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El TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA UNION EUROPEA,
Visto el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) y, en particular, su articulo 325, apartado 4;

Visto el Dictamen del Tribunal de Cuentas Europeo sobre el programa Hércules IIl para la promocion de actividades en el
dmbito de la proteccion de los intereses financieros de la Unién Europea (') (Dictamen n.° 3/2012 (%)),

Vistos los informes especiales del Tribunal n.”® 10/2015 (%), 24/2016 (*) y 19/2017 (),

Vistos los documentos informativos del Tribunal de Cuentas Europeo sobre el futuro de las finanzas de la UE (°) y sobre el
Marco Financiero Plurianual para el perfodo 2021-2027 (),

Vista la propuesta de Reglamento del Parlamento Eurogpeo y del Consejo — Programa de la UE de Lucha contra el Fraude,
presentada por la Comision el 30 de mayo de 2018 (%) (en lo sucesivo, «a propuesta»),

Vistas las solicitudes del Consejo y la Comision, de 27 de junio y de 30 de mayo de 2018, respectivamente, de elaboracién
de un dictamen sobre la mencionada propuesta,

Visto el Reglamento (UE, Euratom) n.” 2018/1046 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de julio de 2018, sobre las
normas financieras aplicables al presupuesto general de la Unién (°);

HA APROBADO EL SIGUIENTE DICTAMEN:
RESUMEN

. La propuesta de la Comision sobre el Programa de la UE de Lucha contra el Fraude para el periodo de programacion
2021-2027 comprende un conjunto de medidas para ayudar a los Estados miembros y al conjunto de la Unién a prevenir y
combatir el fraude que afecte a los intereses financieros de la Union y para sustentar la asistencia administrativa mutua y la
cooperacién en materia aduanera y agraria. A pesar de que la Comision intentd racionalizar la gestién presupuestaria, existe
un riesgo de solapamientos y falta de sinergias con actores que financian las mismas acciones u otras similares, lo cual pone
en duda el valor afladido del programa.

II.  En la preparacién de esta propuesta no se llevd a cabo una evaluaciéon de impacto exhaustiva y documentada. La
propuesta iba acompafiada de una evaluacién ex ante, como exige el Reglamento Financiero. Sin embargo, el Tribunal
constata que la Comision no realizé una evaluacion para estudiar los solapamientos y las sinergias entre el programa y otras
acciones de la UE, asi como para evaluar mejor su valor afladido. Como sefial6 el Tribunal en su Informe Especial n.” 19/
2017, la Comision observé que, en el marco del programa Hércules II, se podria haber hecho mds para mejorar la
cooperacion entre sus servicios a fin de evitar solapamientos y aprovechar las sinergias entre los programas.

.  La propuesta no establece la tasa de cofinanciacion, es decir, el porcentaje de contribucién de la UE a los gastos de las
acciones (el resto del coste corre a cargo del Estado miembro). Esto no se ajusta a lo dispuesto en el Reglamento Financiero.
Anteriormente, el Tribunal habia recomendado que se fijara un porcentaje méximo de cofinanciacién del 50 % para los
componentes del equipo técnico, y del 80 % para el resto de las acciones.

(") Véase el Reglamento (UE) n.° 250/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, por el que se establece un
programa para promover actividades en el campo de la proteccion de los intereses financieros de la Unién Europea (programa
«Hércules 11I»), y por el que se deroga la Decisién n.” 804/2004/CE (DO L 84 de 20.3.2014, p. 6).

() DO C 201 de 7.7.2012, p. 1.

()  Informe Especial n.° 10/2015: «Necesidad de intensificar los esfuerzos para resolver los problemas de contratacién publica que
afectan al gasto de la UE en el dmbito de cohesion».

() Informe Especial n.° 24/2016: «Son necesarios mds esfuerzos para dar a conocer mejor y hacer cumplir la normativa sobre ayudas
estatales en la politica de cohesiony.

() Informe Especial n.° 19/2017: Regimenes de importacién: las insuficiencias en el marco juridico y una aplicacién ineficaz afectan a
los intereses financieros de la UE».

() «El futuro de las finanzas de la UE: Reforma del funcionamiento del presupuesto de la UE», documento informativo, 15 de febrero
de 2018.

