreo e, em especial, com o
projeto-piloto comum.

A analise do Tribunal demonstra que a maioria das decisGes de investimento das
partes interessadas que foram auditadas nao foi desencadeada pelo financiamento da
UE, confirmando a existéncia de um efeito de inércia. Dos 14 projetos associados ao
projeto-piloto comum incluidos na amostra, nove tinham sido aprovados ou mesmo
lancados antes do regulamento. Além disso, 13 do total de 17 projetos incluidos na
amostra de auditoria foram aprovados antes da decisdo de concessdo do
cofinanciamento. O Tribunal regista também que o texto do convite a apresentacdo de

30 Artigo 62, n 3 e 4, do Regulamento de Execugdo (UE) n2 391/2013 da Comiss3o.

31 Na sua proposta de 2013 para um projeto-piloto comum, a Empresa Comum SESAR
reconhece que a transferéncia dos custos e beneficios dos ANSP para os utilizadores do
espaco aéreo teria de ser considerada no ambito do periodo de referéncia 2 (2015-2019) e
posteriormente.
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propostas de 2014 do MIE da expressamente prioridade a candidaturas relacionadas
com investimentos que ja tinham sido iniciados.

Em todos os projetos incluidos na amostra executados pelos ANSP (perfazendo
um total de 159 milhdes de euros de financiamento da UE concedido), os mesmos
investimentos tinham sido incluidos nos respetivos planos de desempenho e em
seguida cobrados aos utilizadores do espaco aéreo®?. Deste modo, gera-se uma
situacdo de potencial duplo financiamento em que, embora os ANSP recuperem
integralmente os custos dos investimentos junto dos utilizadores do espaco aéreo
através das taxas de navegacdo acordadas, recebem em seguida uma subvencdo da UE
que acresce as suas receitas e os compensa pelo mesmo investimento.

O regime tarifario procura atenuar estes elementos de duplo financiamento,
exigindo que os ANSP deduzam o subsidio das taxas de navegacdo aplicaveis aos
utilizadores do espago aéreo. No entanto, as dedugdes ainda nao estdo a ser aplicadas
de forma coerente por todos os ANSP: nos cinco incluidos na amostra de auditoria,
apenas um esta a deduzir gradualmente o subsidio.

Mesmo se fossem realmente aplicadas, em Ultima instancia as dedugdes
conduziriam a transferéncia da subvencao para os utilizadores, um resultado que nao
serve nenhum objetivo acordado da politica. Além disso, segundo a ACB do
projeto-piloto comum, os utilizadores do espaco aéreo ja sdo os Unicos beneficiarios
da implantacdo deste projeto, gracas a melhoria do desempenho do sistema de ATM.
Acrescentar a esse beneficio uma compensacdo financeira sob a forma de redugdo das
taxas de navegagao paga pelo orgamento da UE nao se justifica, tanto mais que essa
reducdo é aplicada independentemente do nivel de conformidade dos utilizadores do
espaco aéreo com os requisitos do projeto-piloto comum.

Nesta seccdo, o Tribunal avaliou se o financiamento da UE foi gerido de modo a
garantir a utilizagdo adequada dos recursos da UE, tendo analisado os convites a
apresentacdo de propostas langados pela INEA entre 2014 e 2017 e o processo de

320 mesmo se observa acerca do gestor da rede, que tem o seu préprio plano de
desempenho e esta também sujeito ao regime tarifario da UE, e ao aeroporto incluido na
amostra de partes interessadas, que nao esta sujeito ao regime tarifario, mas opera
também no quadro de um contrato de regulamentacdo econémica nacional, que inclui uma
parte do projeto cofinanciado pela Uniao.
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selegdo conduzido pela Comissdo. O Tribunal avaliou se os convites a apresentagao de
propostas estabeleceram prioridades claras, se as candidaturas foram agrupadas para
coordenar os investimentos da melhor forma e se o processo foi isento de potenciais
conflitos de interesses.

As prioridades do financiamento da UE nao foram definidas
adequadamente

O Tribunal constatou que ndo houve uma definicdo adequada das prioridades:

a) osconvites a apresentacdo de propostas de 2014 e 2015 do MIE ndo
estabeleceram prioridades especificas para o financiamento além de remeterem
para o projeto-piloto comum. Além disso, os convites a apresentacdo de
propostas foram lancados sem um programa de implantacdo aprovado que
descrevesse em pormenor os requisitos para a execuc¢do do projeto-piloto
comum. N3o obstante, estes dois convites a apresentacdo de propostas
concederam mais de mil milhGes de euros (ou 64% do financiamento total da UE
para o SESAR concedido entre 2014 e 2017, ver figura 4);

Figura 4 — Montantes concedidos por convite a apresentacao de
propostas do MIE (em milhdes de euros)
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Fonte:  TCE, com base em dados da Agéncia de Execuc¢do para a Inovacdo e as Redes (INEA).
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b) sem a defini¢do especifica de prioridades, o financiamento da UE foi canalizado,
na pratica, para grandes projetos de renovacao do sistema de ATM, que se
encontravam ja na reserva de investimento e estavam prontos para a execugao.
Do financiamento concedido no dmbito dos convites a apresentacdo de propostas
de 2014-2015, 53% foram atribuidos a cinco grandes ANSP;

c) apartir de 2016, os convites a apresentacdo de propostas estabeleceram
prioridades especificas. Porém, o Tribunal constatou que algumas dessas
prioridades se referiam a elementos fora do &mbito do projeto-piloto comum?3,
Desde 2014 até a data de elaboracdo do presente relatdrio, as subvencdes
concedidas a esses projetos elevaram-se globalmente a 141 milhGes de euros.

Além disso, todos os convites a apresentacado de propostas reservaram cerca
de 20% do financiamento disponivel para "outros projetos", termo que designa os
projetos que contribuem para a realizagdo do Céu Unico Europeu, mas estdo fora do
ambito do projeto-piloto comum. Nos convites a apresentacdo de propostas
de 2014-2017, foram concedidos cerca de 290 milhdes de euros a projetos desta
categoria. Uma vez que ndo existe a obrigacdo de uma acdo coordenada em torno de
um projeto comum, o apoio da UE a esta categoria de projetos tem uma eficacia
reduzida na luta contra a fragmentacdo.

