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INTRODUCAO

1. Em 29 de maio de 2018, a Comissdo publicou a sua proposta (') de regulamento que estabelece disposi¢des comuns
(RDC) relativo a sete fundos de gestdo partilhada da UE para o préximo periodo de programacdo (2021-2027). A base
juridica da proposta da Comissio implica que a consulta ao Tribunal de Contas é obrigatéria (?). O presente parecer cumpre
esse requisito de consulta.

2. Os sete fundos, que em conjunto podem abranger cerca de 360 mil milhdes de euros, ou seja, até um ter¢o do
orgamento total da UE para o periodo de 2021-2027, sido:

— o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER);

— o Fundo Social Europeu Mais (FSE+);

— o Fundo de Coesdo (FC);

— o Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas (FEAMP);

— o Fundo para o Asilo e a Migracdo (FAMI);

— o Fundo para a Seguranga Interna (FSI);

— o Instrumento de Gestdo das Fronteiras e dos Vistos (IGFV).

3. O presente parecer comega por apresentar uma sintese da andlise do Tribunal sobre em que medida a proposta
concretiza os trés principais objetivos fixados pela Comissdo e que estdo subjacentes a toda a proposta de RDC: reduzir
substancialmente os encargos administrativos desnecessérios para os beneficidrios e para as autoridades de gestio; melhorar
a flexibilidade, ajustando os objetivos e os recursos dos programas em fung¢do da evolucio das circunstancias; e harmonizar
os programas de forma mais estreita com as prioridades da UE e reforgar a sua eficicia (). A proposta de RDC,
propriamente dita, é muito abrangente, pelo que, na sua andlise, o Tribunal agrupa os elementos que a constituem da
seguinte forma: objetivos da politica de coesdo e quadro de programagdo e acompanhamento (Titulos I, II, IT[, IV e VIII da
proposta); sistema de execucdo e regras de elegibilidade (Titulos V e VII); e, por tltimo, mecanismos de prestacdo de contas,
incluindo auditorias do TCE (Titulo VI).

4. Ao longo da andlise, o Tribunal inclui varias questdes a considerar pela Comissdo e pelos legisladores. Indica ofs)
artigo(s) da proposta de RDC a que se referem essas questdes, mas algumas poderdo, caso seja essa a vontade dos
legisladores, ser tratadas em legislacdo de apoio de nivel inferior, como atos delegados e de execucdo, ou em orientagdes
separadas. A legislacdo de apoio recebe menos atengdo do que os regulamentos, muito embora seja esta a que pode dar
origem a uma complexidade e a encargos administrativos desnecessarios. Duas questdes a considerar vdo além do RDC e
respetiva legislacdo de apoio, mas o Tribunal acredita serem suficientemente significativas para levar a atengdo da Comissdo
e dos legisladores (questdes a considerar nimeros 5 e 18). Por tltimo, o Anexo apresenta uma lista de sugestdes de redacio
especificas, remetendo para a questdo relevante a considerar.

(")  Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece disposicdes comuns sobre o Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional, o Fundo Social Europeu Mais, o Fundo de Coesdo e o Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das
Pescas, e regras financeiras para estes Fundos e o Fundo para o Asilo e a Migracdo, o Fundo para a Seguranca Interna e o Instrumento
de Gestdo das Fronteiras e dos Vistos, COM(2018) 375 final.

()  Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, artigo 322.°, n.° 1, alinea a). O TCE recebeu cartas do Parlamento Europeu e do
Conselho da Unido Europeia, solicitando o seu parecer, em 21 de junho de 2018.

()  Exposigio de motivos, secgio 5, COM(2018) 375 final.
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SINTESE DA ANALISE DA CONCRETIZACAO DOS PRINCIPAIS OBJETIVOS DA COMISSAO

5. O RDC tem por base o quadro estabelecido no periodo de programacio anterior. Define os objetivos politicos
comuns, a reparti¢do dos fundos entre os 27 Estados-Membros e as regras de programacdo e de garantia da execugdo da
politica. Ao contrario do regulamento equivalente relativo ao perfodo de programacio de 2014-2020 (*), a proposta nio foi
sujeita a uma avaliagdo de impacto porque, segundo a exposi¢do de motivos, a proposta «estabelece regras comuns e
mecanismos de execugdo para outras politicas» (°). Os regulamentos especificos dos fundos (°) relativos aos sete fundos
regidos pelo RDC foram sujeitos a avaliacdes de impacto. No entanto, estas avaliacdes ndo abrangeram algumas questdes
importantes de relevincia geral, como o nivel das taxas fixas no contexto de formas simplificadas de apoio (ponto 81) e o
impacto dos mecanismos proporcionados refor¢ados propostos (pontos 112-120).

6.  Os principais objetivos da Comissdo subjacentes a concecdo politica proposta foram: a simplificagdo; a flexibilidade
da execugio de politicas; e o refor¢o da harmonizagio entre o financiamento e as prioridades da UE (’). Apresentam-se em
seguida as principais conclusdes do Tribunal sobre cada um desses objetivos; em consonancia com a sua funcio de auditor
externo da UE, o Tribunal inclui igualmente a sua andlise dos novos mecanismos de prestacdo de contas propostos.

Simplificacdo

7. A proposta reflete claramente os esfor¢os da Comissdo no sentido de dar resposta aos pedidos de simplificacdo da
politica de coesdo. O Tribunal manifesta o seu total apoio as ambicdes da Comissdo de conseguir simplificar, sendo
numerosos os elementos da proposta de RDC que implicam a simplificacdo. Em vérios casos, no entanto, considera que os
potenciais beneficios da simplificagdo em termos de redugdo dos encargos administrativos e dos ganhos de eficiéncia sio
suplantados por riscos acrescidos que se colocam ao cumprimento das regras e a boa gestdo financeira.

8. O Tribunal congratula-se, por exemplo, com a manutencdo, em grande parte, da estrutura dos programas. Contudo,
nota também que algumas disposi¢des da proposta de RDC carecem de clareza, o que pode conduzir a uma interpretacio
diferente das regras, afetando a seguranca juridica. Exemplo disso sio a metodologia da revisdo intercalar (ponto 45), os
critérios para a avaliacdo dos requisitos essenciais de controlo (ponto 101) e as condi¢des de utilizagdo dos mecanismos
proporcionados reforgados (ponto 117).

9. A proposta prevé uma série de medidas de simplificacdo, como opcdes de custos simplificadas e financiamento ndo
associado aos custos, que, se adequadamente concebidas e aplicadas de forma eficaz pelos Estados-Membros, poderdo
mudar a énfase das despesas para os resultados. No entanto, a combina¢io dessas medidas propostas pode levar a
reembolsos acima ou abaixo do nivel dos custos incorridos, gerando riscos para a obten¢do da otimizagio dos recursos.

10. A proposta de eliminagdo de alguns procedimentos atuais, tais como as avaliacbes ex ante dos programas, as
avaliagdes dos grandes projetos, os relatdrios estratégicos e a reserva de desempenho, pode proporcionar simplificagio,
mas, no entender do Tribunal, enfraquece os mecanismos existentes para a concretizagio de resultados.

Flexibilidade

11. A proposta de RDC apresenta varias medidas destinadas a apoiar um or¢amento da UE mais flexivel, com as quais,
em geral, o Tribunal estd de acordo. Um novo elemento proposto para o periodo de 2021-2027 ¢ a programacdo em duas
fases (5 + 2) para trés fundos, segundo a qual as dotagdes dos dois dltimos anos serdo estabelecidas em 2025 no dmbito de
um exercicio de revisdo intercalar. Embora esta prdtica possa promover a flexibilidade e aumentar a capacidade de resposta
a evolugdo das circunstancias, o Tribunal tem preocupacdes quanto ao calenddrio proposto para a revisdo e aos encargos
administrativos subjacentes, o que acarreta uma complicacdo em vez de uma simplificagdo. Considera também que alguns
dos processos em causa necessitam de ser mais esclarecidos.

Harmonizagdo do financiamento com as prioridades da UE

12. O Tribunal congratula-se com as medidas tomadas pela Comissdo para reforcar a ligacdo entre a utilizagdo do
financiamento da UE e os seus mecanismos de governacdo econdmica de alto nivel, o Semestre Europeu, como a énfase
acrescida na execucdo das recomendagdes especificas por pais pertinentes no ambito dos programas. Apoia igualmente a
passagem das condicionalidades ex ante para condicbes favordveis mais simples e apresenta vérios aspetos destes para
considera¢do pela Comisséo.

>

Regulamento (UE) n.° 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho (JO L 347 de 20.12.2013, p. 320).

Exposicdo de motivos, secgdo 3, COM(2018) 375 final.

COM(2018) 372 final; COM(2018) 382 final; COM(2018) 390 final; COM(2018) 472 final, COM(2018) 473 final; e COM(2018)
471 final.

() Exposigio de motivos, seccio 5, COM(2018) 375 final.
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13.  Quanto a outros aspetos, o Tribunal tem maiores preocupacdes. Ao contrario dos dois periodos de programagio
anteriores, o RDC para o proximo periodo ndo assenta numa estratégia ou num conjunto de objetivos a escala da UE. Pelo
contrdrio, o RDC propde cinco objetivos politicos de alto nivel que ndo sdo traduzidos em resultados mensurdveis e
quantificados a nivel da UE. Assim, o RDC néo consegue articular uma visdo clara sobre o que a UE pretende alcangar
através das suas politicas. Pelo contrdrio, cabe aos Estados-Membros a defini¢do dos principais objetivos estratégicos. Por
conseguinte, na opinido do Tribunal, a proposta ndo harmoniza o financiamento com as prioridades da UE, estando menos
orientada para o desempenho do que no periodo de 2014-2020.

Mecanismos de prestagdo de contas

14.  Em matéria de prestacdo de contas, a proposta transfere a responsabilidade pela execucdo para os Estados-Membros,
alarga os mecanismos de auditoria dnica e reduz o papel da Comissdo. A proposta de racionalizacio das verificagdes da
gestdo, concentrando-as em dominios de risco elevado, se aplicada corretamente, pode levar a reducdo dos encargos
administrativos e ao aumento da eficiéncia dessas verificacdes. No entanto, a proposta de mecanismos proporcionados
refor¢ados para os sistemas de controlo elimina efetivamente a supervisio por parte da Comissdo e pode expor os fundos
da UE a riscos acrescidos. Este elemento da proposta poderd comprometer as concretizacdes em matéria de controlo
interno conseguidas nas dltimas duas décadas. O Tribunal apresenta vérios aspetos a considerar pela Comissio neste
dominio.

QUESTOES ESTRATEGICAS E OBJETIVOS DA POLITICA DE COESAO
Dar resposta as prioridades da UE
Pré-afetacdo de fundos aos Estados-Membros

15.  Em partes significativas do or¢amento da UE, em especial as que sdo executadas na modalidade de gestdo partilhada,
o nivel maximo de despesas no dmbito das rubricas do quadro financeiro plurianual (QFP) estd repartido em dotacdes
anuais por Estado-Membro. Embora essa pré-afetacio dos fundos assente em vérias consideragdes (artigos 102.°-104° e
Anexo XXII do RDQ), os critérios relacionados com o desempenho ndo estio contemplados.

16. O Tribunal registou ja em auditorias anteriores que ¢ dificil obter bons resultados qualitativos com regimes em que a
absorgio dos fundos pelos Estados-Membros constitui um objetivo implicito (). Na sua opinido, a afetacio dos fundos deve
seguir as prioridades estratégicas (objetivos politicos). O Tribunal regista que ndo é esse o caso e que, em vez disso, as
prioridades (artigo 4.° do RDC) seguem o financiamento.

Requisitos de concentragdo temdtica

17. A proposta de RDC prevé a continuidade do financiamento, através dos seus objetivos politicos (artigo 4.°), na
medida em que apoia os mesmos dominios considerados prioritdrios no periodo de 2014-2020 no dmbito da Estratégia
Europa 2020.

18. Dd igualmente continuidade aos requisitos de concentragio temdtica (artigo 8.°), colocando a ténica nos
investimentos na inovacdo e numa Europa mais verde e hipocarbénica (artigo 3.° da proposta de regulamento do FEDER/
[FC), na inclusdo social e no combate ao desemprego dos jovens (artigo 7.° da proposta de regulamento do FSE+). O
Tribunal constatou, em auditorias anteriores, que os reguisitos de concentragdo temdtica tiveram um forte impacto na
definicdo das prioridades adequadas para financiamento (). Congratula-se, assim, com o facto de estes requisitos terem sido
mantidos, uma vez que deverdo permitir uma melhor orientacdo do financiamento da UE, maximizando, desse modo, o
impacto destes recursos escassos.

() Relatério Anual relativo ao exercicio de 2012, ponto 10.4. JO C 331 de 14.11.2013, p. 1). Ver igualmente o Parecer n.° 7/2011
sobre a proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece disposi¢des comuns relativas ao Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo, ao Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural e ao Fundo Europeu para os Assuntos Maritimos e as Pescas, abrangidos pelo Quadro Estratégico Comum, e
que estabelece disposi¢des gerais relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu e ao Fundo de
Coesdo, ponto 4 (JO C 47 de 17.2.2012, p. 1).

() Relatério Especial n.° 2/2017, Negociagio, pela Comissdo, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-
-2020», pontos 67-80.
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19.  No entanto, nota que o financiamento da UE em percentagem da despesa publica total varia entre os Estados-
-Membros, sendo, em alguns, muito reduzido (ver figura). Para estes Estados-Membros, mesmo com a concentragio
temdtica, o éxito do financiamento da UE dependerd sobretudo da sua capacidade de mobilizar financiamento nacional

complementar.

Figura 1
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Fonte: Documento de trabalho dos servigos da Comissdo, Impact Assessment (Avaliagdo de impacto), SWD(2018) 282 final.

Estratégia e objetivos ao nivel da UE

20. O Tribunal referiu ji, no passado, que as prioridades da UE devem traduzir-se em objetivos e metas operacionais
uteis para os gestores, a fim de permltlr um acompanhamento e uma comunicagdo coerentes sobre a contribui¢do dos
fundos para as prioridades da UE (*%). Na sua proposta, a Comissdo afirma existir uma maior harmonizagdo entre os
objetivos do RDC e as pr1or1dades da UE ('"); no entanto, a proposta de RDC nio identifica claramente quais sio essas
prioridades da UE. Ao contrério dos dois periodos de programacio anteriores, o RDC para o periodo pds-2020 ndo assenta
numa estratégia ou num conjunto de objetivos comuns da UE. O Tribunal reconhece que no préximo ano haverd elei¢oes
para o Parlamento Europeu e uma nova Comissdo, o que poderd tornar prematuro o desenvolvimento de uma estratégia.
Porém, a inexisténcia de uma estratégia de alto nivel que fundamente o objetivo do RDC constitui uma importante omissdo.
Nos relatérios anuais relativos a 2014 e 2015, o Tribunal chamou a atengdo para as complica¢des decorrentes do facto de a
Estratégia Europa 2020 ndo estar harmonizada com os periodos do QFP nem com o mandato da Comissio (*?).

21.  Em vez disso, faz-se referéncia ao contrlbuto dos fundos para objetivos vagos, como a «integracio das a¢des em
matéria climdtica» (considerando 9 e artigo 4.%, n.° 3) (*°), e as «finalidades especificas [dos Fundos] e em conformidade com
os respetivos objetivos» baseados no artigo 174.° do Tratado (considerando 8 e artigo 4.°, n.° 2). Além disso:

— no caso dos trés fundos da politica de Coesao e do FEAMP, ndo ¢ apresentada uma explicacdo sobre o0 modo como as
prioridades da UE estabelecidas no Tratado (**) se traduzem nos cinco objetivos politicos (de nivel inferior) da proposta
de RDC (artigo 4.°);

) Relatério Anual relativo ao exercicio de 2014, Capitulo 3 (JO C 373 de 10.11.2015, p. 1).