( «Propuesta de la Comisién para el marco financiero plurianual 2021-2027», documento informativo, 10 de julio de 2018.

() COM(2018) 386 final.

() DO L 193 de 30.7.2018, p. 1.
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IV.  Algunos de los objetivos generales y especificos del programa no son especificos y mensurables. Los indicadores de
rendimiento propuestos no son suficientemente claros y rigurosos. Esto contraviene lo dispuesto en el Reglamento
Financiero y limita el seguimiento de la e¢jecucién, la evaluacion de los resultados y la orientacion eficaz de los fondos a
acciones que aporten un valor afiadido.

V. El Tribunal recomienda a los 6rganos legislativos que especifiquen mejor los objetivos e indicadores del programa que
se utilizarfan para supervisar su ejecucion y evaluar sus resultados, y que soliciten a la Comision que realice una evaluacién
para explorar los solapamientos y las sinergias del programa con otras acciones de la UE y que evaliie su valor afiadido.

VI.  También propone que los 6rganos legislativos precisen la frecuencia de presentacion de informacién sobre el
rendimiento y los porcentajes de cofinanciacién que se aplicardn, y que indiquen que las evaluaciones sean llevadas a cabo
por un evaluador independiente.

INTRODUCCION

1. Elarticulo 325 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) establece la responsabilidad compartida
de la Unidn y los Estados miembros de proteger los intereses financieros de la UE. La ejecucién de presupuestos plurianuales
anteriores estuvo acompafiada de un conjunto de medidas para ayudar a los Estados miembros y a la Unién a prevenir y
combatir el fraude que afecte a dichos intereses, y para sustentar la asistencia administrativa mutua y la cooperacién en
materia aduanera y agraria. En el periodo de programacion 2014-2020, uno de los programas principales establecidos para
aplicar medidas contra el fraude fue el de Hércules IIL

2. En el periodo de programacién 2021-2027, el Programa de la UE de Lucha contra el Fraude propuesto mantiene la
mayoria de las disposiciones del programa Hércules III, que abarca el gasto en asistencia técnica especializada a los Estados
miembros, formacién técnica especializada y otras medidas centradas en la lucha contra el fraude y en el apoyo de
operaciones transfronterizas. El programa también financiarfa dos sistemas clave: el sistema de informacién antifraude
(AFIS) (*), que abarca aplicaciones aduaneras gestionadas por la Comision, y el sistema de gestion de irregularidades (IMS),
que apoya a los Estados miembros en su obligacién de notificar irregularidades detectadas (fraudulentas o no fraudulentas)
relacionadas con fondos de la UE.

3. El programa propuesto perseguiria dos objetivos generales:
1) la proteccion de los intereses financieros de la Unién Europea;

2) el apoyo a la asistencia mutua entre las autoridades administrativas de los Estados miembros y la colaboracién entre
estas y la Comision, con el fin de asegurar la correcta aplicacion de la legislacion en materia aduanera y agraria.

4. También tendria tres objetivos especificos:

1) prevenir y combatir el fraude, la corrupcién y cualesquiera otras actividades ilegales que afecten a los intereses
financieros de la Unidn;

2) fomentar la notificaciéon de irregularidades, incluido el fraude, que afecten a los fondos en régimen de gestién
compartida y a los fondos de ayuda de preadhesion del presupuesto de la Unidn;

3) proporcionar herramientas para el intercambio de informacién y el apoyo a las actividades operativas en el ambito de la
asistencia administrativa mutua en materia aduanera y agraria.

5. El presupuesto total propuesto para ejecutar el programa durante todo el periodo asciende a 181 millones de euros.
Este importe se asignaria nominalmente a los tres objetivos especificos del modo siguiente: 114 millones de euros (el 63 %),
7 millones de euros (el 4 %) y 60 millones de euros (el 33 %), respectivamente. El programa serfa administrado directamente
por la Comisién (*').

("% Véase el Reglamento (CE) n.° 515/97 del Consejo, de 13 de marzo de 1997, relativo a la asistencia mutua entre las autoridades
administrativas de los Estados miembros y a la colaboracién entre estas y la Comisién con objeto de asegurar la correcta aplicacion
de las reglamentaciones aduanera y agraria (DO L 82 de 22.3.1997, p. 1).