A auséncia de prioridades especificas reduziu a eficacia do financiamento da UE.
O facto de ter ocorrido nos dois primeiros anos é particularmente grave, pois foi nesse
periodo que foi concedido o maior volume de financiamento, o que significou que este
ndo incidiu nos investimentos de importancia mais critica para a execugdo do
projeto-piloto comum.

O agrupamento dos pedidos de financiamento nao contribuiu para a
sincronizacgao eficaz dos projetos e a avaliagao adequada dos pedidos

O financiamento da UE destina-se a apoiar a sincronizagao eficiente e a
coordenacao global dos projetos de execucao e dos investimento conexos, em
consonancia com o programa de implantagdo (ver caixa 5) elaborado pelo gestor da

3 A partir de 2016, o programa de implantacdo define familias principais, complementares e
facilitadoras. Como descrito de forma mais pormenorizada no anexo I, as familias
complementares ndo fazem parte do projeto-piloto comum, mas sdo pré-requisitos do
mesmo. As familias facilitadoras sdo definidas como benéficas, mas ndo exigidas pelo
projeto-piloto comum. Os convites a apresentacdo de propostas de 2016 e 2017 dao
prioridade, respetivamente, as familias 2.5.2 (facilitadora) e 6.1.1,6.1.3 e 6.1.4
(complementares).
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implantagao e aprovado pela Comissao. A avaliagdo dos projetos relacionados com o
projeto-piloto comum deve apreciar a necessidade de sincroniza¢do, as potenciais
melhorias do desempenho da rede e a cobertura de lacunas reais em relagao ao
programa de implantacao.

O programa de implantacdo é um elemento essencial do quadro de governagao
instituido para a implantacdo de projetos comuns. Esta organizado em quatro niveis,
abrangendo as funcionalidades ATM (nivel 1) e as subfuncionalidades (nivel 2)
conforme descritas no projeto-piloto comum, e os grupos ou familias de execucao
(nivel 3), que agregam os projetos de execucdo locais (nivel 4).

O trabalho de coordenacdo realizado pelo gestor da implantacdo no nivel 3 é
fundamental a luz do principio geral subjacente a um projeto comum. Os grupos sao
definidos como iniciativas de amostra/de execucdo sob as quais sdo agrupados
projetos de execucdo locais que exigem coordenacdo/sincronizacao a nivel local ou
regional e/ou prosseguem a mesma (parte de uma) subfuncionalidade®*.

O anexo | apresenta mais informag6es sobre o programa de implantacao.

Cada convite a apresentagdo de propostas langado pela INEA prevé
especificamente que o gestor da implantacdo deverd atuar como coordenador dos
projetos. Os candidatos dos projetos comuns devem coordenar as candidaturas com o
gestor da implantacdo, que tem de as analisar para avaliar a sua pertinéncia para o
projeto comum. Na pratica, o gestor da implantagao recebe as candidaturas de
projetos individualmente, agrupa-as e apresenta pedidos de financiamento agregados
a INEA.

Embora o agrupamento pudesse ter sido também utilizado para fins de
coordenacdo técnica, o Tribunal constatou que ndo foi o caso no contexto do
financiamento do projeto comum:

a) embora as candidaturas de projetos fossem organizadas em grupos por
funcionalidade do projeto-piloto comum, nao havia coordenagdo entre os
projetos individuais e ndo existiu cooperacdo entre as diferentes partes
interessadas para a sua execugdo. Pelo contrdrio, o agrupamento de projetos
individuais foi motivado por consideracdes administrativas, nomeadamente o

3 Acordo-quadro de parceria, anexo 1, parte B1.
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calendario (as datas de inicio e de conclusdo previstas) e as taxas de
financiamento para os paises beneficidrios ou ndo do Fundo de Coesao;

apesar de agrupados, mais de 70% dos projetos cofinanciados até a data foram
executados por uma Unica parte interessada, confirmando que, em grande
medida, o financiamento da UE ndo esta a ser utilizado para promover uma agao
coordenada sempre que necessario;

alguns conceitos operacionais no ambito do projeto-piloto comum que, em
principio, beneficiariam de uma implantagao sincronizada foram na realidade
executados separadamente pelas partes interessadas pertinentes. Um exemplo
desta situagdo é a execugdo da funcionalidade ATM 3 — Espago aéreo de rotas
livres, que em principio exige uma acao coordenada entre os ANSP e os
utilizadores do espago aéreo. No entanto, a auditoria revelou que estas partes
interessadas estdo a executar a funcionalidade em grupos separados e com
prazos diferentes, provocando ineficiéncias e o prolongamento dos periodos de
execucao.

Além disso, o Tribunal constatou que os pedidos agrupados sdo compostos por

um elevado nimero de projetos de execugdo individuais (chegando, num caso, a 104)

e que o seu ambito é vasto, abrangendo toda a gama de funcionalidades e

subfuncionalidades descritas no projeto-piloto comum. Constatou também que,

embora conformes com os modelos da INEA, esses pedidos apresentam informacdes

cruciais de forma condensada, o que significou que a INEA ndo conseguia examinar em

profundidade a pertinéncia e o impacto dos pedidos:

a)

b)

todos os ANSP incluidos na amostra apresentaram projetos que, embora
declarassem abranger uma funcionalidade especifica do projeto-piloto comum,
cobriam na realidade a renovacdo da totalidade dos seus sistemas de ATM. No
entanto, as informagdes facultadas a INEA ndao permitem identificar
adequadamente os custos correspondentes a funcionalidade especifica do
projeto-piloto comum que era visada. No contexto dos convites a apresentagao
de propostas de 2014-2017, foram atribuidos globalmente quase 500 milhdes de
euros de financiamento da UE a atualizagdo de sistemas de ATM, representando
cerca de 30% de todas as subvencdGes até a data;

as analises custo-eficdcia, que sdo exigidas pelos convites a apresentacdo de
propostas da INEA, sdo apresentadas de forma agrupada e ndo para cada
proposta de projeto, ndo permitindo na pratica que a INEA avalie se os projetos
estdo em consonancia com a ACB do projeto-piloto comum. Além disso, o
Tribunal identificou pontuagdes baixas generalizadas nas analises custo-eficacia, o
gue indica que a relagao custo-beneficio dos projetos para os quais estava a ser
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pedido cofinanciamento da UE era significativamente pior do que a incluida na
ACB do projeto-piloto comum;

c) o Tribunal constatou varios casos (8 em 17) em que o conteldo dos projetos
estava parcial ou totalmente fora do ambito do projeto-piloto comum. Em dois
deles, os projetos financiados declaravam apoiar a implantacdo do intercambio de
informacdes de voo, uma funcionalidade que nao estava pronta para ser aplicada.