(') Exposigio de motivos, seccio 5, COM(2018) 375 final.

) Relatério Anual relativo ao exercicio de 2014, ponto 3.8 e Relatério Anual relativo ao exercicio de 2015, ponto 3.21 (JO C 375 de

13.10.2016, p. 1).

(*>) O Tribunal pronunciou-se sobre a integracio da agdo climdtica da UE em diferentes instrumentos de financiamento no Relatério
Especial n.° 31/2016, «Utilizar pelo menos um em cada cinco euros do orcamento da UE em agdo climdtica: os trabalhos em curso
sdo ambiciosos mas existe o sério risco de ndo serem suficientes».

(") TFUE, artigo 174.°.
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— estes cinco objetivos politicos sdo formulados de forma pouco especifica, a um nivel muito elevado e ambicioso
(artigo 4.°) (**); embora os regulamentos especificos dos fundos fornecam mais pormenores sobre os dominios de
despesas que poderdo contribuir para cada um dos objetivos politicos, estes ndo constituem um conjunto de objetivos
operacionais mensurdveis e quantificados;

— os objetivos politicos referem-se apenas a quatro fundos; os regulamentos especificos dos fundos definem objetivos
politicos separados para o FAMI, o FSI e o IGFV (considerando 8 e artigo 1.°, n.° 3);

— documentos informativos recentes salientaram a 1mportar1c1a do valor acrescentado europeu na afetacdo dos recursos e
na concecdo e avaliagdo dos programas de despesas (*®). Na auséncia de uma definicio de valor acrescentado europeu
no Regulamento Financeiro alterado, é dificil para a Comissdo aplicar este conceito ao instituir o quadro do RDC.

22.  Por conseguinte, a proposta de RDC ndo articula uma visdo clara do que a UE pretende alcangar com os fundos
abrangidos pelo regulamento, apresentando riscos potenciais em matéria de concegdo, execugdo e impacto da politica.

23. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

1) Propor prioridades claras da UE, com as metas correspondentes, para as quais os fundos tém de contribuir e, ao
fazé-lo, dar resposta aos aspetos que o Tribunal menciona no ponto 21 (artigo 4.° da proposta de RDC).

Conjunto iinico de regras

24, O ob)etwo da proposta de RDC da Com1ssao é fornecer um conjunto de regras simples e abrangente que estabeleca
regras de execucio harmonizadas para todos (*). O Tribunal congratula-se com a estrutura geral 51mp11f1cada do quadro
leglslatwo com um menor nimero de regulamentos de dimensdo consideravelmente reduzida. Atualmente, é composto
por trés niveis de legislacdo: o RDC, os regulamentos especificos dos fundos e os atos dele%ados com base em atribuicdes de
poderes estabelecidas no RDC — menos do que no periodo de programacdo anterior (

25.  Pela primeira vez, os sete fundos em gestdo partilhada Ponto 2) sdo abrangidos por um tnico quadro juridico. Tal
como aconteceu no periodo de programagio de 2014- 2020 , a Comissdo alega que dai resulta uma 51mp11f1ca§ao da
execugdo dos fundos e a promocio de sinergias entre eles (*°). No entanto o Tribunal regista que a harmonizagdo das regras
de execugdo ¢ apenas parcial, pois no 4mbito do RDC continuam a ser aplicadas regras distintas a diferentes fundos. A titulo
de exemplo:

— embora as regras financeiras se apliquem aos sete fundos, as disposicdes comuns aplicam-se apenas a quatro desses
fundos (artigo 1.°, n.° 1): FC, FEDER, FSE+ ¢ FEAMP;

(*’)  «WUma Europa mais inteligente»; «uma Europa mais verde e hipocarbénica»; «uma Europa mais conectadar; «uma Europa mais social»;
«uma Europa mais proxima dos cidaddos».

(*%)  Documento informativo «Future of EU finances: reforming how the EU budget operates» (Futuro das financas da UE: reformar o modo de
funcionamento do orgamento da UE), ponto 33; Documento informativo «The Commission’s proposals for the 2021-2027 Multiannual
Financial Framework» (A proposta da Comissdo para o Quadro Financeiro Plurianual para 2021-2027), ponto 26.

() Guia de Simplificacio da Comissio Europeia, 2018, p. 2.

(*®)  Parecer n.° 7/2011 sobre a proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece disposicdes comuns,

5 prop g P q P
ponto 5.
Relatério Anual relativo ao exercicio de 2014, ponto 3.39.
20y Guia de Simplificacdo da Comissio Europeia (2018), p. 2, e Exposicdo de Motivos, p. 8, COM(2018) 375 final: «Esta simplificacio
pliticag P p posi¢ p plitica¢
favorece a criacdo de sinergias e uma maior flexibilidade entre as vérias vertentes dentro de cada objetivo, eliminando distin¢des
artificiais entre as vdrias politicas que contribuam para um mesmo objetivo».
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— o Titulo VIII relativo ao quadro financeiro ndo ¢é aplicavel ao FEAMP (artigo 1.°, n.° 4);

— aplicam-se diferentes disposi¢des de acompanhamento dos programas aos vdrios fundos: um relatério anual de
desempenho no caso do FEAMP, do FAMI, do FSI e do IGFV (artigo 36.°, n.° 6) e um relatério final de desempenho, a
apresentar até 15 de fevereiro de 2031 (artigo 38.°) no caso do FEDER, do FC e do FSE+.

Flexibilidade or¢amental
Periodo de elegibilidade

26. O Tribunal chamou jd anteriormente a atengdo para os problemas (em especial, os encargos administrativos e o
consequente efeito no inicio do perfodo de programacio posterior) que surgem quando existe sobreposi¢do dos periodos
elegiveis de dois periodos de programagdo diferentes. Por conseguinte, congratula-se com a proposta, ao abrigo do
artigo 99.°, de reduzir este periodo no final de 2021-2027 de trés para dois anos (no jargdo, uma mudanca de n+3 para n
+2) como um primeiro passo no sentido de harmonizar a elegibilidade, tanto quanto possivel, com o periodo de
programagio (*').

Flexibilidade na capacidade de transferir fundos entre programas

27. O RDC propde eliminar a necessidade de uma decisio da Comissdo para as transferéncias financeiras entre
prioridades apoiadas pelo mesmo fundo, no mesmo programa e para a mesma categoria de regido, de montantes até 5 % da
dotacdo inicial da prioridade, com um limite maximo de 3 % do orcamento do programa (artigo 19.°, n.” 5). A proposta de
RDC prevé igualmente a possibilidade de transferir até 5% das dotacdes entre todos os fundos em regime de gestdo
partilhada e outros instrumentos (artigo 21.°). Esta capacidade de transferir fundos proporciona maior flexibilidade aos
Estados-Membros e deverd auxilid-los a despender os fundos da UE a sua disposicio.

28.  No entanto, no entender do Tribunal, o principal objetivo das transferéncias or¢amentais ndo deve ser o de facilitar a
utilizagdo dos fundos; quaisquer transferéncias desse tipo devem ser uma resposta as necessidades mais urgentes. Além
disso, essas transferéncias conduzirdo provavelmente a complica¢des adicionais em matéria de ajustamentos no quadro do
desempenho e outros processos administrativos; também ndo estd claro o modo como o montante a transferir serd
calculado. A proposta de RDC ndo especifica se as percentagens que podem ser transferidas se referem a dotagdo inicial ou a
dotagdo existente a qualquer momento.

Programagdo em duas fases (5 + 2)

29.  Um novo elemento proposto para o periodo de 2021-2027 ¢ a programagdo em duas fases do FEDER, do FC e do
FSE+, nos termos da qual as dotagdes financeiras dos programas sio definidas apenas para os primeiros cinco anos, 2021-
-2025 (artigo 17.°, n.° 6), sendo as dotagdes relativas aos tltimos dois anos estabelecidas em 2025 no ambito da revisdo
intercalar obrigatéria (artigo 14.°, n.° 2, alinea a)). Este novo elemento deverd contribuir para a flexibilidade e aumentar a
capacidade da UE de dar resposta a evolugdo das circunstancias. No entanto, o processo de alteracio de todos os programas
ao mesmo tempo aumentara significativamente os encargos administrativos para a Comissio e as autoridades dos Estados-
-Membros nas fases iniciais de execucio dos programas (*%).

30. A Comissio e os legisladores devem considerar:

2) Esclarecer as condicbes para a transferéncia de fundos e assegurar a necessiria énfase nos resultados
(artigos 19.° e 21° da proposta de RDC).

3) Reanalisar a abordagem proposta para a programacio em duas fases (artigo 17.°, n.° 6, da proposta de RDC),
tendo em conta os riscos em matéria de encargos administrativos.

(") Relatério Especial n.° 36/2016, «Avaliagio das modalidades de encerramento dos programas de coesio e de desenvolvimento rural
no periodo de 2007-2013», pontos 129-130 e Recomendacio 4.

(*» Relatério Especial n.° 17/2018, «As medidas da Comissdo e dos Estados-Membros durante os dltimos anos do periodo de
programagdo de 2007-2013 deram resposta ao baixo nivel de absor¢do mas ndo deram énfase suficiente aos resultados», figura 4.
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Criar um ambiente propicio ao investimento

Governagdo econdmica e ligagbes d politica de coesio

31. O Tribunal congratula-se com as medidas tomadas pela Comissdo para reforcar a ligagdo entre a utilizacdo do
financiamento da UE e os seus mecanismos de governagdo econdmica de alto nivel, o Semestre Europeu. O Tribunal acolhe
favoravelmente a possibilidade de revisio e alteracdo dos programas, a fim de apoiar a execucdo das recomendacdes
especificas por pais pertinentes dirigidas aos Estados-Membros (artigo 15.°).

32.  Contudo, a fim de utilizar bem estas disposi¢des e reforgar a ligagdo entre o financiamento e as prioridades da UE, a
Comissdo deve assegurar que as recomendacdes especificas por pais (REP) que propde sdo pertinentes, podem ser
executadas e podem contribuir diretamente para eliminar as insuficiéncias detetadas. O Tribunal elaborou recentemente um
relatorio no qual mencionava a falta de uma ligagdo sistematica entre os desequilibrios especificos identificados nas revisdes
aprofundadas e as REP dirigidas aos Estados-Membros (**) e outro que referia as insuficiéncias na articulagio das REP. Neste
tltimo, recomendou que as REP esclarecessem a ldgica subjacente a recomendagio e os riscos associados (*%). O éxito das
disposi¢des relacionadas com as medidas ligadas a uma boa governa¢do econémica dependerd, portanto, de as REP serem
formuladas de forma suficientemente clara para permitir medidas operacionais inequivocas, que possam ser objeto de
acompanhamento e permitam determinar a sua correta execugdo.

33. O Tribunal acolhe favoravelmente a proposta de reforcar a funcdo da Comissdo, conferindo-lhe o poder de
suspender os pagamentos diretamente nos casos em que os Estados-Membros ndo tomem medidas em resposta a um
pedido de revisio e alteragdo de um programa (artigo 15.° n.° 6). Observa, no entanto, que esse poder é prejudicado pelo
facto de a proposta de RDC ndo prever quaisquer mecanismos para acompanhar a execucdo por parte dos Estados-
-Membros das medidas relacionadas com a boa governagdo econdmica.

34.  Se um Estado-Membro ndo tomar as medidas exigidas ou se o Conselho adotar duas recomendacdes sucessivas no
ambito de um mesmo procedimento por desequilibrios excessivos, a Comissio deve propor ao Conselho a suspensdo das
autorizagdes ou dos pagamentos (artigo 15.%, n.° 7). Nesses casos, deve ser dada prioridade a suspensdo das autorizagdes; os
pagamentos s6 devem ser suspensos quando for solicitada uma agio imediata e em caso de incumprimento significativo. O
Tribunal considera que mudar a tdnica das suspensdes de pagamentos, como acontece no atual periodo de programagio,
para as suspensdes de autoriza¢des reduz o impacto da penalizagdo. Este impacto ¢ ainda enfraquecido pela nova proposta
que permite a Comissdo anular a suspensdo num prazo de 10 dias, com base em circunstancias econdmicas excecionais ou
na sequéncia de um pedido fundamentado do Estado-Membro. O Tribunal constata que a proposta ndo esclarece o que se
entende por circunstancias econémicas excecionais ou por pedido fundamentado apresentado por um Estado-Membro,
tornando esta disposicdo sensivel propensa a diferentes interpretagdes.

35. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

4) Em consonincia com a recomendacio anterior do Tribunal, assegurar que as REP, a partir de 2019, sio claras,
inequivocas e operacionais, a fim de utilizar as disposicdes propostas no artigo 15.° de forma adequada.

5) Incluir disposi¢des sobre os mecanismos de acompanhamento e comunicagio de informagdes no que se refere
a execucio das medidas relacionadas com a boa governacio econémica (artigo 15.° da proposta de RDC).

6) Esclarecer se as suspensdes devem incidir nos pagamentos e nio nas autorizaches e em que circunstincias
devem ser anuladas (artigo 15.° da proposta de RDC).

elatério Especial n. , «Auditoria do procedimento relativo aos desequilibrios macroeconémicos », pontos 35-43.
2% Relatério Especial n.° 3/2018, «Auditoria do procedi lati desequilibri 56micos (PDM)», p 35-43
2% Relatorio Especial n.° 18/2018, «O principal objetivo da vertente preventiva do Pacto de Estabilidade e Crescimento foi atingido?»,
P p P ) P g
pontos 121-125 e Recomendacdo 6.
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Condigdes favordveis

36.  As condicionalidades ex ante do atual periodo serdo substituidas, na proposta, por condi¢des favoraveis mais simples
(artigo 11.°). O Tribunal acolhe favoravelmente vdrios aspetos das disposi¢des propostas: a simplificagio da sua
configuracdo; as condicdes reforcadas para a sua aplicacio efetiva; e o facto de deverem concentrar-se mais no
desenvolvimento dos quadros estratégico e de planeamento. Congratula-se igualmente com a necessidade de coeréncia entre
as operagdes selecionadas e as estratégias e documentos de planeamento correspondentes no que se refere ao cumprimento
das condicdes favordveis. O Tribunal acredita que se trata de um passo importante para garantir que as condi¢des sejam
aplicadas ao logo de todo o periodo de programacio.

37.  No entanto, identifica também vdrios dominios em que é possivel introduzir melhorias nas disposi¢des propostas
relativas as condi¢des favordveis:

— alguns dos critérios propostos podem nio afetar a concretizacdo eficiente e eficaz do objetivo especifico conexo,
contrariamente a recomendacio anterior do Tribunal (**). Por exemplo, a condigio favoravel tematica «Estratégia nacional
de integragio dos ciganos» (Anexo IV da proposta de RDC) apenas pode contribuir parcialmente para a concretizacio do
respetivo objetivo especifico que visa o apoio a um grupo mais vasto de comunidades marginalizadas, ndo apenas
ciganos;

— num relatério recente, o Tribunal recomendou que a legislacio p6s-2020 definisse critérios claros para avaliar o
cumprimento das condi¢des, incluindo, sempre que possivel, objetivos mensurdveis, para assegurar o entendimento
comum do que ¢ necessdrio alcangar (*°). No entanto, na sua opinido, alguns dos critérios sio ambiguos. Em especial, as
condicdes temdticas propostas relativas ao desenvolvimento de estratégias e de quadros politicos estratégicos ndo sio
suficientemente pormenorizadas quanto a forma como as estratégias devem ser definidas, quais as entidades
responsaveis pela sua execucdo, a capacidade necessdria para o seu cumprimento e aplicacdo e, na maioria dos casos, a
forma do respetivo acompanhamento;

— o Tribunal recomendou também que a legislacdo relativa ao periodo de programacio pds-2020 assegurasse a coeréncia
na avaliagio dos critérios relativos ao cumprimento das condigdes com o Semestre Europeu (*”). O Tribunal constata
que esta recomendagdo ndo estd refletida na proposta.