(') Existe la posibilidad de que se ejecute una accién especifica en régimen de gestién indirecta.



C 10/4 Diario Oficial de la Unién Europea 10.1.2019

6.  En su Dictamen n.° 3/2012, el Tribunal sefialé algunas insuficiencias en la evaluacién del rendimiento de Hércules
11 (*%), que se centraba en los recursos y las realizaciones pero que no informaba sobre el impacto del programa. Mas
recientemente, en sintesis, las constataciones del Tribunal en sus informes especiales n.°* 10/2015, 24/2016 y 19/2017
indican que se detectaron insuficiencias en la ejecucién del AFIS y del IMS que afectaban a la eficacia de la comunicacién y
de la transmision de informaci6n sobre fraude e irregularidades.

7. El dictamen s¢ basa en el trabajo previo del Tribunal, asi como en el examen de la propuesta de la Comision, la
evaluacion ex ante (**) que lo acompafia y la evaluacién intermedia de Hércules III (que abarcé el perfodo comprendido entre
enero de 2014 y junio de 2017).

8.  El presente dictamen estd dividido en tres partes: observaciones generales, observaciones especificas y conclusiones.
PRIMERA PARTE: OBSERVACIONES GENERALES
Concepcién del programa

9.  Dentro del MFP actual, Hércules III es un programa de gasto independiente. El Programa de la UE de Lucha contra el
Fraude combinarfa Hércules III con la base de financiacién de los sistemas AFIS e IMS. Aunque, desde el punto de vista
operativo, estos dos sistemas seguirian estando sujetos a sus respectivos instrumentos juridicos [el primero al Reglamento
(CE) n.° 515/97 y el segundo a miiltiples reglamentos sectoriales], las disposiciones de financiacién del AFIS se transferirfan
al nuevo programa.

10.  El Tribunal acoge con satisfaccion la iniciativa de la Comision de racionalizar la gestién presupuestaria de los tres
instrumentos. Sin embargo ex1ste un riesgo de solapamlentos y de falta de sinergias con acciones que financian las mismas
acciones u otras similares (**), por ejemplo, el proximo programa Aduana. Se podria lograr un uso eficiente y eficaz de los
recursos mediante la combinacién de acciones en dmbitos similares. En su Informe Especial n.° 19/2017, el Tribunal
sefialaba la constatacién de la propia Comision de que se podria haber hecho mds en el marco del programa Hércules II
para mejorar la cooperacion entre sus servicios a fin de aprovechar las sinergias y evitar solapamientos entre los
programas (*°).

11.  La propuesta iba acompafiada de la evaluacién ex ante, como exige el articulo 34, apartado 2, del Reglamento
Financiero. No obstante para la preparacion de esta propuesta no se efectué una evaluacion de impacto exhaustiva y
documentada (*°). La Comisién considerd que no era necesaria una evaluacién por dos motivos: porque el Programa de la
UE de Lucha contra el Fraude daria continuidad a iniciativas existentes y por su estructura y presupuesto limitado.

12. De acuerdo con la exposicion de motivos que acompaiia la propuesta, la Comision utilizaria sus programas de
trabajo anuales para explorar como evitar la duplicacién y encontrar sinergias entre el nuevo programa y otros
instrumentos en los mismos dmbitos politicos. El Tribunal considera que, en ausencia de una evaluacién de impacto, la
propuesta de la Comisién podria mejorarse con una evaluacién que determinara si la combinacion del nuevo programa con
otros programas que financian acciones similares (') en dmbitos como Justicia, Aduanas y Asuntos de Interior (**)
garantizaria un mejor uso de los fondos. Esta evaluacién podria proporcionar también una base mejor para la evaluacion
del valor afiadido del programa.

Objetivos del programa

13.  La propuesta establece dos objetivos generales y tres especificos (véanse los apartados 3 y 4). En opinién del
Tribunal, el objetivo general 1 y el objetivo especifico 1 son demasiado amplios y se pueden solapar con los objetivos de
otros programas. Al contrario de lo dispuesto en el articulo 33, apartado 3, del Reglamento Financiero, solo eran
parcialmente SMART (especificos, medibles, realistas, pertinentes y delimitados en el tiempo).