Na opinido do Tribunal, estas insuficiéncias demonstram que o agrupamento
prejudicou a implantagao sincronizada, um objetivo essencial do SESAR. Os projetos
foram agrupados por razbes administrativas, e ndo em agrupamentos de varias partes
interessadas tendo em vista a sincronizacdo operacional. Além disso, a avaliagao
adequada das propostas é prejudicada pela dimensao, heterogeneidade e falta de
transparéncia dentro dos grupos.

O risco de conflitos de interesses nao é suficientemente atenuado

O Regulamento Financeiro da UE exige que os intervenientes financeiros e as
outras pessoas envolvidas na execucdo e gestdo orcamental, auditoria ou controlo ndo
realizem qualquer ato que possa por os seus proprios interesses em conflito com os
interesses da Unido?°. Além disso, o regulamento relativo a definicdo de projetos
comuns atribui a responsabilidade por garantir a gestao eficaz dos riscos e dos
conflitos de interesses ao gestor da implantacdo3®.

Como descrito no ponto 54, as regras definidas pela INEA indicam que os
candidatos a financiamento para projetos de execugao do projeto-piloto comum
devem coordenar as suas propostas com o gestor da implantacdo, que em seguida
analisa individualmente as candidaturas de projetos. Na pratica, o gestor da
implantacdo também prestou apoio a elaboracdo das candidaturas, além de as agrupar
e apresentar a INEA para financiamento.

A Alianga de Implantagao do SESAR, na qualidade de gestor da implantagao, é um
consorcio composto por algumas, mas ndo todas, as partes interessadas no sistema de
ATM. Os seus membros sao também beneficidrios de financiamento e destacam
pessoal para o gestor da implantacdo para que este execute as suas atribuigdes,
designadamente a anadlise dos projetos dos préoprios membros quanto a pertinéncia

35 Artigo 612 do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e do
Conselho relativo as disposicGes financeiras aplicaveis ao orcamento geral da Unido.

36 Artigo 992, n2 2, alinea d), do Regulamento de Execuc¢do (UE) n2 409/2013 da Comiss3o.
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para o projeto-piloto comum. O Tribunal considera que este quadro gera um potencial

conflito de interesses no respeitante a atribuicdo de fundos da UE que nao foi

suficientemente atenuado:

a)

b)

d)

nenhum documento formal atribui ao gestor da implantacdo a responsabilidade
pela apresentacdo de pedidos agrupados nem descreve os procedimentos a
seguir nesse processo. Esta especialmente em risco a atividade de andlise das
candidaturas individuais, em que ndo existe garantia de independéncia entre o
candidato e o pessoal do gestor da implantacdo que realiza a andlise;

ao elaborar os pedidos agrupados, o gestor da implantagdo ndo documenta de
forma suficiente as interagdes com os candidatos. Em especial, ndao mantém um
registo completo dos contactos com as partes interessadas em questdo, das acoes
de seguimento e da sua justificacdo, o que reduz a possibilidade de rastrear o
processo desde as propostas iniciais do projeto até a composic¢do final dos
pedidos agrupados (ver caixa 6);

a fim de otimizar a atribuicdo de fundos num contexto de convites a apresentacdo
de propostas em que a procura supera a oferta, o gestor da implantacao
aconselhou os candidatos de grandes projetos de investimento a dividi-los em
fases repartidas por varios convites. Dependendo do ambito e das fases dos
projetos, esta reparticao altera na pratica a atribuicdo final de fundos a cada um
deles;

no ambito do convite de 2015, a retirada de alguns candidatos apds a concessao
do financiamento e antes da assinatura das convenc¢des de subvencdo levou a
INEA a redistribuir os fundos que ficaram assim disponiveis. No entanto, a
redistribuicdo seguiu uma proposta especifica apresentada pelo gestor da
implantagao. Embora, em ultima analise, tivesse o acordo da Comissao, este
processo careceu de critérios transparentes e beneficiou um nimero reduzido de
projetos.
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No convite de 2015, o gestor da implantacdo recebeu 318 propostas individuais, mas
108 delas ndo foram incluidas nos agrupamentos que acabaram por ser apresentados
a INEA. O gestor da implantagdo ndo mantém um registo sistematico dos motivos
subjacentes a retirada das propostas e ndo conseguiu apresentar uma reconciliagdo
entre as propostas recebidas e as mantidas. A auséncia de um registo sistematico é
prejudicial a transparéncia do processo de agrupamento.

No mesmo convite, o gestor da implantacdo criou igualmente grupos prioritarios
entre as propostas mantidas, segundo critérios definidos pelo proprio e ndo pela INEA
no convite a apresentacao de propostas. Esta situagdo resultou em diferentes taxas
de cofinanciamento de projetos, mesmo quando visavam as mesmas funcionalidades
do projeto-piloto comum.

Na presente seccdo, o Tribunal avaliou se a intervencdo da UE contribui na
realidade para melhorar o desempenho do sistema europeu de ATM. Foram analisados
0s progressos alcangados até a data na implantagao do projeto-piloto comum, tanto
em termos das realizacOes que foram de facto implantadas num ambiente operacional
real como em termos dos beneficios para o desempenho do sistema de ATM. Para esse
efeito, o Tribunal avaliou se a execuc¢do do projeto-piloto comum esta a cumprir os
prazos regulamentares e se o sistema de acompanhamento estd a detetar ganhos de
desempenho reais.

A implantac¢ao esta em curso, mas o risco de atrasos esta a aumentar

O projeto-piloto comum estabelece prazos que variam entre 2018 e 2026 para a
plena implantacdo das suas seis funcionalidades (ver quadro 2). Além de um prazo de
conclusdo, cada convencdo de subvencdo define as realizagGes esperadas de cada
projeto de execucao.