38. A proposta de RDC propde que as despesas referentes ao objetivo especifico relativamente ao qual a condigdo
favorével ndo é cumprida ndo devem ser incluidas nos pedidos de pagamento (artigo 11.° n.° 6). Trata-se de uma alteragdo
positiva em comparagido com o periodo de 2014-2020. No entanto, ndo é claro se as despesas incorridas antes do
cumprimento podem posteriormente ser incluidas nos pedidos de pagamento, assim que a condicdo favordvel esteja
cumprida. O artigo 67.°, n.° 3, alinea b), exige que as opera¢des selecionadas sejam coerentes com os documentos
estabelecidos com vista ao cumprimento das condi¢des favoraveis, mas a proposta de RDC ndo contém disposi¢des mais
normativas.

39. A fim de garantir devidamente a exclusdo das despesas relevantes dos pedidos de pagamento, a Comissdo deverd
dispor de mecanismos eficazes para os casos em que as condigdes deixem de ser cumpridas. O Tribunal constata, no
entanto, que a proposta de RDC ndo prevé esses mecanismos, pois ndo exige a apresentagio anual de relatérios por parte
dos Estados-Membros. Os regulamentos especificos de trés dos sete fundos abrangidos pela proposta de RDC (FAMI, FSI e
IGFV) exigem que os Estados-Membros apresentem anualmente relatorios sobre o cumprimento das condicdes favoraveis,
mas 0 mesmo nio acontece com os regulamentos especificos do FEDER[FC, FSE+ e FEAMP.

40. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

N

7) Redefinir as condi¢des favoriveis de modo a que conduzam verdadeiramente & concretizagio eficaz e
eficiente dos objetivos especificos (Anexos III e IV da proposta de RDC).

(**)  Relatério Especial n.° 15/2017, «Condicionalidades ex ante e reserva de desempenho no dominio da coesio: instrumentos
inovadores, mas ainda ndo eficazes», Recomendacio 1, alinea a).

(*)  Relatério Especial n.° 15/2017, «Condicionalidades ex ante e reserva de desempenho no dominio da coesio: instrumentos
inovadores, mas ainda ndo eficazes», Recomendagdo 1, alinea c).

(*’)  Relatério Especial n.° 15/2017, «Condicionalidades ex ante e reserva de desempenho no dominio da coesio: instrumentos
inovadores, mas ainda ndo eficazes», Recomendagio 1, alinea b).



14.1.2019 Jornal Oficial da Unido Europeia C17/11

8) Incluir critérios claros para avaliar o cumprimento das condigdes favoriveis, disposicdes de acompanhamento
e, quando aplicivel, metas e objetivos mensurdveis, a fim de assegurar o entendimento comum do que é
necessdrio alcancar (Anexos III e IV da proposta de RDC).

9) Incluir disposicdes que garantam a avaliacgio do cumprimento dos critérios em conformidade com as
respetivas recomendacdes especificas por pais e os relatérios por pais elaborados no 4mbito do processo do
Semestre Europeu (artigo 11.°, n° 2 e 4, da proposta de RDC).

10) Esclarecer que as despesas incorridas antes de estarem cumpridas as condigdes favordveis e que nio sdo
coerentes com as estratégias e os documentos de planeamento estabelecidos para o cumprimento das
condi¢des favordveis ndo devem ser incluidas nos pedidos de pagamento (artigo 11.°, n.° 6, da proposta de
RDO).

11) Incluir disposi¢des que permitam o acompanhamento eficaz do cumprimento ou ndo das condigdes
favoréveis (artigo 11.° da proposta de RDC).

Capacidade administrativa

41. Ao contrério do regulamento relativo ao atual periodo de programacio, a proposta ndo inclui uma lista de medidas
elegiveis de assisténcia técnica (*%), o que cria o risco de sobreposu;oes e a falta de complementarldade com o financiamento
previsto ao abrigo da proposta de regulamento relativo a criagio do Programa de Apoio as Reformas (**). A proposta de
RDC exige que os Estados-Membros e a Comissdo assegurem a coordenacdo, a complementaridade e a coeréncia entre os
Fundos abrangidos pelo RDC e os outros instrumentos da UE (artigo 4.°, n.° 4). Na opinido do Tribunal, dada a falta de
informagdes pormenorizadas relativas a assisténcia técnica, o risco de sobreposi¢do mantém-se.

42.  Nos termos da proposta de RDC, a assisténcia técnica pode ser financiada através de um mecanismo de
financiamento fixo no caso das atividades «necessarias para a gestdo eficaz e a utilizagdo» dos fundos da UE (artigos 30.° e
31.°) e através de financiamento ndo associado aos custos para «outras acdes de assisténcia técnica, para reforgar a
capacidade» (artigos 32.° e 89.°). No entender do Tribunal, a diferenca entre estes dois cendrios — criagdo ou reforco da
capacidade administrativa — ndo ¢ clara. Existe, assim, um risco acrescido de reembolso excessivo no que se refere a
assisténcia técnica. Pode ndo ser possivel a Comissdo, por exemplo, avaliar se um pedido de pagamento relativo a
financiamento ndo associado aos custos, tal como estipulado no artigo 32.°, duplica ou ndo, em termos de despesas
subjacentes, um pedido de financiamento fixo apresentado ao abrigo do artigo 31.°.

43, A Comissdo e os legisladores devem considerar:

12) Especificar as medidas elegiveis para financiamento no dmbito da assisténcia técnica, de modo a que o RDC
complemente a proposta de regulamento que estabelece o programa de apoio as reformas (artigos 29.°-30.° da
proposta de RDC).

13) Esclarecer as circunstincias em que deve ser utilizado o financiamento fixo ou o financiamento nio associado
aos custos (artigos 29.°-32.° da proposta de RDC).

Revisdo intercalar

44.  No periodo de programagio de 2014-2020, a Comissdo salientou a reserva de desempenho como o principal
instrumento para incentivar os Estados-Membros a centrarem-se no desempenho desde o inicio dos programas. O Tribunal
detetou insuficiéncias na concegio da reserva de desempenho (*°) e recomendou anteriormente, para o periodo posterior a
2020, transforma la num instrumento mais orientado para os resultados que afete fundos aos programas que obtém bons
resultados (*1).

*®  Artigo 58.° n.° 1, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013.

(*) O Programa de Apoio as Reformas visa conceder incentivos financeiros para a realizagio de reformas estruturais e a prestagio de
assisténcia técnica para fortalecer a capacidade administrativa dos Estados-Membros. O apoio oferecido pelo Programa destina-se a
complementar o dos Fundos regidos pelo RDC. Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece o
programa de apoio as reformas, COM(2018) 391 final.

(%  Relatério Anual relativo ao exercicio de 2014, ponto 3.63; Parecer n.° 7/2011 sobre a proposta de Regulamento do Parlamento
Europeu e do Conselho que estabelece disposicdes comuns, pontos 17 e 18; Relatério Anual relativo ao exercicio de 2013, pontos
10.14-10.16 (JO C 398 de 12.11.2014, p. 1).

(") Relatério Especial n.° 15/2017, «Condicionalidades ex ante e reserva de desempenho no dominio da coesio: instrumentos
inovadores, mas ainda ndo eficazes», Recomendagio 2.
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45.  Em contrapartida, a proposta da Comissdo para o periodo pds-2020 consiste em eliminar a reserva de desempenho.
A Comissdo propde antes que se tenha em conta o desempenho através da introdugdo da revisdo intercalar para cada
programa em 2025 (artigo 14.°) associada a reprogramacio dos fundos (ponto 29) (artigo 19.°). Em teoria, dois anos de
cada sete anos de financiamento — possivelmente até 30 % — poderdo estar sujeitos a reafetacio em funcdo do
desempenho, em comparagdo com os 6 % que estdo em causa no quadro da reserva de desempenho para 2014-2020. No
entanto, no entender do Tribunal, a revisdo intercalar proposta apresenta vérias insuficiéncias:

— ficard sobretudo limitada aos valores comunicados relativos aos indicadores de realizacdes, e ndo a qualquer tipo de
indicadores de resultados, uma vez que ndo haverd objetivos intermédios disponiveis para os indicadores de resultados
no quadro de desempenho (artigo 12.°);

— a avaliacdo intercalar poderd ocorrer demasiado cedo no periodo de programagdo para permitir avaliar os progressos,
especialmente se os programas sofrerem atrasos na execu¢do, como foi o caso de programas anteriores (nos periodos de
programacao de 2000-2006, 2007-2013 e 2014-2020 s foram absorvidos cerca de 20 % dos fundos nos primeiros
quatro anos do periodo de programagio);

— ametodologia a aplicar no exercicio e a sua ligagdo ao desempenho ndo é clara. Em especial, a proposta nio define se as
metas iniciais devem ser estabelecidas apenas para as dotagdes financeiras de 2021-2025 ou para todo o periodo;

— ndo estd clara a forma como o desempenho serd avaliado, nem quais serdo as consequéncias dessa avaliacio. A
semelhanca do periodo de programagio de 2014-2020, ndo existe o risco de os Estados-Membros perderem fundos,
independentemente do desempenho.

46. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

14) Assegurar que a revisio intercalar ndo incide apenas nos recursos e nas realizacdes, mas também, tanto
quanto possivel, nos resultados (artigo 14.° e Anexo V da proposta de RDC). Se for cedo demais para avaliar
os resultados, os objetivos intermédios inscritos nos programas ajudardo a compensar.

15) Clarificar a metodologia a utilizar na revisdo intercalar; por exemplo, o que constituirdi um desempenho
satisfatorio e de que forma poderd afetar a dotacio financeira (Artigo 14.° da proposta de RDC).

QUADRO DE PROGRAMACAO E ACOMPANHAMENTO
O principio da simplificacdo na programacio

47. O Tribunal referiu j4 anteriormente que a simplificagio comega com regras simples e estveis. (*). Neste contexto,
congratula-se com o facto de muitas regras relativas ao quadro de programacdo e acompanhamento terem permanecido
estdveis desde o perfodo de programagdo anterior. As principais componentes do quadro para 2014-2020, como os
acordos de parceria, mantiveram-se e a estrutura global dos programas permanece a mesma (modelo de programa,
reparticdo dos recursos financeiros do programa por objetivo especifico e nomenclatura comum para os dados financeiros).
Este facto, juntamente com a existéncia de modelos para os documentos de programacdo, deve significar que as autoridades
estdo familiarizadas com as regras, facilitando a preparagdo dos documentos necessarios.

48. O Tribunal salientou em auditorias anteriores que a Comissdo e os Estados-Membros partilham a responsabilidade
pela simplificacdo da execugdo da politica de coesdo e que uma parte significativa dos encargos administrativos dos
beneficidrios é causada pelas estruturas organizativas e pelas ineficiéncias administrativas dos Estados-Membros (*?). Por
conseguinte, é importante que os Estados-Membros identifiquem a origem dos encargos administrativos e as possiveis
medidas para os reduzir; em tempo oportuno, devem igualmente comunicar os progressos realizados na redugio dos custos
e encargos administrativos (**). A proposta exige que os programas definam os desafios em termos de capacidade
administrativa e governagdo (Artigo 17.°, n.° 3, alinea a), subalinea iv)), cabendo aos comités de acompanhamento
examinar os progressos alcangados no refor¢o da capacidade administrativa (artigo 35.°, n.° 1, alinea i)), mas ndo € claro se
esses requisitos incluem medidas de simplificacdo e a redugdo dos encargos administrativos.

(**)  Documento informativo «Simplificagio da execugdo da politica de coesio p6s-2020», ponto 50 (JO C 322 de 28.9.2017, p. 1).
(**)  Documento informativo «Simplificagio da execugio da politica de coesio p6s-2020», pontos 60-72.
(") Documento informativo «Simplificacio da execugio da politica de coesdo pds-2020», ponto 24.
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49. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

16) Exigir nos acordos de parceria (artigo 8.° e Anexo II da proposta de RDC) ou nos programas (artigo 17.° e
Anexo V da proposta de RDC) uma descri¢io das medidas dos Estados-Membros para fazer face aos encargos
administrativos, juntamente com indicadores que permitam medir os progressos realizados em relagdo a esse
objetivo, e exigir que os Estados-Membros comuniquem informagdes sobre estes aspetos.

Equilibrio entre simplificacdo, resultados e prestagdo de contas

50. Como ja salientou anteriormente, o Tr1bunal considera que a simplificacio ndo deve ocorrer em detrimento da
prestagio de contas publica e do desempenho (*%).

Acordos de parceria

51. O Tribunal congratula-se com o facto de o RDC propor a manutengdo dos acordos de parceria enquanto
documentos estratégicos (artigo 7.°), pois constituem a base das negocia¢des entre a Comissdo e os Estados-Membros
(considerando 15). No seu relatorio especial sobre os acordos de parceria, o Tribunal concluiu terem sido essenciais para
concentrar as despesas da coesio na Estratégia Europa 2020 (*°).

52. Ao contrdrio do que acontecia no periodo de programagio de 2014-2020, ndo existe um prazo fixo para a
apresentacdo do acordo de parceria pelos Estados-Membros, o que significa que o requisito de apresentacdo dos programas
no prazo de trés meses a contar dessa data (artigo 16.°) ¢ de utilidade limitada. O Tribunal salientou anteriormente a
importancia de comegar a executar os programas o mais proximo possivel do inicio do periodo de programacio, a fim de
evitar o risco de terem de ser despendidos montantes considerédveis de fundos no final do periodo de programagao, com um
consequente risco para a énfase nos resultados (*').

53. O Tribunal sadda também a inclusio de um modelo de acordo de parceria na proposta de RDC (Anexo II).
Anteriormente, tinha ja constatado que a inexisténcia de um modelo comum no periodo de programagdo de 2014-2020
afetou a qualidade das informacdes de desempenho fornecidas (*¥). O modelo dos acordos de parceria deverd também
facilitar a sua negociacdo entre a Comissdo e os Estados-Membros.

54. O RDC propde a simplificagdo dos acordos de parceria, limitando o tipo de informagdes que devem conter (artigo 8.
© e Anexo II). Contudo, existe o risco de as disposicdes propostas levarem a que o acordo de parceria se torne um exercicio
pontual de valor limitado:

— o Tribunal reconheceu anterlormente o papel dos acordos de parceria na obten¢do de bons resultados ao definirem uma
légica de intervencio clara (**) — identificando as necessidades antes de se analisar como e em que projetos serdo
utilizados os fundos da UE. Ndo ¢ esse o caso na proposta. O acordo de parceria proposto centra-se em escolhas
politicas (artigo 8.°), mas ndo exige uma articulagdo clara das necessidades a que a politica deve dar resposta. Além
disso, embora exista a obrigacdo de os Estados-Membros incluirem nos seus acordos de parceria os principais resultados
esperados (artigo 8.°), estes ndo tém de ser quantificados e ndo estdo concebidos para traduzirem objetivos politicos de
alto nivel ou objetivos politicos em objetivos operacionais. Assim, serd dificil determinar se os objetivos e os resultados
propostos sdo realistas e, por conseguinte, se as agdes propostas para dar resposta aos problemas sdo adequadas;

%) Documento informativo «Simplificacio da execucio da politica de coesio p6s-2020, ponto 14.

(%  Relatério especial n.° 2/2017, Negociagio, pela Comissio, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesio para 2014-
-2020v, ponto 143.

(7)  Relatério Especial n.° 17/2018, «As medidas da Comissio e dos Estados-Membros durante os dltimos anos do periodo de
programacdo de 2007-2013 deram resposta ao baixo nivel de absor¢do mas ndo deram énfase suficiente aos resultados», ponto 82 e
Recomendagio 1.