("3 El programa Hércules II es el programa anterior al Hércules III en el perfodo de programacién 2007-2013.

(**)  Documento de trabajo de los servicios de la Comisién: Evaluacién ex ante que acompafia a la propuesta de Reglamento del

Parlamento Europeo y del Consejo — Programa de la UE de Lucha contra el Fraude [SWD(2018) 294 final de 30 de mayo de 2018].

Justicia, Aduanas y Asuntos de Interior (véase asimismo la nota a pie de pagina 18).

() COM(2015) 221 final, de 27 de mayo de 2015, dnforme de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo sobre el logro de los
objetivos del programa Hércules II».

(%) De conformidad con las directrices para la mejora de la legislacion (SWD(2017) 350 final de 7 de mayo de 2017), es necesaria una

evaluacién de impacto cuando es probable que el impacto econdmico, medioambiental o social de la acciéon de la UE sea

significativo (pdgina 15).

Véase, en particular, el considerando 13 de la propuesta en relaciéon con la adquisiciéon de equipo de control de aduanas.

(**)  Programa Fiscalis, programa Aduana, programa Justicia y Fondo de Seguridad Interior.

14)

17
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14.  El Tribunal también observé que el programa no define objetivos operativos como los establecidos para Hércules III,
cuando, de ser asi, los objetivos actuales se desglosarian en metas de trabajo mds detalladas, lo que facilitaria el
establecimiento de indicadores de resultados.

Indicadores de programa

15.  Elarticulo 33, apartado 3, del Reglamento Financiero exige el uso de indicadores de resultados que sean pertinentes,
reconocidos, creibles, sencillos y rigurosos (RACER). La propuesta prevé el uso de tres indicadores para realizar un
seguimiento de los avances hacia la consecucién de los objetivos especificos del programa (véase el recuadro).

Recuadro — Indicadores de resultados vinculados con los objetivos especificos del programa

1) Ayuda para prevenir y combatir el fraude, la corrupcién y cualesquiera otras actividades ilegales que afecten a los
intereses financieros de la Uni6n, medida segtin:

— El indice de satisfaccion de las actividades organizadas y (co)financiadas con cargo al Programa.
— El porcentaje de Estados miembros que reciben cada afio ayuda del Programa.
2) El indice de satisfaccion de los usuarios del sistema de gestion de irregularidades (IMS).

3) El volumen de informacién proporcionada en el marco de la asistencia mutua y el nimero de actividades de asistencia
mutua facilitadas.

16.  Estos indicadores no miden los resultados ni el impacto de las medidas adoptadas para apoyar la proteccion los
intereses financieros de la UE. En su forma actual, solo cumplen parcialmente los criterios RACER y no servirfan para medir
el grado de consecucion de los objetivos del programa. En opinién del Tribunal, la propuesta no contiene indicadores
apropiados que vinculen los recursos utilizados en las actividades de lucha contra el fraude con su impacto.

Seguimiento, evaluaciéon e informacién del programa

17.  Las insuficiencias de los objetivos e indicadores antes citadas limitarfan el seguimiento de la ejecucion del programay
la evaluacién (intermedia y final) de sus resultados. Ademds, la propuesta no indica la frecuencia de presentacion de
informacién sobre el rendimiento. En opinién del Tribunal, presentar anualmente informacién sobre el rendimiento
constituye una buena practica (véase el anexo).

SEGUNDA PARTE: OBSERVACIONES ESPECIFICAS
Normas de admisibilidad

18.  Segun el articulo 8 de la propuesta, pueden optar a financiacion todas las acciones que cumplan los objetivos. El
Tribunal observa que la Comision no fijé ninguna norma especifica para evaluar la admisibilidad de las acciones que deban
financiarse. Dada la inexistencia de estas normas, y teniendo en cuenta que algunos de los objetivos son vagos (véanse los
apartados 3, 4 y 13), la evaluacion es demasiado amplia como para ser significativa.