Das componentes do projeto-piloto comum, 30% ainda nao foram planeadas ou
estdo em fase de planeamento (ver caixa 7) e dizem sobretudo respeito as
funcionalidades ATM 4, 5 e 6, em que algumas das tecnologias necessarias a execucao
ainda ndo estdo prontas para implantacdo. O plano de gestdo dos riscos do programa
de implantacdo identifica repetidamente estes riscos. Esta situacdo é consequéncia,
em parte, da falta de maturidade da tecnologia e dos conceitos necessarios descritos
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no ponto 28 e pode ter um impacto negativo no cumprimento dos prazos do
projeto-piloto comum.

O gestor da implantagao faz o acompanhamento da execug¢do do projeto-piloto comum
e, para esse efeito, recolhe e publica informagdes sobre as lacunas de execucao.

Até julho de 2018, os progressos na implantacao do projeto-piloto comum, medidos em
termos de uma unidade tecnicamente designada por lacuna de execuc¢3o®’, eram os
seguintes:

N3ao planeadas: 145
13%

Colmatadas: 271
23%

Planeadas: 194
1154

lacunas
em terra

Em curso: 544

47%

Fonte: TCE, com base em dados do gestor da implantagdo do SESAR, Monitoring View 2018 (Visdo geral
do acompanhamento, 2018).

37 Uma lacuna de execuc3o é a unidade mais pequena das atividades de execuc¢3o do
projeto-piloto comum. E definida pela combinag¢do de um elemento técnico/operacional
(por exemplo, uma familia do programa de implantacdo) e de um elemento geografico (por
exemplo, um aeroporto ou um pais). Quando necessario, o segundo elemento é substituido
por uma parte interessada (por exemplo, o gestor da rede) ou um grupo de partes
interessadas (por exemplo, os utilizadores do espaco aéreo). Devido a complexidade de
fornecer, com exatiddo, uma percentagem ou niveis de equipamento de frota aérea, as
lacunas referentes ao espaco aéreo ndao sdo medidas em todas as familias pertinentes do
plano de implantagdo, sendo comunicadas separadamente do acompanhamento das
lacunas em terra.
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Alguns dos projetos ja lancados estdo a deparar-se com atrasos na sua execugao.
A amostra do Tribunal revelou que trés dos seis projetos concluidos registaram atrasos
até 12 meses além da data de conclusdo original®2. O pedido do gestor da implantacdo
a INEA no sentido de prorrogar por 12 meses a data de conclusdo de 18 projetos
confirma a escala mais alargada desta situacdo®’.

No ambito do projeto-piloto comum, foi lancado um total de 299 projetos de
execucdo na sequéncia dos convites a apresentacao de propostas de 2014, 2015
e 2016. No relatério de acompanhamento de junho de 2018%°, o gestor da implantacdo
informou que, desse total, 72 ja tinham sido concluidos. O Tribunal constata, porém,
gue 24 deles ndo representam uma solugdo operacional ja implantada, mas antes
estudos, motores ou projetos relacionados com a seguranga.

A eficacia do controlo da implantacao enfrenta alguns desafios

A Comissdo, assistida pelo gestor da implantacdo, deve acompanhar a
implantagdao do SESAR quanto ao impacto no desempenho da ATM. Devem existir
provas de que os projetos de execug¢do concluidos contribuiram para melhorar o
desempenho da ATM, em fungdo das expectativas definidas no Plano Diretor de
Gestdo do Trafego Aéreo, na ACB do projeto-piloto comum, no programa de
implantacdo e na candidatura do projeto.

A INEA é responsavel por acompanhar os progressos de todos os projetos
cofinanciados através do MIE. No entanto, sem um mandato claro para acompanhar o
desempenho, a INEA concentra-se nas realizacdes dos projetos e ndo nos resultados.

3 Estes atrasos deveram-se a procedimentos de concurso mais longos do que o previsto ou a

dificuldades dos contratantes para cumprirem os prazos acordados devido a complexidade
técnica dos elementos a realizar.

39 Em novembro de 2018, o gestor da implantacao solicitou & INEA que alterasse a conven¢do
de subvencao especifica de um dos agrupamentos do convite de 2015 no sentido de
conceder uma prorrogacdo de 12 meses na duragao de 18 dos 51 projetos integrados (35%)
desse agrupamento, ou seja, até ao final de 2019.

40 Gestor da implantac3do do SESAR, DP Execution Progress Report (Relatdrio sobre a execug¢do
do programa de implanta¢do), junho de 2018. O nimero de projetos langados e concluidos
é dindmico. Em fevereiro de 2019, o gestor da implanta¢do apresentava 105 projetos
concluidos de um total de 348 lanc¢ados.
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O gestor da implantacdo é responsavel pelo acompanhamento do projeto-piloto

comum (ver ponto 12). O Tribunal constatou que este processo tem alguns desafios:

a)

b)

c)

as partes interessadas operacionais que estdo a implantar o projeto-piloto
comum informam regularmente o gestor da implantagao quanto ao progresso da
execucdo, mas ndo existe uma verificacdo independente dessas informacoes.
Além disso, apenas os beneficiarios de subvencdes da UE estdo contratualmente
obrigados a presta-las, fazendo com que o acompanhamento integral do
projeto-piloto comum dependa da comunicacdo voluntdria de informacgdes por
parte de terceiros*';

a medicdo dos progressos obtidos na execucao do projeto-piloto comum permite
uma visdo quantitativa (ver caixa 7) que, mais uma vez, se concentra nas
realizagGes concretizadas. Assim, ndo se refere a obtencdo de beneficios no
desempenho da ATM para as partes interessadas operacionais ou para a rede no
seu conjunto. Na sua amostra de projetos concluidos, o Tribunal constatou que
ndo houve uma avalia¢do dos resultados de desempenho reais*?;

o gestor da implantacdo ainda esta a desenvolver uma metodologia solida para a
medicdo dos resultados reais dos projetos, bem como a sua comparag¢ao com as
expectativas iniciais (ACB do projeto-piloto comum) e o seu contributo para
concretizar os objetivos dos planos de desempenho®®. Na auséncia destes
instrumentos, ndo existe garantia de que os beneficios esperados se estejam a
concretizar, sobretudo para os utilizadores do espaco aéreo.