(*®)  Relatério especial n.° 2/2017, «Negociagdo, pela Comissio, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-
-2020», ponto 60.

elatério Anual relativo ao exercicio de , ponto 3.57.

%) Relatério Anual relati icio de 2014, ponto 3.57
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— ao contrario do atual periodo de programacio, a proposta de RDC ndo prevé qualquer acompanhamento, ou
elaboragdo de relatrios, sobre os resultados definidos nos acordos de parceria. O Tribunal considera que a
comunicagdo regular de informacdes e a transparéncia acerca dos resultados das 1nterven§0es da UE sdo essenciais para
garantir a prestagio de contas piiblica e conquistar a confianga dos cidadios (*°).

Programas

55.  Uma ldgica de intervengdo mals solida foi uma das principais melhorias no periodo de programacio de 2014-2020
no que respeita ao desempenho (*'). Além disso, ao contririo do perfodo de programagio de 2014-2020, nio existe
obrlgagao de realizar uma avaliacdo ex ante da légica de intervengdo definida nos programas. O Regulamento Fmancelro
exige que os programas e as atividades que impliquem despesas importantes sejam objeto de avaliacdes ex ante (*?). No seu
parecer sobre a proposta de Regulamento Financeiro, o Tribunal salientou a importincia das avaliagdes ex ante,
recomendando que as novas disposi¢des ndo reduzissem o ndmero de critérios que devem ser abrangidos pelas
mesmas (*?).

56. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

17) Propor um calenddrio para a adocio do RDC, dos regulamentos especificos dos fundos e dos atos delegados e
de execucdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu, com vista a assegurar que a execucio do programa
comega como previsto no inicio do periodo de programacio.

18) Fixar um prazo obrigatdrio para a apresentacio dos acordos de parceria, com vista a assegurar a apresentagio
oportuna dos programas (artigo 7.° da proposta de RDC).

19) Incluir no acordo de parceria (artigo 8.° e Anexo II da proposta de RDC) uma andlise das necessidades
relativamente a cada objetivo politico, bem como uma seccio na qual os Estados-Membros terdo de identificar
os resultados quantificados que pretendem alcancar e o modo como estes se harmonizam com as prioridades
da UE.

20) Exigir que os Estados-Membros acompanhem e elaborem relatérios sobre esses resultados, pelo menos antes
das avaliagdes realizadas pela Comissdo em 2024 e em 2031 (artigo 8.° da proposta de RDC).

21) Introduzir uma avaliacio ex ante obrigatéria dos programas e exigir aos Estados-Membros que definam nos
seus programas uma estratégia de contribui¢do do programa para os resultados esperados estabelecidos no
acordo de parceria (artigo 16.° da proposta de RDC), em conformidade com os requisitos do Regulamento
financeiro.

O quadro de desempenho

57. O RDC propde a introdugdo de um quadro de desempenho que permita acompanhar, comunicar e avaliar o
desempenho do programa durante a sua execucgdo (artigo 12.°). Para cada programa, o quadro deve ser composto por
indicadores de realizagdes e de resultados respeitantes aos objetivos especificos fixados nos regulamentos especificos dos
fundos (**). O Tribunal considera que este requisito constitui um passo importante no sentido de reforcar a énfase no
desempenho, pois deverd gerar informacdes de desempenho mais frequentes e coerentes.

(*%  «Exame panoramico das disposi¢des da UE relativas a prestacio de contas e a auditoria piiblica: lacunas, sobreposicdes e desafios»,
2014, ponto 14.

(*)  Relatério Especial n.° 2/2017, «Negociacio, pela Comissio, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-
-2020», pontos 5 e 83.

(*)  Artigo 34.° do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e do Conselho (JO L 193 de 30.7.2018, p. 1).

(*})  Parecer n.° 1/2017 sobre a proposta de revisio do «Regulamento Financeiro», ponto 89 (JO C 91 de 23.3.2017, p. 1).

( Com excecdo da assisténcia técnica e do objetivo especifico que visa combater a privagdo material (artigo 12.°, n.® 2, COM(2018)

375 final).
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Definigdo comum de indicadores de realizacdes e de resultados

58. O Tribunal concluiu anteriormente que a Comissdo aplicava def1n1goes diferentes de realizagdes e resultados, tendo
recomendado a inclusdo de defini¢des comuns no Regulamento Financeiro (**). Embora acolha favoravelmente a definicio
proposta de indicadores de realizacdes e de resultados (artigo 2.°), O Tribunal regista que a defini¢do de indicador de
resultados se refere aos «efeitos a curto prazo» das interven¢des. No entanto, esta defmlgao ndo estd inteiramente
harmonizada com as deﬁmgoes constantes das «Orientagdes para legislar melhor» (**) da prépria Comissio nem do
Regulamento Financeiro revisto (*/), que se referem, respetivamente, aos «efeitos imediatos» e aos «efeitos» das intervencdes.
Além disso, a definicdo de indicador de resultados na proposta de RDC ndo é coerente com as defini¢des utilizadas em
todos os regulamentos especificos dos fundos: a proposta de regulamento relativo ao FSE+ ndo se refere a «indicadores de
resultados», mas distingue entre «indicadores comuns de resultados imediatos» e «indicadores comuns de resultados a mais
longo prazo» (*¥).

Indicadores de realizagdes e de resultados comuns e especificos dos programas

59. O Tribunal congratula-se com a introdugio de um conjunto de indicadores comuns de realizacdes e de resultados
para cada fundo. Esta medida estd em conformidade com a observagio formulada nos seus relatérios anteriores de q}ue a
utilizagio de indicadores comuns pode representar um passo importante para reforcar a énfase no desempenho (*
utilizagdo de indicadores comuns facilita também a agregacdo dos dados sobre o desempenho e, por consegulnte, a
comparacdo do desempenho ao nivel do programa, do Estado-Membro e da UE. O Tribunal regista que a Comissdo utilizard
os indicadores comuns como base para a comunicagdo de indicadores «principais» ao Parlamento Europeu e ao Conselho
(Anexo II da proposta de regulamento FEDER/FC).

60. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

22) Harmonizar a defini¢do proposta de indicadores de resultados no RDC (artigo 2.°) com os regulamentos
especificos dos fundos (Regulamento FSE+, artigo 2.° e anexos; Regulamento FEDER|FC, Anexo I).

Acompanhamento e utilizacdo das informacdes de desempenho

61. Em trabalhos anteriores, o Tribunal salientou a importancia de os Estados-Membros e a Comissdo demonstrarem
resultados, melhorando os objetivos, os indicadores, as informacdes, a avahagao e os incentivos, obtendo, desse modo,
provas suficientes para apoiar as decisdes em matéria de despesas da UE (*%). As informacoes de desempenho devem ser
passiveis de agregacio, fidveis e limitadas ao estritamente necessdrio.

Agregacio dos dados sobre o desempenho

62. O Tribunal referiu anteriormente que nem todos os indicadores comuns foram utilizados de forma coerente nos
programas apoiados pelo FEDER, o que impediu uma agregacio pertinente dos dados a nivel da UE ('). Considera que
alguns dos elementos da proposta de RDC ndo salvaguardam uma utilizagio coerente dos indicadores de desempenho, o
que pode colocar em risco uma agregagio pertinente dos dados e, por conseguinte, a qualidade da comunicacio de
informagdes. Esta situagdo estd refletida nos seguintes exemplos:

(**)  Relatério Especial n.° 2/2017, Negociagio, pela Comissdo, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-
-2020», Recomendagio 3.

(*)  Documento de trabalho dos servicos da Comissdo, SWD(2017) 350 final, de 7 de julho de 2017, p. 49.

(*)  Artigo 2.° n.° 56, do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046.

( Artigo 2.°,n.° 1, alineas 5) e 6) da proposta de regulamento relativo ao FSE+. Indicadores comuns de resultados imediatos» refere-se

aos indicadores comuns de resultados que captam os efeitos num prazo de quatro semanas a contar do dia em que o participante

deixa a operagdo (data de saida); {Indicadores comuns de resultados a mais longo prazo» refere-se a indicadores comuns de
resultados que captam os efeitos seis meses apos o participante ter deixado a operagdo.

Relatério Anual relativo ao exercicio de 2014, ponto 3.50.

(%  «Exame panoramico das disposi¢des da UE relativas a prestacio de contas e a auditoria piiblica: lacunas, sobreposicdes e desafios,
p. 13, e Documento informativo «Future of EU finances: reforming how the EU budget operates» (Futuro das financas da UE: reformar o
modo de funcionamento do orcamento da UE), ponto 6, 2018.

(") Relatério Especial n.° 2/2017, Negociagio, pela Comissdo, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-
-2020», pontos 103 e 150.
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— 0 RDC elimina a condicionalidade ex ante geral aplicdvel no periodo de 2014-2020 relativa a existéncia de um sistema
que garanta a recolha e a agregacdo de dados estatisticos em tempo oportuno;

— arelevancia dos indicadores comuns propostos para o objetivo politico nem sempre ¢ clara. Este é especialmente o caso
do objetivo politico 5, Uma Europa mais préxima dos cidaddos, em que os indicadores propostos sio genéricos;

— no caso dos programas do FEDER/FC[FSE+/FEAMP, néo é claro quais os indicadores comuns que os Estados-Membros
deverdo utilizar para cada objetivo especifico. Para todos estes fundos, ndo é também claro se os Estados-Membros
devem recolher e comunicar dados sobre todos os indicadores comuns. O Tribunal referiu anteriormente que nem
todos os indicadores comuns foram utilizados de forma coerente nos programas apoiados pelo FEDER no periodo de
2014-2020, o que impediu uma agregagio pertinente dos dados a nivel da UE (*%);

— com a excec¢do dos programas do dominio da coesio (FEDER/FC, FSE+), as propostas de regulamentos especificos dos
fundos ndo distinguem entre os indicadores de realizacdes e de resultados. Os Estados-Membros podem, por
conseguinte, ndo utilizar os indicadores de resultados de forma coerente;

— o sistema de categorias financeiras de intervengdo proposto para o periodo de programagio de 2021-2027 estabelece
uma relagdo direta entre a dotagdo financeira e os objetivos especificos dos programas (Anexo V). Trata-se de uma
melhoria face as disposi¢des do periodo de programagio de 2014-2020. No entanto, os dominios de intervengio (*°)
(Anexo 1) a utilizar para repartir os dados financeiros pelos Estados-Membros sdo numerosos, ambiguos e ndo estdo
ligados aos resultados e as realizagdes.

63. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

23) Avaliar se os indicadores comuns propostos para o FEDER/FC (proposta de Regulamento FEDER/FC, Anexo I)
satisfazem os critérios de qualidade (<RACER») estabelecidos no Regulamento Financeiro e efetuar os
ajustamentos necessarios (™).

24) Esclarecer se a utilizacio dos indicadores comuns relativos a0 FEDER/FC e ao FSE+ é obrigatdria para os
Estados-Membros (proposta de regulamento FSE+, artigos 2.° e 15.° e anexos; proposta de Regulamento
FEDER/FC, artigo 7.° e Anexo I).

25) Simplificar e clarificar a nomenclatura dos dados financeiros ao abrigo do Anexo I da proposta de RDC.

Qualidade dos dados sobre o desempenho

64.  Para que os dados sobre o desempenho sejam tteis, é essencial que sejam de qualidade aceitdvel. As disposi¢es da
proposta de RDC ndo sdo suficientemente claras sobre quem é responsavel pela salvaguarda da qualidade dos dados.

— a proposta de RDC prevé que o comité de acompanhamento supervisione a aplicagio do programa (artigo 33.°).
Embora se exija que o Comité de Acompanhamento examine e aprove os relatérios anuais e finais de desempenho
apresentados a Comissdo, o mesmo ndo se aplica aos dados sobre o desempenho;

— ndo existem disposicdes sobre a funcdo da Comissdo na verificagdo da qualidade dos dados transmitidos.

(%) Relatério Especial n.° 2/2017, «Negociacio, pela Comissio, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-
-2020», pontos 103 e 150.

(**)  Relatério Especial n.° 2/2017, Negociagio, pela Comissdo, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-
-2020», pontos 92-99.

4 Artigo 33.°, n.° 3, do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046: «Se for caso disso, sdo definidos [...] indicadores relevantes, aceites,
crediveis, faceis e fiaveis».



14.1.2019 Jornal Oficial da Unido Europeia C17/17

65. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

26) Esclarecer as disposicoes destinadas a garantir a qualidade dos dados transmitidos pelas autoridades dos
programas, em especial a funcio da Comissdo e do comité de acompanhamento (artigo 37.° da proposta de
RDO).

Utilizagdo dos dados sobre o desempenho gerados a nivel da UE

66. O Tribunal propos o reforco do quadro de desempenho da UE, reduzindo o nimero global de objetivos e
indicadores de desempenho (*°). Considera que algumas disposi¢des do RDC podem aumentar a complexidade sem um
beneficio proporcional para a avaliacgio do cumprimento das prioridades da UE.

— o Tribunal recomendou anteriormente que os Estados-Membros deixassem de utilizar indicadores especificos
desnecessdrios (*°), mas constata que o RDC continua a incluir a possibilidade de definir indicadores especificos para os
programas (*’);

— a proposta de RDC obriga os Estados-Membros a transmitirem informagdes sobre a execugdo financeira e o
desempenho de cada programa de dois em dois meses através de um sistema eletronico (artigo 37.°), um aumento
significativo em relacdo aos requisitos de prestagdo de informagdes no periodo de programagio de 2014-2020.
Contudo, as reunides de avaliacdo do desempenho entre a Comissdo e os Estados-Membros e as reunides do comité de
acompanhamento serdo realizadas apenas uma ou duas vezes por ano.

67. O Tribunal considera que também ndo ¢ clara a utilizagdo que a Comissdo fard de algumas das informagdes de
desempenho geradas:

— ndo existe qualquer exigéncia no sentido de os Estados-Membros comunicarem informagdes sobre a execucio dos
acordos de parceria nem qualquer obrigacio de elaboracio de relatérios anuais de execucio (°¥). A proposta de RDC
introduz, em vez disso, reunides anuais de avaliagdo do desempenho entre a Comissdo e os Estados-Membros, durante
as quais serd examinado o desempenho dos programas (artigo 36.%) (**). O Tribunal congratula-se com a proposta de
intensifica¢do do didlogo entre a Comissdo e os Estados-Membros, porém as disposicdes propostas ndo sdo claras
quanto aos participantes, ao contetdo e as consequéncias dessas reunides;

— as avaliagBes a realizar pelos Estados-Membros ou pela Comissdo (artigos 39.° e 40.°) ndo sdo obrigadas a examinar a
«economia» — a ideia de que os recursos sdo disponibilizados em tempo ttil, nas quantidades e qualidades adequadas, e
ao melhor prego. O Tribunal salientou jd anteriormente, no seu parecer sobre a proposta de Regulamento Financeiro, a
importancia de incluir a «economia» nas avaliagdes (°°).

68. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

27) Restringir a utilizaco dos indicadores de realizacdes e de resultados especificos dos programas, com vista a
reduzir os encargos administrativos (artigo 7.° da proposta de regulamento FEDER/FC, artigo 15.° da
proposta de regulamento FSE+).

(*°)  Documento informativo «Future of EU finances: reforming how the EU budget operates» (Futuro das finangas da UE: reformar o modo de
funcionamento do orcamento da UE), ponto 38, 2018.

(*%  Relatério Especial n.° 2/2017, «Negociagio, pela Comissio, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesio para 2014-
-2020v, ponto 147 e Recomendagio 4.

(*7)  Anexo I das propostas de regulamentos relativos ao FEDER/FC, COM/2018/372 final; FSE+, COM/2018/382 final; e FEAMP, COM|
/2018/390 final. Anexos VIII das propostas de regulamentos relativos ao FAMI, COM/2018/471 final; FSI, COM/2018/472 final; e
IGFV, COM/2018/473 final.