Porcentajes de cofinanciacién

19.  La propuesta no fija una tasa de cofinanciacién, es decir, el porcentaje de contribucién de la UE a los gastos de las
acciones (el resto del coste corre a cargo del organismo nacional de ejecucion). Esto no se ajusta a lo dispuesto en el
Reglamento Financiero (*%). Con arreglo a Hércules I, el porcentaje de cofinanciacién de la asistencia técnica se fij6 en el
50 % de los gastos subvencionables. En Hércules III, el porcentaje de cofinanciacion era del 80 % para todas las acciones de
la UE (y del 90 % en circunstancias excepcionales y debidamente justificadas). No obstante, esta propuesta no aclara a
cudnto ascenderfa la ayuda mdxima de la UE o cudnto deberfan aportar los Estados miembros de sus presupuestos
nacionales.

20. En opinién del Tribunal, en el reglamento se deberfan establecer claramente los porcentajes maximos de
cofinanciacion (véase el anexo), puesto que estos garantizardn el correcto equilibrio entre los intereses de la UE y los
intereses nacionales, asegurardn la apropiacion de los Estados miembros y proporcionaran transparencia en el gasto. En su
dictamen 3/2012, el Tribunal sefialé que el porcentaje maximo de cofinanciacion deberfa mantenerse en el 50 % respecto
del equipo técnico para equilibrar los intereses europeos y nacionales en la adquisicion de equipo.

(") Articulo 186.
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Evaluacion

21.  Elarticulo 12, apartado 1, prevé que las evaluaciones se efectuarian cuando proceda a fin de que pudieran tenerse en
cuenta en el proceso de toma de decisiones. Sin embargo, la propuesta no especifica que estas evaluaciones deberian ser
realizadas por un evaluador independiente. Segtin la Comision (*), se puede considerar que una evaluacién es
independiente cuando los evaluadores: (i) desempeiian sus tareas sin verse influidos ni presionados por la organizacion; (ii)
pueden acceder plenamente a toda la informacion necesaria; y (iii) tienen total autonomia de acciéon y de comunicacion de
sus constataciones. El Tribunal propone que la Comision desarrolle este articulo en consecuencia (véase el anexo).

TERCERA PARTE: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

22, El Programa de la UE de Lucha contra el Fraude propuesto para el periodo de programacién 2021-2027 supondria
esencialmente la continuacién del actual programa Hércules III, y financiarfa ademds los sistemas AFIS e IMS. El Tribunal
acoge con satisfaccion la iniciativa de la Comision de racionalizar su gestion presupuestaria de este modo. Sin embargo, se
podria lograr un uso eficiente y eficaz de los recursos mediante la combinacién de acciones en dmbitos similares (véanse los
apartados 2 y 10).

23.  Lapropuesta no estd basada en una evaluacién de impacto exhaustiva y bien documentada. El Tribunal constata que
la Comision no realizé una evaluacién para estudiar los solapamientos y las sinergias del programa con otras acciones de la
UE, asi como para evaluar mejor su valor afiadido (véanse los apartados 11 y 12).

24.  Algunos de los objetivos generales y especificos no son especificos y mensurables, y los indicadores de resultados no
son suficientemente claros y rigurosos. Esto limitaria el seguimiento de la ejecucién, la evaluacién de los resultados y la
orientacion eficaz de los fondos a acciones que aseguren un valor afiadido. La propuesta tampoco precisa la frecuencia de
presentacion de informacién sobre el rendimiento (véanse los apartados 13 y 17).

25.  El Tribunal recomienda que los érganos legislativos realicen cuanto antes lo siguiente:

a) Especificar mejor los objetivos e indicadores del programa que se utilizarfan para hacer un seguimiento de su ejecucién y
evaluar sus resultados.

b) Precisar la frecuencia de presentacion de informacion sobre el rendimiento, establecer porcentajes méaximos de
cofinanciacién e indicar que las evaluaciones sean realizadas por un evaluador independiente (véanse los apartados 17,
20 y 21). El Tribunal presenta las modificaciones propuestas en el anexo.

¢) Solicitar a la Comision que realice una evaluacion para estudiar los solapamientos y las sinergias del programa con otras
acciones de la UE y que evaltie mejor su valor afiadido.

El presente Dictamen ha sido aprobado por el Tribunal de Cuentas en Luxemburgo, en su reunién del
15 de noviembre de 2018.

Por el Tribunal de Cuentas
Klaus-Heiner LEHNE

Presidente

(*%  Véanse las directrices para la mejora de la legislacion [SWD(2017) 350 final de 7 de mayo de 2017].
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