Em resultado do acima exposto, ainda ndo ha provas suficientes que demonstrem

o contributo do projeto-piloto comum e dos projetos de execugdo financiados pela UE

para o desempenho da ATM num ambiente operacional real.

41

42

43

O plano de gestao dos riscos do programa de implantacao de 2018 atribui um risco elevado
a execucdo do projeto-piloto comum fora do &mbito do acordo-quadro de parceria para a
implantacdo do SESAR.

O Tribunal constatou uma excegao entre os seis projetos incluidos na amostra em que foi
medida uma melhoria real, embora ndo quantificada monetariamente.

Os planos de desempenho sdo obrigatdrios ao abrigo do regulamento relativo ao sistema
de desempenho para os servicos de navegacado aérea (Regulamento de Execucdo (UE)
n2 390/2013 da Comissdo).
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Conclusoes e recomendacoes

A fragmentacdo da prestacdo de servicos de navegacdo aérea e a necessidade de
assegurar a interoperabilidade entre aeroportos, ANSP, utilizadores do espaco aéreo e
o gestor da rede levou a UE a apoiar a implantagao de novas tecnologias e
procedimentos operacionais aplicaveis a ATM. Desde 2014, a UE utiliza dois
instrumentos principais para resolver estas questdes: um regulamento que obriga a
determinados investimentos coordenados (projetos comuns) e o financiamento do
orcamento da UE para os apoiar. Na presente auditoria, o Tribunal examinou se estes
instrumentos foram justificados, bem executados e se melhoraram o desempenho do
sistema europeu de ATM.

O Tribunal concluiu que a intervencdo reguladora da UE sob a forma de projetos
comuns tem valor acrescentado, embora a primeira aplicagcdo deste conceito, o
projeto-piloto comum, ndo disponha de disposicées adequadas de garantia da
execucdo e inclua funcionalidades que ndo cumpriram os critérios de sele¢ao
necessarios. O Tribunal constatou também que o financiamento da UE em apoio da
modernizacdo da ATM foi, em grande parte, desnecessario, e que a gestdo desse
financiamento foi afetada por lacunas.

O conceito de projetos comuns promove investimentos coordenados. No
entanto, a sua primeira aplicagdo, o projeto-piloto comum, incluiu erradamente
algumas funcionalidades que ndo tém maturidade suficiente e/ou ndo exigem uma
implantagdo sincronizada entre varias partes interessadas para alcangar os beneficios
pretendidos. Além disso, a inexisténcia de san¢Ges em caso de incumprimento
prejudica, em parte, a sua eficicia (ver pontos 18 a 33).

A Comissdo deve melhorar a orientacdo dos projetos comuns, definindo critérios de
sincronizagdo mais precisos e aplicando rigorosamente os critérios de maturidade ao
selecionar funcionalidades cuja implantacao coordenada passe a ser obrigatéria. O
projeto-piloto comum deve ser revisto em conformidade.

Prazo: até ao final de 2021.
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A Comissdo deve formular propostas no sentido de aumentar a eficacia dos projetos
comuns, reforcando os seus mecanismos de garantia da execucgdo. Para o efeito,
poderia, por exemplo, tornar obrigatério um sistema de modulac¢do das taxas, aplicavel
as partes interessadas em terra e no espaco aéreo, o que é atualmente voluntario no
regulamento que estabelece o regime tarifario. Esta modula¢do deve incluir,
designadamente, taxas de navegagao mais favoraveis para os pioneiros na implantagdo
de projetos comuns.

Prazo: até ao final de 2020.

A necessidade de subvenc¢des do MIE destinadas a implantacdo nao foi
devidamente demonstrada, o que levou ao financiamento de projetos que teriam sido
executados mesmo sem o apoio da UE. Na ideia original, o apoio da UE seria
necessario para compensar as perdas financeiras da implantacdo e as dificuldades de
acesso ao capital nos mercados financeiros; contudo, estes fatores tiveram um
impacto reduzido. O financiamento da UE foi essencialmente canalizado para as partes
interessadas em terra que ja tinham decidido fazer estes investimentos e que estao a
transferir os encargos associados para os utilizadores do espaco aéreo no ambito da
sua atividade regular. Assim, os investidores recebem subvencdes relativas a ativos e
a0 mesmo tempo amortizam os custos dos investimentos através da tarifagao dos
utilizadores (ver pontos 34 a 48).

A Comissdo deve orientar melhor o apoio financeiro da UE a modernizagdo da ATM:

a) noquadro em vigor (2014-2020), o apoio sob a forma de subvencdes deve ser
limitado:

a execucdo e ao acompanhamento do programa de implantacdo, incluindo
as atividades de coordenagao técnica;

a compensacao as partes interessadas por analises comerciais desfavoraveis
em projetos de implantacao que executam funcionalidades essenciais e com
maturidade suficiente e que exigem uma participacdo sincronizada entre
varias partes interessadas;

Prazo: aplicavel aos convites a apresentacao de propostas a partir de 2019.
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b) amais longo prazo, se o orgamento da UE continuar a financiar a referida
implantacdo além do atual quadro financeiro, a Comissdo deve expor
adequadamente os objetivos que se pretende alcangar com o financiamento e o
calendario para a sua concretizacao.

Prazo: até ao final de 2021.

Existiram outras lacunas na execucdo, na pratica, do regime de financiamento
gue reduziram ainda mais a sua eficacia (ver pontos 49 a 60):

a) uma parte substancial dos fundos foi concedida no ambito dos convites a
apresentacdo de propostas de 2014 e 2015 sem fixar e aplicar prioridades claras;

b) apesar do objetivo global de assegurar investimentos coordenados, os projetos
financiados pela UE foram agrupados segundo critérios administrativos
destinados a facilitar a gestdo das subvengdes e ndo por consideragdes de ordem
técnica;

c) ndo obstante o papel decisivo da Comissdo na sele¢do dos projetos, o atual
mecanismo de financiamento exige que alguns beneficiarios, na qualidade de
gestores da implantacdo, participem na analise das suas prdprias candidaturas,
permitindo-lhes influenciar a reparti¢ao do financiamento entre os projetos
elegiveis. Este potencial conflito de interesses nao foi suficientemente atenuado.