(*®  Em vez disso, as principais informagGes sobre a execucio dos programas devem agora ser comunicadas pelos Estados-Membros a
Comissdo através de um relatério anual de desempenho no que se refere aos programas apoiados pelo FEAMP, FAMI, FSI e IGFV
(artigo 36.%, n.° 6, do COM(2018) 375 final) e de um relatério final sobre o desempenho no que se refere ao FEDER, FSE+ e FC, até
15 de fevereiro de 2031 (artigo 38.° do COM(2018) 375 final).

(*%)  Para os programas apoiados pelo FAMI, o FSI e o IGFV, a reunido de avaliagio serd organizada, pelo menos, duas vezes durante o
periodo de programacio.

(®%  Parecer n.° 1/2017 sobre a proposta de revisio do «Regulamento Financeiro», ponto 89 (JO C 91 de 23.3.2017, p. 1).
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28) Reduzir a frequéncia da transmissdo de dados (artigo 37.° da proposta de RDC), tendo em conta a
subsequente utilizacio dos dados pela Comissdo e os encargos administrativos associados.

29) Esclarecer, no que se refere as reunides anuais de avaliacgio de desempenho, os requisitos relativos aos
participantes, o conteiido e as consequéncias das mesmas (artigo 36.° da proposta de RDC).

30) Exigir que as avaliacdes abranjam a «economia» (artigos 39.° e 40.° da proposta de RDC).
SISTEMA DE EXECU(;;\O E REGRAS DE ELEGIBILIDADE

Instrumentos financeiros

Selecdo dos organismos que executam o instrumento financeiro

69. A legislacdo relativa ao periodo de programagio de 2014-2020 estipula que os intermedidrios financeiros sdo
selecionados com base num procedimento aberto, transparente, proporcionado e ndo discriminatdrio, que evite conflitos
de interesses. Prevé igualmente reglulsnos para se confiar a execucdo de instrumentos financeiros a organismos com
capacidade adequada para o efeito (°'). No entanto, a proposta de RDC nio inclui esses requisitos, est1pulando apenas que a
autoridade de gestdo «deve selec10nar 0 organismo que executa o instrumento financeiro» (artigo 53.°, n.° 2).

Avaliagdo ex ante dos instrumentos financeiros

70.  Numa alteragdo face ao periodo de programagio de 2014-2020, a proposta de RDC (artigo 52.°, n.° 3) jd ndo exige
que a avaliacdo ex ante de um instrumento financeiro se baseie na avaliacdo das lacunas do mercado, como provas de uma
deficiéncia do mercado ou «situac¢des de insuficiéncia de investimento». A auséncia desse tipo de andlise conduz ao risco de
que os instrumentos financeiros tenham uma dimensio maior do que a necessaria (°*); e o financiamento privado e pubhco
pode ser afastado. O artigo 52.°, n.° 2, exige que os instrumentos financeiros concedam apoio a projetos «para os quais as
fontes de financiamento no mercado ndo sejam suficientes». Porém, com base na experiéncia do Tribunal na auditoria de
instrumentos financeiros, esta disposi¢do ndo equivale a uma avaliacdo das lacunas do mercado e, portanto, ndo ¢ suficiente
para atenuar os riscos que identificou.

Prestagdo de informagdes relativas aos instrumentos financeiros

71. O Tribunal congratula-se com o facto de a proposta de RDC exigir que os Estados-Membros divulguem nos pedidos
de pagamento (Anexo XIX) tanto o adiantamento como o desembolso de fundos aos beneficidrios finais (artigo 86.%, n.° 2).
Estas informagdes devem ser suficientes para os auditores avaliarem a legalidade e regularidade das despesas (ver também
ponto 109). No entanto, a disposi¢do constante da leglslagao aplicavel ao periodo de 2014-2020, que exige a apresentacio
de relatérios sobre cada instrumento financeiro (*%), foi abandonada. No ambito da proposta de RDC, as autorldades de
gestdo sdo obrigadas a fornecer dados sobre instrumentos financeiros apenas ao nivel do programa (artigo 37.°, n.° 3, e
Anexos XIX e XX). Contudo, como os dados relativos a um instrumento financeiro individual podem estar dispersos por
vérios programas, ndo serd possivel avaliar o seu desempenho, incluindo, por exemplo, o nivel das taxas de gestdo. A razdo
para a introducao de relatérios separados no perfodo anterior permanece relevante: caumentar a transparéncia do processo
de execucdo e assegurar um acompanhamento adequado [...] da execu¢do dos instrumentos de engenharia financeira» ( ),
o que implica igualmente a necessidade de reduzir o desfasamento entre o relatério e o periodo abrangido pelo mesmo (*°).

() Artigo 38.° do Regulamento (UE) n.° 1303/2013 e artigo 7.° do Regulamento Delegado (UE) n.° 480/2014 da Comissio (JO L 138
de 13.5.2014, p. 5).

(*»  Relatério Especial n.° 19/2016, «Execucio do orgamento da UE através de instrumentos financeiros — ensinamentos a retirar do
periodo de programacio de 2007-2013», pontos 47-52.

(®)  Artigo 46.° do Regulamento (UE) n.° 1303/2013.

(*  Regulamento (UE) n.° 1310/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, p. 1-4 (JO L 337 de 20.12.2011, p. 1).

(®*)  Relatério Anual relativo ao exercicio de 2017, ponto 2.35 (JO C 357 de 4.10.2018, p. 1).
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Mecanismos de prestagdo de contas aplicdveis aos instrumentos financeiros

72. A proposta de RDC especifica que, no caso dos instrumentos financeiros, nem a autoridade de gestdo nem a
autoridade de auditoria realizardo auditorias a nivel do BEI ou de outras institui¢des financeiras internacionais de que o
Estado-Membro seja acionista. No entanto, o BEI ou outras institui¢des financeiras internacionais devem apresentar a
Comissdo e a autoridade de auditoria um relatério anual de auditoria, elaborado pelos respetivos auditores externos, até ao
final de cada ano civil (artigo 75.°). Assim sendo, a proposta ndo define os direitos de acesso de que o TCE dispde em
relacdo aos instrumentos fmancelros executados pelo BEI ou por outras institui¢des financeiras internacionais. Trata-se de
uma importante omissdo (°%). Além disso, a proposta de RDC carece de disposigdes operacionais sobre a forma como os
resultados dessas auditorias externas serdo refletidos no cdlculo das taxas de erro pelas autoridades de auditoria.

73.  Nos termos da proposta de RDC, ndo podem ser realizadas verificagdes da gestdo nem auditorias pela autoridade de
auditoria ao nivel dos destinatdrios finais (artigo 75.°). Nos termos do RDC para 2014-2020, os destinatarios finais podem
ser auditados quando existem indicios de que os documentos disponiveis ao nivel da autoridade de gestao ou ao mvel dos
organismos que executam os instrumentos financeiros nio refletem a exatiddo e veracidade do apoio concedido (*’). O
Tribunal reconhece que, em geral, pode ndo ser necessdrio visitar os destinatdrios finais no ambito de uma auditoria dos
instrumentos financeiros. No entanto, considera que deve ser possivel alargar o exame ao nivel dos destinatdrios finais, a
fim de verificar se as condigdes de elegibilidade se encontram preenchidas (°%).

Efeito de alavanca dos instrumentos financeiros

74.  Uma das principais vantagens dos instrumentos financeiros é o seu potencial para produzir efeito de alavanca dos
fundos privados e ptiblicos. O Tribunal recomendou anteriormente & Comissdo que apresentasse uma defini¢do de efeito de
alavanca dos instrumentos financeiros, que distinga claramente entre o efeito de alavanca das contribuicdes privadas e
publicas nacionais ao abrigo do PO e/ou de contribui¢des adicionais de capitais ptblicos ou privados, tendo em devida
conta o tipo de instrumento utilizado (°°). Embora a proposta apresente uma definicio de efeito de alavanca (Artigo 2.°,
definicdo 22), esta ndo estabelece as distingdes que o Tribunal recomendou (7).

75. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

31) Introduzir o requisito relativo a selecio de intermedidrios financeiros através de um procedimento aberto,
transparente e nio discriminatério e fornecer mais esclarecimentos sobre os tipos de organismos aos quais
pode ser confiada a execucio de instrumentos financeiros e os requisitos que devem cumprir (artigo 52.° da
proposta de RDC).

32) Exigir uma avaliacdo das lacunas do mercado ao nivel dos instrumentos financeiros, no dmbito da avaliacio ex
ante (artigo 52.°, n.° 3, da proposta de RDC).

33) Manter o sistema de comunicacio de informagdes de 2014-2020 e melhorar o seu calendirio, uma vez que
facilita a prestacio de informacdes ao nivel de um instrumento financeiro e permite a avaliacio do respetivo
desempenho (artigo 53.° da proposta de RDC).

34) Especificar que, no dmbito dos acordos de auditoria ou verificacio com o BEI e auditores externos, o TCE
deve ter acesso a todas as informacdes que considere necessdrias para a auditoria dos fundos da UE (artigo 75.
°, n.° 4, da proposta de RDC).

(®%  Parecer n.° 1/2017 sobre a proposta de revisio do «Regulamento Financeiro», ponto 40: «os acordos de auditoria ou de verificagio
ndo devem restringir o acesso a informagdo necessaria para a auditoria dos fundos da Unido»).

Artigo 40.°, n.° 3, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013.

Relatério Anual relativo ao exercicio de 2017, Capitulo 6, ponto 6.62.

Relatério Especial n.° 19/2016, ponto 152 e Recomendagcio 3.

Relatério Especial n.° 19/2016, «Execugdo do orcamento da UE através de instrumentos financeiros — ensinamentos a retirar do
periodo de programacio de 2007-2013», ponto VIII da Sintese.
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35) Esclarecer no ato delegado referido no artigo 73.° os aspetos operacionais relativos a forma como os
resultados da auditoria ao BEI e a outras institui¢des financeiras internacionais (artigo 75.°, n.° 4, da proposta
de RDC) devem ser incluidos no cilculo das taxas de erro e na opinido de auditoria das autoridades de
auditoria.

36) Prever, no RDC, a possibilidade de realizar auditorias ao nivel dos destinatérios finais, a fim de verificar se as
condicdes de elegibilidade estio preenchidas (artigo 75.°, n.° 4, da proposta de RDC).

37) Clarificar o efeito de alavanca/multiplicador dos instrumentos financeiros, para que o desempenho de um
instrumento possa ser avaliado no que respeita a contribuigdo pdblica nacional (artigo 2.° da proposta de
RDO).

Modalidades de execucdo simplificada
O financiamento ndo associado aos custos como forma de apoio para os programas

76.  As auditorias do Tribunal demonstraram que os pagamentos com base em direitos associados ao cumprimento de
determinadas condi¢es sio menos propensos a erros de conformidade do que os pagamentos com base no reembolso de
custos elegiveis; ajudam também a reduzir os encargos administrativos. O Tribunal recomendou que os pagamentos
baseados no cumprlmento de condi¢des ou na obtengdo de resultados se deviam tornar a op¢do preferencial em todo o
orgamento da UE (""). A proposta da Comissio inclui a possibilidade de efetuar pagamentos nessa base (artigo 46.°). Existe
ja uma forma de financiamento semelhante no periodo de programagio de 2014-2020 (os «Planos de Agdo
Conjuntos» (%), mas nenhum programa operacional utilizou esta possibilidade até maio de 2018 ("*). Este facto aponta
para dificuldades por parte dos Estados-Membros em por este objetivo em pratica.

77.  Neste contexto, o Tribunal considera que a proposta, por si s, ndo ¢ suficiente para ajudar os Estados-Membros a
tirar partido desta forma de simplificagdo. O éxito final desta proposta dependerd em grande medida da capacidade da
Comissdo e dos Estados-Membros para evitarem a tendéncia para regressar ao pagamento baseado nas despesas e
realizagdes, como aconteceu com a reserva de desempenho no periodo de 2014-2020 (™).

Formas simplificadas de subvencdes a beneficidrios

78. O Tribunal constata que a metodologia subjacente a utilizagdo de formas simplificadas de subvengdes aos
beneficidrios serd estabelecida nos programas e sujeita a posterior aprovacio pela Comissdo (artigo 88.° ¢ Anexo V). Esta
disposi¢do deverd proporcionar a necessaria seguranca juridica aos Estados-Membros.

79. No que diz respeito as formas simplificadas de subvencdes aos benef1c1arlos o Tribunal apoia os esforcos da
Comissdo no sentido de alargar a aplicagio das opcdes de custos simplificadas (°). O Tribunal constatou que as OCS
constituiram a medida mais eficaz para reduzir os encargos administrativos dos beneficidrios no programa de 2014-2020 ¢,
de 2012 a 2016, nio comunicou qualquer erro quantificado relacionado com a utilizacio de OCS ("®). No entanto,
salientou igualmente que a Comissio e os Estados-Membros devem assegurar que a oportunidade de simplificar é
acompanhada de uma maior énfase no desempenho ("’). No dominio do desenvolvimento rural, o Tribunal determinou que
a introdugdo das OCS no periodo de 2014-2020 audou a mudar a énfase dos recursos para as realizacdes, mas ndo
conduziu a uma incidéncia acrescida nos resultados( 8.

(")) Parecer n.° 1/2017 sobre a proposta de revisio do «Regulamento Financeiro», ponto 84.

(’*)  Artigo 104.° do Regulamento (UE) n.° 1303/2013 (RDQ).

(") Documento informativo «Simplificacdo da execucdo da politica de coesdo pds-2020», maio de 2018, ponto 79.

(") Relatorio Especial n.° 15/2017, «Condicionalidades ex ante e reserva de desempenho no dominio da coesdo: instrumentos

inovadores mas ainda ndo eficazes», ponto 106.

(®)  Relatério Anual relativo ao exercicio de 2011, Capitulo 6, ponto 30 (JO C 344 de 12.11.2012, p. 1); Relatério Anual relativo ao
exercicio de 2012, Capitulo 6, ponto 42; Relatério Anual relativo ao exercicio de 2014, Capitulo 6, ponto 79.

(") Documento informativo «Simplificacio da execucio da politica de coesio p6s-2020», maio de 2018, ponto 75; Relatério Anual

relativo ao exercicio de 2016, ponto 6.12.

Documento informativo «Simplificacdo da execu¢do da politica de coesdo pds-2020», maio de 2018, ponto IV.

(%) Relatério Especial n.° 11/2018, «<Novas opcdes para o financiamento de projetos de desenvolvimento rural: mais simples, mas ndo

centradas nos resultados», ponto 81 e Recomendacio 4.
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80. A este respeito, o Tribunal constata que as taxas fixas previstas na proposta de RDC — custos diretos com pessoal
(artigo 50.° 1n.° 1) e outros custos elegiveis (artigo 51.°) — estdo associadas a recursos e ndo a realiza¢des ou resultados. Por
conseguinte, embora a utilizacdo de taxas fixas desta forma possa facilitar aos Estados-Membros a candidatura e a obtengdo
de financiamento da UE, ndo existe impacto correspondente no desempenho. Esta situacdo é contrdria ao disposto no
Regulamento Financeiro que estipula que as taxas fixas sejam determinadas «sempre que gossivel e adequado ... por forma
a permitir o seu pagamento ap6s a obtengio de realizacdes efou resultados concretos» (*°)

81.  Além disso, na auséncia de uma avaliacdo de impacto (ponto 5), ndo existem provas que justifiquem o nivel das taxas
fixas propostas para os custos diretos com pessoal, outros custos elegiveis ou custos indiretos. Na pratica, os niveis
aplicados para o periodo de 2014-2020 no FSE foram alargados na proposta aos outros fundos. No entanto, a politica de
coesdo abrange um leque muito vasto de setores e projetos, que tém estruturas de custos internos muito diferentes. A
aplicagdo generalizada do mesmo nivel de taxas fixas significa que os projetos de custos elevados dardo aos Estados-
-Membros a oportunidade de declarar elevados niveis de custos fixos, sem garantia de que esses custos estejam estabelecidos
no nivel correto.