A Comissao deve:

a) clarificar, simplificar e formalizar as funcdes e as responsabilidades do gestor da
implantacdo do SESAR na elaboracdo e apresentacdo dos pedidos de
financiamento, de modo a também atenuar os eventuais conflitos de interesses;

Prazo: até ao final de 2019.

b) assegurar que os futuros convites a apresentacdo de propostas exigem que os
pedidos apresentados refletem e apoiam a dimensdo técnica da coordenacao,
gue é o objetivo ultimo dos projetos comuns.

Prazo: até ao final de 2021.
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Embora o prazo legal para a implantacdo do projeto-piloto comum varie
entre 2018 e 2026 e a execug¢do da maior parte dos projetos ainda esteja em curso, o
Tribunal observou que o atraso na execugdo de alguns deles esta a por em risco a
conformidade com os requisitos regulamentares, em parte em consequéncia da
inclusdo no projeto-piloto comum de funcionalidades sem maturidade suficiente.
Acresce que os reais beneficios de desempenho na ATM num ambiente operacional
ainda estdo por demonstrar (ver pontos 61 a 69).

A Comissao deve:

a) assegurar que a modernizacdo da ATM é acompanhada de forma adequada. Os
beneficios de desempenho devem ser medidos e comparados com as
expectativas iniciais (ACB do projeto-piloto comum);

b) nos casos aplicaveis no sistema de desempenho, garantir que os objetivos
propostos tém em consideracdo todos os ganhos de desempenho obtidos,
assegurando assim que os utilizadores do espaco aéreo podem usufruir deles.

Prazo: assim que possivel, o mais tardar no préximo exercicio de definicao dos
objetivos (periodo de referéncia 4 do sistema de desempenho)

O presente relatdrio foi adotado pela Camara ll, presidida por lliana lvanova, Membro
do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 5 de junho de 2019.

Pelo Tribunal de Contas

Klaus-Heiner Lehne
Presidente
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Anexos

O que é o programa de implanta¢do?

O programa de implanta¢do é um Imagem 2 — Programa de
documento que especifica as

caracteristicas técnicas e
orientacOes necessarias a execucao

implantacao

dos projetos comuns, promovendo SESAR ¥4~
deste modo a adesdo das partes e
interessadas operacionais. Segundo

a legislacdo**, "o programa de _— m., .

implantagao deve oferecer um plano
de trabalho abrangente e
estruturado de todas as atividades
necessarias para a implementacao
das tecnologias, procedimentos e
melhores praticas requeridos para a Fonte:  Gestor da implantacdo do SESAR,

execucdo de projetos comuns". https://www.sesardeploymentmanager.eu/p
ublications/deployment-programme/

Quem é responsavel pela sua elaboracdo e aprovagdo?

O gestor da implantacdo do SESAR é responsavel por elaborar, manter e executar o
programa de implantac3o, que tem de ser aprovado pela Comissdo*. Desde a sua
criacdo em dezembro de 2014, o gestor da implantacdo atualizou-o pelo menos uma
Vez por ano.

Quem é consultado para a sua elaboragao?

Todas as versGes do programa de implantacdo sdo sujeitas a um processo de consulta
as partes interessadas pertinentes. Nesta consulta participam as partes interessadas
operacionais responsaveis por implantar projetos comuns, independentemente de
fazerem parte ou ndo do gestor da implantacdo; as principais partes interessadas
institucionais com que o gestor da implantagao celebrou acordos de cooperacao,
nomeadamente a Empresa Comum SESAR, a Agéncia Europeia de Defesa, o gestor da
rede, o Banco Europeu de Investimento e a Organizagdo Europeia para o Equipamento
da Aviacao Civil (EUROCAE). O processo de consulta decorre em varios ciclos em que o

4 Artigo 119, n2 1, do Regulamento de Execuc¢3o (UE) n2 409/2013 da Comiss3o.

% Artigo 129, n2 1, do Regulamento de Execucdo (UE) n2 409/2013 da Comiss3o.
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gestor da implantacdo regista as observacGes apresentadas pelas partes interessadas e
Ihes da resposta, até a adocgdo definitiva do programa.

Qual é o seu nivel de pormenor?

O projeto-piloto comum apresenta uma panoramica (funcionalidades e
subfuncionalidades) dos elementos a implantar, por quem e quando. A fim de garantir
a compreensao das partes interessadas operacionais e facilitar os investimentos que
estas tém de fazer para implantar as funcionalidades exigidas no projeto-piloto
comum, o programa de implantac¢do introduziu um elemento de pormenor adicional: o
conceito de familias. Uma familia representa um conjunto de elementos tecnolégicos e
operacionais homogéneos a implantar num determinado ambito geogréfico e
temporal. Para cada familia, o programa de implantagao inclui informagdes sobre o
ambito, as partes interessadas envolvidas, o calendario de execucdo, as
interdependéncias com outras familias e as melhorias de desempenho esperadas.

A edicdo de 2018 do programa de implantacdo define 48 familias que foram agrupadas
em trés conjuntos:

36 familias principais, que correspondem a melhorias operacionais e
tecnoldgicas necessarias por forca do Regulamento de Execucgdo do
projeto-piloto comum e dentro do seu ambito;

7 familias facilitadoras, que incluem atividades de execucao passiveis de
melhorar o desempenho global da ATM, mas que estdo fora do ambito do
projeto-piloto comum;

5 familias complementares, que sao pré-requisitos de funcionalidades do
projeto-piloto comum, mas que ndo se inserem no dambito do projeto-piloto
comum propriamente dito.

De que modo é utilizado para definir prioridades?

O programa de implantagdo inclui uma abordagem de implantacdo que identifica as
familias que sao necessarias a curto prazo para alcangar uma implantagdo de todo o
programa em tempo util. O gestor da implantacdo incentiva as partes interessadas
operacionais em causa a seguirem essa abordagem e concentrarem as suas atividades
de implantacdo nas familias consideradas mais urgentes. Além disso, a partir de 2016
0s convites a apresentagdo de propostas da INEA no quadro do MIE dao prioridade as
propostas de projetos que apoiem a execuc¢do de determinadas familias do programa
de implantagao.
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Quem acompanha a sua execug¢ao?