82. O alargamento do regime de taxa fixa para incluir os custos diretos com pessoal pode gerar mais complicagdo do
que simplifica¢do. No entender do Tribunal, a proposta de RDC (artigo 50.°, n.° 2) ja simplifica significativamente o calculo
e a afetacdo dos custos com pessoal. No entanto, ao abrigo da proposta, os beneficidrios podem declarar legalmente taxas
fixas em relacdo aos custos diretos com pessoal para um projeto que ndo envolva esses custos (como no caso de um projeto
inteiramente executado através de um processo de contratagdo publica). Acresce que, uma vez que as taxas fixas podem ser
declaradas para os custos diretos com pessoal e outros custos diretos, um organismo responsavel por varios projetos poderd
alternar a forma como determina as despesas elegiveis, utilizando custos com pessoal a taxa fixa para alguns e outros custos
diretos para outros. Essa situacdo suscita a possibilidade de declarar o mesmo custo mais de uma vez. O artigo 51.°, n.° 3,
da proposta estipula que os Estados-Membros ndo devem fazé-lo, mas, dada a limitada documentagio de apoio que
acompanhard essas declaracdes, o Tribunal questiona-se sobre se as autoridades de gestdo e as autoridades de auditoria, bem
como a Comissdo, conseguirdo identificar as infragdes.

83.  As restri¢des relacionadas com a utilizacio de formas simplificadas de apoio em operagdes exclusivamente
executadas através da contratagio ptiblica que estavam em vigor no periodo de programacio anterior (*°) nio foram
reproduzidas na proposta. Nos termos da proposta, se esses projetos utilizarem formas de apoio simplificadas, a Comissio e
os Estados-Membros serdo apenas obrigados a verificar se as condides de pagamento foram cumpridas (*'). As regras
relativas a contratacdo ptiblica continuardo a ser aplicdveis, mas ndo serdo verificadas no 4mbito do processo de pedido de
apoio da UE, uma vez que a conformidade deixard de ser uma condicio para o pagamento. As regras aplicdveis a
contratacio publica sdo uma pedra angular do mercado interno da UE, porém a proposta de RDC aumenta
significativamente o risco de as infracdes a essas regras ndo serem detetadas.

84. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

38) Elaborar, antes da programacio, atos delegados, tal como referidos nos artigos 88.° e 89.° da proposta de
RDC, sobre apoio nio associado aos custos, com solucdes prontas a utilizar destinadas a facilitar a aceitagio
desta forma de apoio, e formas simplificadas de apoio aos beneficidrios. Um dos objetivos deverd ser garantir
uma énfase reforcada nos resultados.

39) Reavaliar se as taxas fixas estabelecidas na proposta de RDC sdo adequadas em termos de dominio de
financiamento e tipo e/ou dimensio dos projetos (artigos 49.°, 50.°, n.° 1, e 51.° da proposta de RDC).

40) Excluir os custos diretos com pessoal da opg¢io de custos simplificada de taxa fixa (artigo 50.°, n.° 1, da
proposta de RDC).

! Artigo 181.°, n.° 2, do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e do Conselho (JO L 193 de 30.7.2018,
p- 1).

(%  Artigo 67.° n.° 4, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013.

(Y Artigo 88.° n.° 3, COM(2018) 375 final.
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41) Exigir que as autoridades de auditoria abranjam a conformidade com as regras da contratagio piiblica nas suas
auditorias aos sistemas (artigo 88.%, n.° 3, da proposta de RDC).

Selecdo de projetos e regras de elegibilidade
Selegdo de projetos

85.  Virias auditorias do Tribunal detetaram 1nsuf1c1er1c1as na selecio de projetos, que deram origem a recomendacdes
sobre o reforco dos critérios e das fungdes da Comissdo (*%). Na sua recente auditoria sobre a selegio de projetos, o Tribunal
constatou que, embora os critérios de sele¢do apoiem geralmente os objetivos do programa, ndo tém suficientemente em
conta os resultados, centrando-se principalmente nas reahzagoes e na absorgio (**). Neste contexto, satida a introdugio de
requisitos relativos a sele¢do de projetos (artigo 67.°, n.° 3), embora considere util a inclusdo de mais pormenores.

86.  No seu recente documento informativo, o Tribunal referiu os potenciais encargos administrativos dos beneficidrios,
que ocorrem quando as regras e obrigagdes regulamentares nacionais vdo para além das estabelecidas ao nivel da UE
(«<sobrerregulacdo»), e identificou esta questdo como um dos dominios essenciais para a simplificagdo eficaz da politica de
coesio (*%). Embora a principal responsabilidade pela simplificagio do processo de sele¢do caiba aos Estados-Membros, o
Tribunal considera que a Comissdo poderia prestar maior apoio, analisando os procedimentos nacionais e identificando
boas praticas. Por conseguinte, congratula-se com a possibilidade de a Comissdo participar, a pedido da prépria, no
desenvolvimento de critérios de sele¢do de qualidade (artigo 67.°, n.° 2).

Regras de elegibilidade e IVA

87. A infragio das regras de elegibilidade é uma das principais fontes de erros no dominio da coesio (*’). Na sua
resposta as recomendacdes anteriores do Tribunal, a Comissdo concordou em realizar uma andlise orientada das regras de
elegibilidade nacionais, 1nc1d1nd0 na responsabilidade dos Estados-Membros em simplificar essas regras. Até abril de 2018,
nio tinha efetuado essa anilise (). Uma vez que ndo é claro se 0 modelo dos programas constante da atual proposta exige
que os Estados-Membros estabelecam medidas destinadas a simplificar as regras e a reduzir os encargos administrativos dos
beneficidrios (ver ponto 48), continua a existir o risco de as regras de elegibilidade nacionais permanecerem
desnecessariamente complexas.

88.  Nos termos da proposta de RDC, para os projetos cujo custo total seja inferior a 5 milhdes de euros, o IVA é um
custo elegivel, independentemente de ser recuperavel ou nio (artigo 58.°). No atual periodo de programagio, nio existe um
limiar acima do qual o IVA néo seja elegivel, contudo, a elegibilidade estd limitada ao IVA ndo recuperdvel. Na opinido do
Tribunal, quando o IVA ¢ incorrido por organismos governamentais, ndo representa um custo liquido para o Estado-
-Membro, uma vez que constitui uma receita. A imposi¢do de um limiar relativo a dimensio do projeto na proposta limita
o montante do IVA passivel de reembolso, porém apenas dd uma resposta parcial a recomendagao do Tribunal de que o IVA
pago por organismos piiblicos ndo deve ser elegivel para reembolso a partir de fundos da UE (*’). Da mesma forma, o IVA
recuperavel ndo constitui um verdadeiro custo para os organismos privados e ndo deve ser elegivel para reembolso.

89. O Tribunal tem vérias outras preocupagdes em relacdo as propostas do RDC no que respeita ao tratamento do IVA.
Estas preocupagdes sdo vdlidas independentemente de o beneficidrio ser uma organiza¢do publica ou privada:

— a proposta de RDC néo aborda a questdo de que, como o Tribunal anteriormente demonstrou, de acordo com as regras
atuais para o reembolso do IVA, o financiamento recebido pelos beneficidrios poderia exceder os custos incorridos (**);

(®3)  Relatério Especial n.° 20/2014, «O apoio do FEDER as PME no dominio do comércio eletrénico foi eficaz?»; Relatério Especial n.° 7
/2014, «O FEDER foi bem-sucedido no apoio ao desenvolvimento de incubadoras de empresas?; Relatorio Especial n.” 6/2014,
«Apoio dos fundos da politica de coesdo a producdo de energia renovavel — os resultados alcangados foram bons?».

(®%)  Relatério Especial n.> 21/2018, «Selegio e acompanhamento dos projetos do FEDER e do FSE no periodo de 2014-2020: ainda

maioritariamente orientados para as realiza¢des», pontos 23-24.

Documento informativo «Simplificacdo da execugdo da politica de coesdo p6s-2020», maio de 2018, pontos 60-69.

(®%)  Relatério Anual relativo ao exercicio de 2017, caixa 6.4; Relatério Anual relativo ao exercicio de 2016, caixa 6.2 (JO C 322 de
28.9.2017, p. 1); Relatério Anual relativo ao exercicio de 2015, figura 6.2; Relatério Anual relativo ao exercicio de 2014, gréfico
6.2.

Documento informativo «Simplificacdo da execucio da politica de coesdo pds-2020», maio de 2018, ponto 62.
P & & p P p
87)  Relatério Anual relativo ao exercicio de 2017, Capitulo 6, Recomendacio 2.
p G

( Relatério Anual relativo ao exercicio de 2017, pontos 6.40-6.42; TCE (2016), Relatério Anual relativo ao exercicio de 2015, pontos

6.31-6.35.
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— a proposta poderia incentivar as autoridades a dividir os projetos artificialmente para que ficassem abaixo do limiar dos
5 milhdes de euros. O Tribunal desconhece qualquer motivo para a fixagdo do limiar artificial neste nivel;

— a proposta ndo estd em conformidade com as regras aplicdveis no dmbito da gestdo direta, segundo as quais o IVA
recuperdvel continua a ndo ser elegivel (*°). O Tribunal referiu jd que as diferengas entre as regras sio um dos elementos
que aumenta a complexidade para os beneficidrios e limita as sinergias entre os fundos (*°).

O IVA ¢ uma questdo complicada, que o Tribunal continua a analisar.

90. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

42) Incluir disposi¢des que definam claramente o tipo de andlise que as autoridades de gestio devem efetuar com
vista a garantir que as operacdes selecionadas atinjam um nivel minimo de mérito e satisfacam os requisitos
do artigo 67.°, n.° 3, alinea c), da proposta de RDC.

43) Introduzir no RDC ou num ato delegado os principais critérios ao abrigo dos quais a Comissio deve ser
consultada no que se refere aos critérios de selecdo (artigo 67.°, n.° 2, da proposta de RDC).

44) Excluir, em consonincia com o Relatério Anual de 2017 (°"), o reembolso do IVA a organismos pablicos a
partir dos fundos da UE (artigo 58.°, n.° 1, alinea a), da proposta de RDC).

Regras anuladas

91. A Comissdo propde tornar menos rigidas as regras atualmente em vigor em dois dominios importantes: a avaliacdo
de grandes projetos, normalmente projetos com um custo total de pelo menos 50 milhdes de euros, que representam cerca
de um tergo da afetagio total de fundos no ambito da politica de coesio (*?); e a sua abordagem ao financiamento de
projetos que geram receitas apos a sua conclusdo (como estradas com portagem).

Grandes projetos

92.  Para o atual periodo de programacio, os grandes projetos estdo sujeitos, como condi¢do de financiamento, a andlises
pormenorizadas de custo-beneficio pelos Estados-Membros e a subsequente avaliagio e aprovagio pela Comissio (**). Ao
longo dos anos, a Comissio desenvolveu normas comuns para essa andlise de custo-beneficio (**). A proposta de RDC da
Comissdo elimina todos os requisitos de avaliagdo especificos dos grandes projetos. Em vez disso, os Estados-Membros sdo
apenas obrigados a fornecer informagdes a Comissdo sobre «opera¢des de importancia estratégica», definidas como as que
representam um contributo essencial para a realizagio dos objetivos de um programa, sem mais pormenores (°°).

(%) Artigo 186.°, n.° 4, alinea c), do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 (Regulamento Financeiro). Estas disposicdes sio aplicaveis,
por exemplo, a: InvestEU, Horizonte Europa, Investimentos Inovadores Inter-regionais, Assisténcia Técnica por iniciativa da
Comissao.

*®  Documento informativo «Simplificagio da execugio da politica de coesio p6s-2020», maio de 2018, ponto 52. Como exemplo
especifico, existe o risco de a proposta dar origem a encargos administrativos adicionais no caso de projetos sujeitos as regras em
matéria de auxilios estatais, em que as autoridades terdo de considerar o IVA elegivel para determinar a intensidade do auxilio e
proceder, posteriormente, ao acompanhamento.

(91) Relatério Anual relativo ao exercicio de 2017, pontos 6.40-6.42 e 6.78, Recomendacio 2.

(**  ECA analysis of the Commission’s Shared Fund Management Common System database (Anélise do TCE a base de dados do sistema comum
de gestdo partilhada dos fundos da Comissdo).

(®®)  Artigos 101.°-102.° do Regulamento (UE) n.° 1303/2013; Capitulo IIT do Regulamento (UE) n.° 480/2014; Anexo Il e Anexo Il do
Regulamento de Execucdo (UE) 2015/207 da Comissdo (JO L 38 de 13.2.2015, p. 1).

(% Por exemplo, Comissio Europeia (2004), Manual de Anilise de Custos e Beneficios de Grandes Projetos no ambito da Politica
Regional da CE; e Comissdo Europeia (2014), Guide to Cost-Benefit Analysis of Investment Projects, economic appraisal tool for Cohesion
Policy 2014-2020 (Manual de Andlise de Custos e Beneficios de Projetos de Investimento — Ferramenta de avaliagdo econdmica da
Politica de Coesdo 2014-2020), dezembro de 2014.

(°)  Artigo 2.°, definicdo 4, e artigo 67.°, n.° 6, do COM(2018) 375 final. Nos termos da proposta, as operagdes de importancia
estratégica devem ser identificadas nos programas operacionais, examinadas pelo comité de acompanhamento e promovidas pelos
beneficidrios através de um evento de comunicacdo (artigos 17.°, 35.° ¢ 45.° do COM(2018) 375 final).
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93.  Em vdrios relatérios anteriores, o Tribunal constatou que a auséncia efou a falta de utilizagdo rigorosa da analise de
custo-beneficio representa um risco especifico para a boa gestdo financeira. Ao nivel dos Estados-Membros, por exemplo,
detetou insuficiéncias na aphcagao e qualidade das andlises de custo-beneficio, com impacto direto nas decisdes de
financiamento subsequentes (°°). No que diz respeito ao processo de aprovagdo pela Comissdo, identificou vdrias
insuficiéncias no funcionamento da revisio independente da qualidade (*’) dos grandes projetos, muito embora registando
também que esta avaliagio adicional teve um impacto positivo na sua qualidade (°%).

94.  Neste contexto, o Tribunal receia que, embora a eliminacdo de todos os requisitos de avaliacdo especificos
relacionados com grandes projetos represente uma reducio dos encargos administrativos gerais, esta possa ser anulada pelo
risco acrescido de os investimentos cofinanciados ndo oferecerem a melhor otimizacdo dos recursos.

Projetos geradores de receitas

95.  No atual periodo de programagio, o apoio da UE a projetos geradores de receitas estd sujeito a limiares. Os Estados-
-Membros podem realizar analises pontuals para determinar o défice de financiamento ou utilizar taxas fixas, que variam
entre 20 % e 30 %, consoante o setor (°°). A proposta de RDC dispensa esta restri¢io ao financiamento da UE para esses
projetos, pelo que todos os custos relacionados com projetos geradores de receitas sdo potencialmente elegiveis para apoio
da UE. Em contrapartida, a proposta especifica que serdo aplicadas taxas de cofinanciamento da UE mais baixas a esses
projetos. Sugere igualmente que os instrumentos financeiros podem tornar-se um mecanismo de execugdo essencial para os
projetos geradores de receitas (pagina 10 do RDC).