O gestor da implantacdo é responsavel pelo acompanhamento da execugao do
programa de implantagcao. Anualmente, recolhe informacgdes junto das partes
interessadas operacionais para identificar as familias que ja foram implantadas, as que
estdo em curso, as que estdo previstas e as que ainda ndo foram planeadas. Estas
partes interessadas indicam também as datas de conclusdo previstas para as familias.
A partir destas informacdes, o gestor da implantacdo quantifica as lacunas de execucao
gue sdo utilizadas como base para medir o progresso da execucdo do projeto-piloto
comum.



Siglas e acrénimos

ACB: Analise de custo-beneficio

ANSP: Prestador de servicos de navegacdo aérea (Air Navigation Service Provider)
ATFM: Gestdo do fluxo de trafego aéreo

ATM: Gestdo do trafego aéreo (Air Traffic Management)

Eurocontrol: Organizacao Europeia para a Seguranca da Navegacdo Aérea

IFR: Regras de voo por instrumentos (Instrument Flight Rules)

INEA: Agéncia de Execucdo para a Inovacgao e as Redes

MIE: Mecanismo Interligar a Europa

OACI: Organizagao da Aviagao Civil Internacional

RTE-T: Rede transeuropeia de Transportes

SESAR: Investigacdo sobre a Gestdo do Trafego Aéreo no Céu Unico Europeu (Single
European Sky ATM Research)
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Glossario

Agéncia de Execugdo para a Inovagao e as Redes (INEA): agéncia da Unido Europeia
criada em 2014 pela Comissdo Europeia para gerir a execuc¢ao técnica e financeira de
determinados programas da UE, entre os quais o Mecanismo Interligar a Europa.

Alianca de Implantacdo do SESAR: criada como um consorcio de partes interessadas,
inicialmente sem estatuto juridico, regida pelas disposicdes do acordo-quadro de
parceria e de um acordo interno de cooperac¢ao. Em janeiro de 2018, adquiriu o
estatuto de associagao internacional sem fins lucrativos. Atua como gestora da
implantacdo do SESAR para o periodo de 2014-2020.

Analise custo-eficacia: no contexto geral dos convites a apresentacao de propostas no
ambito do MIE, uma analise custo-eficacia destina-se a identificar os projetos que,
para um determinado nivel de producdo (por exemplo, conformidade com uma
determinada norma), minimizam o valor atual liquido dos custos. No caso dos projetos
relacionados com o projeto-piloto comum, o gestor da implantacdo elaborou analises
custo-eficacia para apresentar uma comparacado da relacao custo-beneficio dos
projetos candidatos com a do projeto-piloto comum no seu conjunto. Uma pontuacao
de 1 na analise custo-eficdcia indica que a relagdo custo-beneficio do projeto esta
perfeitamente em consondncia com as expectativas do projeto-piloto comum.

Atraso ATFM em rota: indicador-chave de desempenho em matéria de capacidade
gue mede o nimero médio de minutos de atraso ATFM em rota por voo imputavel aos
servicos de navegacao aérea, expresso como a diferenca entre a hora estimada de
descolagem solicitada pelo operador da aeronave no ultimo plano de voo apresentado
e a hora de descolagem calculada que é atribuida pelo gestor da rede.

Controlador de trafego aéreo: pessoa autorizada a prestar servicos de controlo de
trafego aéreo.

Controlo de trafego aéreo: servigo prestado com o objetivo de assegurar uma
separacgao segura entre as aeronaves e manter um fluxo de trafego aéreo ordenado.

Empresa Comum SESAR: parceria publico-privada criada para gerir as atividades da
fase de desenvolvimento do projeto SESAR. A Empresa Comum SESAR visa promover a
modernizacdo do sistema de gestdo do trafego aéreo europeu, coordenando e
congregando todos os esforgos pertinentes realizados na UE no dominio da
investigacdo e do desenvolvimento. E responsavel pela execuc¢do do Plano Diretor
Europeu de Gestdo do Trafego Aéreo.

Espaco aéreo de rotas livres: um espaco aéreo especifico dentro do qual os
utilizadores podem planificar livremente uma rota entre um determinado ponto de
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entrada e um determinado ponto de saida. Sob reserva da disponibilidade do espaco
aéreo, o percurso pode ser planeado diretamente entre ambos ou através de pontos
intermédios (publicados ou ndo), sem referéncia a rede de rotas ATS. Neste espaco
aéreo, 0s voos continuam sujeitos ao controlo de trafego aéreo.

Eurocontrol: a Organizacdo Europeia para a Seguranca da Navegacdo Aérea é uma
organizacao intergovernamental fundada em 1960 com o objetivo de promover
operacOes de trafego aéreo seguras, eficientes e respeitadoras do ambiente em toda a
regido europeia. Entre outras, executa as func¢des de gestor da rede e assiste a
Comissdo e o 6rgao de analise do desempenho na aplicacdo do sistema de
desempenho e do regime tarifario.

Funcionalidade ATM: grupo de funcbes operacionais ou servigcos ATM relacionados
com a trajetdria, a gestdo do espaco aéreo e de superficie ou a partilha de informacdes
nos ambientes operacionais em rota, do terminal, do aeroporto ou da rede.

Gestao do fluxo de trafego aéreo: fungao criada para assegurar que o fluxo de trafego
aéreo é seguro, ordenado e expedito. E constituida por um conjunto de regras e
procedimentos destinados a alcancar a melhor utilizacdo possivel das capacidades de
controlo de trafego aéreo existentes e assegurar que o volume de trafego é compativel
com as capacidades declaradas pelos prestadores de servicos de navegacao aérea
pertinentes.

Gestdo do trafego aéreo (ATM): conjunto dos servicos aéreos e em terra (servigos de
trafego aéreo, gestdo do espaco aéreo e gestdo do fluxo de trafego aéreo) necessarios
para assegurar uma circulagdo segura e eficiente das aeronaves durante todas as fases
das operagoes.

Gestor da implantac¢ao do SESAR: fungdo estabelecida no Regulamento de Execugdo
(UE) n2409/2013 da Comissdo e formalizada através de um acordo-quadro de
parceria. Consiste sobretudo em desenvolver, propor, manter e executar o programa
de implantagdo; associar as partes interessadas operacionais necessarias a execugao
dos projetos comuns; assegurar a sincronizacao eficiente e a coordenacdo global dos
projetos de execucdo e dos investimentos conexos.

Gestor da rede: funcdo criada pela Comissdo Europeia em 2011 para desempenhar
tarefas essenciais a um nivel supranacional (de rede): gerir centralmente o fluxo de
trafego aéreo, coordenar a utilizacdo de recursos escassos e conceber a rede europeia
de rotas. A funcao de gestor da rede foi atribuida ao Eurocontrol até ao final de 2019.

Implantacao do SESAR: atividades e processos relacionados com a industrializagao e
execucdo de funcionalidades ATM identificadas no Plano Diretor de Gestdo do Trafego
Aéreo.
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Interoperabilidade: conjunto de caracteristicas funcionais, técnicas e operacionais de
gue devem ser dotados os sistemas e componentes da rede europeia de ATM e os
procedimentos para a sua operagao, que permita a sua exploragao segura, uniforme e
eficaz. A interoperabilidade obtém-se fazendo com que os sistemas e componentes
cumpram os requisitos essenciais.

Investigagdo sobre a Gestdo do Trafego Aéreo no Céu Unico Europeu (SESAR): projeto
gue visa melhorar o desempenho em matéria de ATM mediante a modernizagdo e
harmonizacao dos sistemas de ATM através da definicdo, do desenvolvimento, da
validacdo e da implantacdo de solucdes de ATM tecnoldgicas e operacionais
inovadoras.

Mecanismo Interligar a Europa: instrumento de financiamento que concede
assisténcia financeira da UE as redes transeuropeias, a fim de apoiar projetos de
interesse comum no setor das infraestruturas de transportes, telecomunicagdes e
energia e de explorar as potenciais sinergias entre esses setores. Além de subvengoes,
o MIE oferece apoio financeiro a projetos através de instrumentos financeiros
inovadores como garantias e obrigacOes para financiamento de projetos.

Plano Diretor Europeu de Gestdo do Trafego Aéreo: principal instrumento de
planeamento para definir as prioridades de moderniza¢cdo da ATM, conforme acordado
pelas partes interessadas do sistema de ATM. Este plano diretor é um roteiro em
evolucdo que estabelece o quadro para o desenvolvimento das atividades realizadas
pela Empresa Comum SESAR na perspetiva também das atividades de implantagao a
efetuar por todas as partes interessadas operacionais.

Prestador de servicos de navegacao aérea (ANSP): qualquer entidade publica ou
privada que preste servicos de navegacdo aérea ao trafego aéreo geral.

Projeto-piloto comum: primeiro projeto comum de apoio a execugao do Plano Diretor
Europeu de Gestdo do Trafego Aéreo. Identifica seis funcionalidades ATM e foi
adotado pelo Regulamento de Execugdo (UE) n2 716/2014 da Comisséo.

Projetos comuns: os regulamentos da UE preveem a implanta¢do de um conjunto de
funcionalidades ATM em tempo util, de forma coordenada e sincronizada, de modo a
introduzir as alteragGes operacionais essenciais. Os projetos comuns devem identificar
as funcionalidades ATM que, tendo alcancado o nivel adequado de industrializacao,
atingiram maturidade suficiente para serem aplicadas, e que exigem uma implantagao
sincronizada.

Servigos de navegacdo aérea: servigos de trafego aéreo (sobretudo controlo de
trafego aéreo); servicos de comunicagdes, navegacao e vigilancia; servigos
meteoroldgicos e servigos de informacdo aerondutica.
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Sistema de desempenho e regime tarifario: o sistema de desempenho define
objetivos vinculativos para os ANSP nos dominios de desempenho fundamentais da
seguranca, do ambiente, da capacidade do espaco aéreo e da relagdo custo-eficacia. O
regime tarifario estipula as regras para o calculo das taxas unitarias imputaveis aos
utilizadores do espaco aéreo pela prestacdo de servicos de navegacao aérea.

Utilizadores do espaco aéreo: operadores de aeronaves civis (companhias aéreas
comerciais e aviacdo em geral) ou militares.



Respostas da Comissao

https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/Docltem.aspx?did=50455

Cronologia

https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/Docltem.aspx?did=50505
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Equipa de auditoria

Os relatérios especiais do Tribunal de Contas Europeu (TCE) apresentam os resultados
das suas auditorias relativas as politicas e programas da UE ou a temas relacionados
com a gestao de dominios orcamentais especificos. O TCE seleciona e concebe estas
tarefas de auditoria de forma a obter o maximo impacto, tendo em consideracdo os
riscos relativos aos resultados ou a conformidade, o nivel de receita ou de despesa
envolvido, os desenvolvimentos futuros e o interesse politico e publico.

A presente auditoria de resultados foi realizada pela Cdmara de Auditoria ll,
especializada nos dominios de despesas do investimento para a coesdo, o crescimento
e a inclusado e presidida por lliana Ivanova, Membro do TCE. A auditoria foi realizada
sob a responsabilidade do Membro do TCE George Pufan, com a colaboracdo de
Patrick Weldon, chefe de gabinete, e Mircea Radulescu, assessor de gabinete; Pietro
Puricella, responsavel principal; Afonso Malheiro, responsavel de tarefa; Luis de la
Fuente Layos, Romuald Kayibanda, David Boothby e Maria Pia Brizzi, auditores.
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Da esquerda para a direita: Patrick Weldon, Luis De La Fuente Layos,
Romuald Kayibanda, Pietro Puricella, Afonso Malheiro, Maria Pia Brizzi, George Pufan,
Mircea Radulescu.



Na presente auditoria, o Tribunal analisou a intervencao da
UE na fase de implantacdo do SESAR, o pilar tecnolégico da
iniciativa do Céu Unico Europeu da Unido. O SESAR visa
harmonizar e modernizar a gestao do trafego aéreo (ATM)
em toda a Europa.

De forma geral, o Tribunal conclui que a intervencao
reguladora da UE sob a forma de projetos comuns tem valor
acrescentado. Contudo, constatou também que o
financiamento da UE em apoio da modernizacao da ATM foi,
em grande parte, desnecessario, e que algumas lacunas
prejudicaram a gestao desse financiamento. O Tribunal
formula varias recomendacoes dirigidas a Comissao Europeia
que contribuem para melhorar o seu apoio a modernizacao
da ATM.
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