96.  Esta proposta é semelhante a elimina¢do do «principio da inexisténcia de fins lucrativos» na recente revisdo do
Regulamento Financeiro. No seu parecer sobre a revisdo do Regulamento Financeiro, o Tribunal sublinhou que ndo vé a
necessidade de suprimir o principio da inexisténcia de fins lucrativos (*°°). A Comissio aponta potenciais poupangas
decorrentes das taxas de cofinanciamento mais baixas para todos os projetos na proposta de RDC (artigo 106.°) e estima
que a ehmmagao das atuais regras relativas a projetos geradores de receitas reduziria os encargos administrativos totais em

1% (*°"). Na opinido do Tribunal, a existéncia de taxas de cofinanciamento mais baixas e uma reducio potencial dos
encargos administrativos ndo compensardo os custos adicionais significativos para o orcamento da UE que provavelmente
decorrerdo da eliminagdo do atual limite de apoio. Por exemplo, um projeto rodovidrio numa regido menos desenvolvida
com um custo total de 10 milhdes de euros podera atrair um cofinanciamento da UE de 7 milhdes de euros ao abrigo da
nzoggoprolz)osta cerca de 4,5 milhoes de euros mais do que ao abrigo das regras do periodo de programacdo de 2014-

97. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

45) Reintroduzir no RDC uma avaliacio independente obrigatéria e normas comuns de avaliagio obrigatdria,
como a andlise de custo-beneficio, para a selecio de operacdes financeiramente significativas que representem
a otimizagdo dos recursos.

%) Por exemplo, o Relatério Especial n.° 1/2008 relativo aos procedimentos de instrugio e de avaliagio dos grandes projetos de
investimento dos periodos de programacio 1994-1999 e 2000-2006; Relatério Especial n.” 8/2010, <Melhoria do desempenho dos
transportes nos eixos ferrovidrios transeuropeus: Os investimentos nas infraestruturas ferrovidrias da UE tém sido eficazes?»;
Relatério Especial n.° 5/2013, «Os fundos da Politica de Coesdo da UE sdo bem despendidos nas estradas?»; Relatério Especial n.” 6/
2014, «Apoio dos fundos da politica de coesdo a producdo de energia renovavel — os resultados alcancados foram bons?»;
Relatério Especial n.” 21/2014, «nfraestruturas aeroportudrias financiadas pela UE: falta de otimizagdo dos recursos»; Relatdrio
Especial n.” 19/2018, «Rede ferrovidria de alta velocidade na Europa: longe de ser realidade, ndo passa de uma manta de retalhos
ineficaz».

Assisténcia Conjunta de Apoio a Projetos nas Regides Europeias (JASPERS)

(%) Relatério Especial n.° 1/2018, «Assisténcia Conjunta de Apoio a Projetos nas Regides Europeias JASPERS) — estd na altura de

orientar melhor o apoio».

(%) Artigo 61.° n.° 3, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013.

%) Parecer n.° 1/2017 sobre a proposta de revisio do «Regulamento Financeiro», ponto 34.

) Documento de trabalho dos servi¢os da Comissdo, Impact assessment accompanying proposal for the Regulation of the European Parliament
and of the Council on the ERDF and CF (Avalia¢do de impacto que acompanha a proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho relativo ao FEDER e ao FC), SWD(2018)282 final, p. 66.

(*°%)  Em consonincia com o Regulamento (UE) n.° 13032013, artigo 61.° e Anexo V.
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46) Limitar a contribuicio da UE para projetos geradores de receitas ao necessdrio, reintroduzindo taxas fixas que
limitem a despesa total elegivel ou utilizando instrumentos financeiros como a opcio preferida para
cofinanciar projetos geradores de receitas.

MECANISMOS DE PRESTACAO DE CONTAS

Fungdes e responsabilidades nos sistemas de gestdo e de controlo

98. A proposta de RDC propde a «renovagdo» dos sistemas de gestdo e de controlo existentes. Em principio, o Tribunal
congratula-se com esta medida: faz sentido partir dos resultados alcangados no passado no que respeita a um controlo
interno reforcado e transferir os elementos do atual periodo de programagio que estdo a funcionar bem para o novo
perfodo (*?%). O Tribunal observa que o artigo 72.° se refere a necessidade de incluir «auditorias aos sistemas de autoridades
de gestdo recentemente identificadas e de autoridades encarregadas da funcdo de contabilidade» na estratégia de auditoria
das autoridades de auditoria. Na opinido do Tribunal, este requisito deve ser alargado para abranger quaisquer mudancas
substanciais nos sistemas que possam ter impacto no respetivo funcionamento, como mudancas na abordagem das
verificagdes de gestdo.

99. A proposta de RDC introduz também uma opcdo para substituir a antiga autoridade de certificagdo por uma nova
funcio contabilistica com menos responsabilidades (artigo 66.°, n.° 2, e artigo 70.°). Esta medida estd em consondncia com
a necessidade de clarificagdo da cobertura e do ambito do trabalho entre as autoridades de gestdo e de certificacdo que o
Tribunal identificou no seu documento informativo relativo a simplificagio (*°%). O Tribunal regista que as autoridades de
certificacdo constituiram um importante nivel de controlo ex ante e aumentaram a capacidade corretiva ao nivel dos
Estados-Membros. Substitui-las pela nova funcdo contabilistica, quando for essa a op¢do escolhida, implicard maiores
responsabilidades para as autoridades de gestdo, que precisardo de ser equipadas para as suas fungdes.

100. No atual periodo de programagdo de 2014-2020, o processo de «designagdo» das autoridades pelos Estados-
-Membros para a realizagio de determinadas tarefas era relativamente pesado (*°%). O Tribunal mencionou a relacio entre
os atrasos significativos no processo de designacdo nos Estados-Membros e a sua capacidade de solicitar financiamento da
UE (*%9). Por conseguinte, congratula-se com o facto de a proposta dispensar a necessidade de um processo de designagio.
Em vez disso, os Estados-Membros devem apenas «identificar» uma autoridade de gestdo e uma autoridade de auditoria
(artigo 65.°).

101.  Os Estados-Membros devem descrever os seus sistemas de gestdo e de controlo utilizando um modelo que consta
de um anexo (artigo 63.°, n.° 9, e Anexo XIV). Os principais requisitos dos sistemas encontram-se estabelecidos no
Anexo X. Em comparagio com o atual periodo de programagdo, o RDC propde uma redugio substancial no contetido
exigido na descri¢do. Embora esta alteracdo represente maior liberdade e menos burocracia para os Estados-Membros, a
experiéncia do Tribunal aponta para o risco de que a falta de clareza possa dar origem a inseguranca, o que tende a nio
conduzir a uma verdadeira simplificagio (*°”). No seu entender, reduzir as orientacdes e os esclarecimentos sobre os
requisitos de controlo representa um risco para a qualidade das verificacdes realizadas. Na proposta, por exemplo, vérios
termos importantes ndo estdo definidos, como «verificacdes de gestdo adequadas» e «autoridades de gestdo recentemente
identificadas». Outro elemento importante em falta é o prazo para a definicdo das estratégias de auditoria.

102. A proposta de RDC contém um artigo separado (Artigo 74.°) sobre mecanismos de auditoria tnica. Esta questdo
esté relacionada com o principio de que a Comissio e as autoridades de auditoria devem evitar a duplicacio de auditorias as
mesmas despesas, com o objetivo de minimizar os custos de auditoria e reduzir os encargos administrativos dos
beneficidrios. O Tribunal apoia estes objetivos desde que sejam sustentados por um quadro que garanta que as despesas sido
controladas de acordo com as mesmas normas e que os resultados da auditoria sio corretamente comunicados (*°%)

103
104
105
106
107
108

Documento informativo «Simplificacdo da execucdo da politica de coesdo pds-2020», maio de 2018, principio orientador IV.
Documento informativo «Simplificacdo da execugdo da politica de coesdo p6s-2020», maio de 2018, ponto 88.

Artigos 123.°-124.° do Regulamento (UE) n.° 1303/2013.

Relatério Anual relativo ao exercicio de 2016, ponto 6.30.

Documento informativo «Simplificagdo da execucdo da politica de coesdo pds-2020», maio de 2018, ponto 49.

Relatério Especial n.° 16/2013,«Balanco da “auditoria tnica” (“single audit”) e confianca depositada pela Comissdo nos trabalhos das
autoridades de auditoria nacionais no dominio da coesdo», Recomendacio 5.

,.\,.\A,.\AA
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103.  Embora o termo ndo tenha sido utilizado, o conceito de auditoria tinica foi parcialmente aplicado em periodos de
programacdo anteriores, ainda que limitado a relacdo entre as autoridades de auditoria e a Comissdo. A principal alteragdo
da proposta reside no alargamento das disposi¢des de auditoria tinica de modo a abranger a relagdo entre as autoridades de
auditoria e de gestdo: sempre que possivel, as autoridades de auditoria ndo devem solicitar documentos aos beneficidrios,
mas utilizar os que jd se encontram disponiveis no quadro do trabalho das autoridades de gestdo, incluindo as suas
verificagdes de gestdo. Por conseguinte, as autoridades de auditoria apenas devem solicitar documentos e provas adicionais
aos beneficidrios «quando, com base no seu juizo profissional, tal seja necessdrio para fundamentar devidamente as
conclusdes das auditorias.» (artigo 74.°, n.° 1). Sem prejuizo desta cldusula, com base na sua longa experiéncia de auditoria
neste dominio, o Tribunal considera que existe o risco de que as autoridades de auditoria possam enfrentar pressdes
indevidas no sentido de ndo questionar de muito perto o trabalho das autoridades de gestio. A auditoria Opt’lblica
independente é um elemento fundamental da transparéncia e da prestagio de contas das despesas da UE (**’). Por
conseguinte, o Tribunal salienta ser essencial que as autoridades de auditoria sejam livres de auditar em conformidade com
as normas internacionais de auditoria, devendo a Comissdo fazer tudo o que estiver ao seu alcance para facilitar essa tarefa.

104. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

47) Identificar claramente as alteracdes nos sistemas que exigem uma auditoria obrigatdria ao sistema por parte
das autoridades de auditoria (artigo 72.° da proposta de RDC). Ver igualmente sugestdes pormenorizadas no
Anexo.

48) Adicionar a descrigdo dos sistemas de gestdo e de controlo (Anexo XIV da proposta de RDC) uma descri¢io
das verificacdes de gestio e dos critérios relevantes de modo a permitir as autoridades de auditoria
verificarem se os requisitos-chave de controlo estabelecidos no Anexo X da proposta de RDC foram
cumpridos.

49) Esclarecer as definicdes vagas e os calenddrios indefinidos ou irrealistas (por exemplo, «autoridades de gestio
recentemente identificadas» e «primeiro ano de funcionamento»), na descri¢io do sistema (Anexo XIV da
proposta de RDC) e no artigo 72.° da proposta de RDC.

Sistemas normalizados de gestdo e de controlo
Verificagdes de gestdo

105.  As verificagdes de gestdo constituem uma parte fundamental do sistema de gestdo e de controlo. A proposta de
RDC define-as como verificagdes administrativas para cada pedido de reembolso apresentado pelos beneficidrios e
verificagdes das operagdes no terreno. Ao contrdrio do que acontecia nos periodos de programacgdo anteriores, as
verifica¢des administrativas ja ndo sio obrigatérias, devendo basear-se nos riscos (artigo 68.°, n.° 2), o que significa que os
pedidos de pagamento de alguns beneficidrios podem nio ser sujeitos a verificagdes de gestdo.

106. O Tribunal satida, em principio, a mudanga para uma abordagem baseada nos riscos. Se for realizada corretamente,
tem potencial para reduzir os encargos administrativos e melhorar a eficicia das verificagdes. O Tribunal constata
regularmente que as verificacdes de gestdo sdo um elemento que precisa de refor¢o no que respeita a verificagdo das
despesas elegiveis (*'%). O seu trabalho anterior revelou que o ambito e a intensidade das verificacdes de gestio existentes ja
diferem significativamente entre e dentro dos Estados-Membros, indicando que existem diferentes interpretagdes quanto ao
que ¢ exigido (*'"). O Tribunal considera que a avaliacio dos riscos relativa as verificagdes de gestio deve incidir claramente
na regularidade e abranger todos os pedidos; as proprias verificagdes de gestdo devem ocorrer antes de os pedidos de
pagamento serem apresentados a Comissio.

(*°°) Documento informativo «The Commission’s proposal for the 2021-2027 Multiannual Financial Framework» (Proposta da Comissio
relativa a0 Quadro Financeiro Plurianual para 2021-2027), julho de 2018, ponto 32.

("% Relatério Anual relativo ao exercicio de 2016, ponto 6.19 juntamente com a resposta da Comissio; Relatério Anual relativo ao
exercicio de 2015, ponto 6.36; Relatorio Anual relativo ao exercicio de 2014, ponto 6.44.

(""'y Documento informativo «Simplificagio da execugio da politica de coesio p6s-2020», maio de 2018, p. 42.
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Auditorias

107.  Nos termos da proposta de RDC, as autoridades de auditoria poderdo extrair a sua amostra de operacdes a partir de
grupos de programas do FEDER, do Fundo de Coesdo e do FSE+ (artigo 73.°, n.° 2). Em regra, essa amostra deve ser
representativa e baseada em métodos de amostragem estatistica. No entanto, ao abrigo da proposta de RDC, pode ser
utilizado um método de amostragem ndo estatistica nos casos em que a populagdo seja inferior a 300 unidades de
amostragem, situacdo em que a amostra deve abranger, no minimo, 10 % das unidades de amostragem, selecionadas de
forma aleatoria (artigo 73.°, n.° 2). A interpretagdo dada a «unidade de amostragem» tem implicagdes importantes para a
selegdo aleatéria da amostra, mas o termo ndo se encontra definido com precisdo. Com base na sua vasta experiéncia na
observagdo das praticas seguidas nos Estados-Membros, o Tribunal considera que a utilizagdo de métodos de amostragem
ndo estatistica conduz ao risco de as amostras selecionadas resultantes ndo terem dimensdo suficiente para ser
representativas, podendo dar origem a taxas de erro e opinides de auditoria pouco fidveis.

108.  Para a auditoria dos programas abrangidos pelo regulamento que estabelece disposicdes especificas relativas ao
objetivo de Cooperacdo Territorial Europeia (Interreg), a Comissdo selecionard uma amostra comum de operagdes, para
abranger todos os programas (*'?). Esta prtica simplificard provavelmente essas auditorias. No entanto, como é o caso da
amostragem no ambito da proposta de RDC, existe o risco de essa amostra comum ndo ser representativa de programas
individuais, reduzindo a fiabilidade das opinides de auditoria quanto ao funcionamento dos sistemas em programas
individuais.

109.  No que se refere ao ambito das auditorias realizadas pelas autoridades de auditoria relativamente a instrumentos
financeiros, o Tribunal chama a atengdo para o facto de o trabalho das autoridades de auditoria se concentrar em
adiantamentos pagos aos instrumentos financeiros, que tém muito menos probabilidades de estar sujeitos a erros. O
Tribunal recomendou que a Comissdo assegure que as auditorias cobrem o pagamento aos destinatdrios finais — ou seja, as
despesas elegiveis (''*). Congratula-se com o facto de a proposta de RDC exigir que os Estados-Membros identifiquem nos
pedidos de pagamento tanto o adiantamento como o desembolso dos fundos para os destinatarios finais (artigo 86.° n.° 2).
No entanto, a proposta de RDC nio define as despesas elegiveis a auditar pelas autoridades de auditoria, nem especifica que
apenas os fundos desembolsados para os destinatdrios finais devem ser tidos em conta no célculo da taxa de erro residual.

110.  Uma nova possibilidade para o perfodo pds-2020 é a de os Estados-Membros poderem incorrer em despesas
elegiveis fora da drea do programa ou fora da UE (artigo 57.°, n.° 4). A proposta de RDC ndo prevé disposi¢des para a
salvaguarda dos necessrios direitos de auditoria da autoridade de auditoria, da Comissio ou do TCE nestas
circunstancias (*'#). Trata-se de uma importante lacuna em matéria de prestacio de contas na proposta.

111. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

50) Esclarecer, através de um ato delegado ou de orientacdes, os requisitos para a abordagem baseada nos riscos
das verificagdes de gestdo. Ver também as observacdes pormenorizadas sobre o artigo 68.°, n.° 2, da proposta
de RDC no Anexo.

51) Estabelecer critérios para o agrupamento de programas (incluindo os niveis de confianca) e para as
populacdes de pequena dimensio a fim de garantir uma amostragem representativa, através de um ato
delegado nos termos do artigo 73.° n.° 4, da proposta de RDC. Esta questdo a considerar aplica-se igualmente
a amostragem de auditoria no ambito dos mecanismos reforgados (ponto 115).

52) Introduzir vdrias amostras para grupos de programas Interreg ou uma amostra com estratos que apresentem
as mesmas caracteristicas (artigo 48.° da proposta de regulamento CTE).

("'®) COM(2018) 374 final, Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece disposicdes especificas
relativas ao objetivo de Cooperagdo Territorial Europeia (Interreg), financiado pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional e
pelos instrumentos de financiamento externo, artigo 48.°.

(”3) Relatério Anual relativo ao exercicio de 2016, ponto 6.35 ¢ Recomendagdo 2 (JO C 322 de 28.9.2017, p. 1); Relatério Anual
relativo ao exercicio de 2015, pontos 6.59-6.61 e Recomendagdo 5 (JO C 375 de 13.10.2016, p. 1).

("' O Anexo XI inclui elementos sobre a pista de auditoria, contudo sio genéricos e nio se referem ao caso especifico das operagdes
realizadas fora da UE.
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53) Esclarecer, no artigo 73.° da proposta de RDC, que as auditorias de operacdes relativas a instrumentos
financeiros devem cobrir despesas elegiveis, tal como estabelecido no artigo 62.°, e excluir os adiantamentos
pagos a instrumentos financeiros.

54) Assegurar a existéncia de direitos de auditoria claros no que respeita as despesas fora da UE e esclarecer esta
questdo no artigo 57.°, n.° 4, da proposta de RDC.

Mecanismos proporcionados reforcados para os sistemas de gestdo e de controlo

Mecanismos

112.  Uma altera¢do radical apresentada na proposta de RDC € o facto de, sujeito ao cumprimento de certas condicdes,
os Estados-Membros poderem solicitar «mecanismos proporcionados reforgados» para os programas. Ao abrigo destes
mecanismos, os procedimentos nacionais seriam utilizados como verificacdes de gestdo, as auditorias das autoridades de
auditoria ficariam limitadas a uma amostra de 30 unidades, sem auditorias aos sistemas, e as auditorias da Comissdo seriam
limitadas a uma verificacdo dos trabalhos das autoridades de auditoria (artigo 77.°).

113. O Tribunal tem vdrias preocupagdes quanto a esta proposta, conforme indicado nos pontos que se seguem. Como
observagio geral, constata que, na auséncia de uma avaliagio de impacto (ponto 5), ndo hd provas de que os riscos
envolvidos sejam compensados pelos potenciais beneficios da simplificacdo, através da redugdo dos custos administrativos e
dos encargos administrativos dos beneficidrios. Deste modo, a proposta é contrdria a sua opinido de que «qualquer proposta
de simplificacio administrativa deve assentar em provas sélidas» (*'?). O Tribunal regista igualmente que os mecanismos
reforcados em matéria de prestacdo de contas na politica de coesdo, a partir do periodo de 2007-2013, contribuiram para
uma redugio significativa das taxas de erro que comunica (*'°).

114.  No que se refere aos trés elementos dos mecanismos reforcados, o Tribunal constata que o texto do artigo 77.°,
alinea a), relativo as verificacdes de gestdo ndo ¢ tdo claro quanto necessério, dado o potencial impacto desta legislacio.
Mais importante ainda, uma vez que as verificacdes de gestdo, ao abrigo da proposta de RDC, podem basear-se nos riscos
(ponto 105), ndo ¢ claro qual o valor acrescentado da disposicdo: uma autoridade de gestdo pode utilizar as disposi¢des
relativas aos mecanismos habituais para obter os beneficios previstos no quadro dos mecanismos reforgados.

115. O segundo elemento da proposta visa uma auditoria reduzida por parte da autoridade de auditoria. O Tribunal
manifesta a sua preocupagdo face ao potencial limite da dimensdo da amostra da autoridade de auditoria — 30 unidades do
que poderd ser um grupo de programas (ver também ponto 107). O artigo 77.°, alinea b), implica o risco de as autoridades
de auditoria interpretarem este elemento de forma demasiado vaga, com a consequéncia de a referida amostra ndo ter
dimensio suficiente para ser representativa, conduzindo a taxas de erro comunicadas pouco fidveis.

116. O terceiro elemento da proposta diz respeito a auditoria limitada por parte da Comissdo. Nos termos da proposta,
as auditorias da prépria Comissdo estariam expressamente proibidas de irem além do nivel da autoridade de auditoria até
aos beneficidrios, exceto se existisse uma suspeita de «falha grave nos trabalhos realizados pela autoridade de auditoria». Esta
abordagem ¢ inerente ao principio da auditoria tnica (ponto 103) e, por conseguinte, ndo necessita de ser regulamentada
desta forma: as normas internacionais de auditoria jd exigem que os auditores assegurem que obtém as provas necessarias
para formar opinides de auditoria s6lidas.

Condigdes

117.  As condigdes relativas a estes mecanismos sio definidas no artigo 78.°. O principal critério (*'”) prende-se com o
facto de os relatérios anuais de atividades publicados pela Comissdo em relacdo aos dois anos anteriores confirmarem que o
sistema de gestdo e controlo do programa funciona de forma eficaz e que a taxa de erro total para cada ano é inferior a 2 %,
o0 que significa que:

115

Documento informativo «Simplificacio da execugdo da politica de coesdo pds-2020», maio de 2018, pontos 19 e 86 e Anexo IIL
116

Documento informativo «Simplificagdo da execucdo da politica de coesdo pds-2020», maio de 2018, ponto 39.
(") O tinico outro critério diz respeito a «participacio do Estado-Membro em causa na cooperagio refor¢ada no ambito da Procuradoria
Europeiav.
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— ndo existe garantia de que o sistema avaliado anteriormente como funcionando de forma eficaz seja igual ao que estd
em funcionamento ao abrigo dos novos mecanismos refor¢ados — em especial, tendo em conta a transi¢gdo de um
periodo de programacido para o seguinte. O Tribunal constata que ndo se espera que as autoridades de auditoria
realizem auditorias aos sistemas antes de aplicados os mecanismos refor¢ados, com o risco de o sistema ndo ser
compativel com os requisitos da UE;

— a partir do texto da proposta de RDC, ndo ¢é claro se a taxa de erro utilizada para avaliar a elegibilidade para os
mecanismos refor¢ados terd sido sujeita aos controlos de legalidade e regularidade da Comissdo. A taxa de erro
comunicada nos relatérios anuais de atividades da Comissdo € a que as autoridades de auditoria comunicaram. Esta taxa
de erro pode ser subestimada, uma vez que ndo tem em conta as corregdes posteriores na sequéncia dos controlos de
legalidade e regularidade da Comissio (''®). Avaliar se um programa pode ou nio ser elegivel para os mecanismos
refor¢ados com base numa medida pouco fidvel apenas aumentaria os riscos envolvidos;

— ndo € claro de que forma serd aplicado o critério adicional relativo a cooperagdo com a Procuradoria Europeia.
Cessagdo da aplicagio dos mecanismos reforcados

118.  Uma outra fonte de preocupagio diz respeito as disposi¢des destinadas a cessar a aplicacdo destes mecanismos
reforcados (designadas por «ajustamento») e a regressar aos mecanismos habituais (artigo 79.°). Este processo levard vérios
anos, exigindo trabalhos de auditoria adicionais, analise do préximo relatério anual de controlo, auditorias aos sistemas e
tempo para o Estado-Membro apresentar as suas observagdes. Neste periodo — em que os Estados-Membros podem estar a
funcionar com um sistema relativamente pouco fidvel, mas com uma gestdo e controlo ligeiros — existe naturalmente um
risco mais elevado de ocorrerem erros. No entanto, 0os mecanismos propostos atrasam significativamente o d4mbito das
medidas corretivas.

119.  No seu documento informativo sobre simplificagdo, o Tribunal chama a aten¢do para as disposi¢des reforgadas em
matéria de prestacdo de contas em vigor no periodo de programagdo atual e no anterior, em que a Comissio obtém
garantias sobre a regularidade das despesas confiando nos controlos efetuados pelas autoridades de auditoria nos Estados-
-Membros (*'?). Ao abrigo dos mecanismos habituais, a margem para basear as verificagdes de gestio nos riscos deverd
reduzir os encargos administrativos para os sistemas que funcionam bem. Os mecanismos refor¢ados propostos podem
enfraquecer substancialmente a garantia obtida pela Comissdo. O Tribunal considera que as alteracdes propostas ao abrigo
dos mecanismos habituais oferecem margem suficiente para reduzir os encargos administrativos.

120. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

55) Se estes riscos inerentes aos mecanismos reforcados sio compensados pelos potenciais beneficios da
simplificacio (artigos 77.°-79.° da proposta de RDC).

Apresentacdo de contas e corregdes financeiras

121.  Tal como no periodo de 2014-2020, ao abrigo da proposta de RDC a Comissdo procederd inicialmente ao
reembolso de 90 % dos montantes incluidos nos pedidos de pagamento intermédio dos Estados-Membros e pagard o saldo
definitivo apés ter examinado as contas (artigos 87.° e 94.%) (**%). Para que a Comissdo «aprove» as contas para efeitos de
reembolso, deve certificar-se da «ntegralidade, exatiddo e veracidade» das mesmas e de que a taxa de erro residual
comunicada pela autoridade de auditoria ¢ inferior a 2 % (artigo 93.°). A Comissdo deverd pagar o saldo mesmo nos casos
em que a opinido da autoridade de auditoria identifique insuficiéncias no funcionamento do sistema efou na legalidade e
regularidade das operagdes subjacentes, desde que seja confirmada a integralidade, exatiddo e veracidade das contas
(artigos 95.°-96.°).

("% As auditorias do Tribunal mostram que a aprovacio das contas pela Comissio e as taxas de erro publicadas nio refletem a sua
avaliacdo da legalidade e regularidade das despesas. Por conseguinte, poderd ser necessdrio ajustar as taxas de erro publicadas depois
de efetuada a avaliagio, uma questdo que podera ser resolvida, no mdximo, até trés anos depois. Ver Relatério Anual relativo ao
exercicio de 2017, Capitulo 6, ponto 6.68.

(*'®) Documento informativo «Simplificagio da execugio da politica de coesio p6s-2020», maio de 2018, pontos 39-40.

("% As contas constituem um elemento do «pacote de garantia» que os Estados-Membros devem apresentar anualmente 3 Comissio,
juntamente com as declaracdes de gestio da autoridade de gestio, as opinides de auditoria e os relatorios anuais de controlo
) ¢ ¢ c ge : ’ 8 p
elaborados pela autoridade de auditoria (artigo 92.°).
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122.  As verificacdes da Comissdo sobre a legalidade e regularidade s6 podem ocorrer apés este processo inicial de
exame e encerramento das contas e o pagamento do saldo definitivo. O processo previsto na proposta ndo tem, por
conseguinte, em conta quaisquer corre¢des financeiras posteriores por parte da Comissdo, nem a necessidade de alterar as
taxas de erro em conformidade. Assim, a aprovagdo das contas pela Comissdo ndo confere seguranga aos beneficidrios, uma
vez que as despesas correspondentes sdo sujeitas a verificagdes adicionais da Comissdo apds o encerramento efetivo das
contas. O Tribunal chamou a atencdo para esta questio no seu parecer sobre a proposta de RDC para o periodo de
programagio de 2014-2020 (*?'). Recentemente, o Tribunal recomendou que a Comissio efetue controlos suficientes para
retirar conclusdes sobre a eficicia do trabalho das autoridades de auditoria e obter uma garantia razodvel quanto a
regularldade das despesas, o mais tardar no Relatério Anual de Atividades publicado no ano seguinte a aprovagio das
contas (*?%). E igualmente importante que a proposta de RDC para o periodo de 2021-2027 introduza prazos claros para a
decisdo final.

123. A eficdcia do sistema de contas depende do incentivo qzue fornecem aos Estados-Membros para a recuperacdo dos
montantes irregulares e introdugdo de melhorias nos sistemas (" “°). A este respeito, o Tribunal congratula-se com o facto de
a proposta de RDC manter a possibilidade de impor correcdes flnanceiras liquidas as despesas irregulares detetadas pela
Comissdo nas despesas constantes das contas aprovadas (artigo 98.°). O Tribunal considera que a proposta deve também
referir-se as 1rre%ular1dades detetadas pelo Tribunal de Contas neste contexto, como acontece no regulamento aplicdvel ao
atual perfodo (***). No entanto, a proposta elimina as corregdes financeiras liquidas com base em falhas graves no
funcionamento dos sistemas de gestdo, uma possibilidade que estd disponivel no per10d0 de 2014-2020. Nos termos da
proposta de RDC, os Estados-Membros poderdo substituir as despesas irregulares ('>°). Na opinido do Tribunal, essa
possibilidade enfraquece significativamente o incentivo para os Estados-Membros melhorarem os seus sistemas.

124. O valor da declaracdo de gestdo dependerd do trabalho subjacente da autoridade de gestdo. O Tribunal constata que
o modelo de declaragdo de gestdo, um dos quatro elementos do pacote de garantia (ponto 121) estabelecido no Anexo XV
da proposta, nao cobre o bom funcionamento do sistema de controlo, conforme exige o Regulamento Financeiro (**°). Esta
incoeréncia tem implicacdes para a opinido de auditoria da autoridade de auditoria, uma vez que esta emite uma opinido de
auditoria sobre o funcionamento do sistema com base na declaracio de gestdo.

125. A Comissdo e os legisladores devem considerar:

56) Introduzir prazos claros para a conclusdo dos controlos de legalidade e regularidade das contas pela Comissio
(artigos 93.°-96.° da proposta de RDC). A Comissdo deve realizar controlos de regularidade suficientes para
retirar conclusdes sobre a regularidade das despesas, o mais tardar no Relatério Anual de Atividades da DG
publicado no ano seguinte a aprovacio das contas.

57) Juntar as razdes pelas quais a Comissdo ndo aprovou as contas apresentadas uma opiniio com reservas e
adversa da autoridade de auditoria sobre o funcionamento eficaz dos sistemas e a legalidade e regularidade
(artigos 95.° e 96.° da proposta de RDC).

58) Reintroduzir a possibilidade de correcdes financeiras liquidas relativas a falhas graves no funcionamento do
sistema (artigo 98.°, n.°° 1 e 4, da proposta de RDC).

Condigdes para a certificacdo pelo Tribunal

126.  Nasua Estratégia para 2018-2020, o Tribunal assinalou a intenc¢do de aplicar uma nova abordagem a Declara¢do de
Fiabilidade (DAS), retirando, tanto quanto possivel, garantias da legalidade e regularidade das informagdes fornecidas pelas
entidades auditadas, como uma medida no sentido da organizacio da DAS enquanto «trabalho de certificagdo». Assim, o
Tribunal avalia se a taxa de erro residual estabelecida pela Comissdo, com base nas taxas fornecidas pelas autoridades de
auditoria, é uma estimativa fidvel. No dmbito desta abordagem, o Tribunal terd em conta o quadro revisto de controlo e
garantia no dominio da Coesdo e procurard utilizar o trabalho dos outros auditores envolvidos (as autoridades de auditoria
e a Comissdo, quando adequado) com o objetivo de reduzir o seu proprio trabalho de auditoria e, assim, os encargos globais
das auditorias.

(**1 Parecer n.° 7/2011 sobre a proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece disposi¢des comuns,
pontos 31-33).

("3 Ver Relatério Anual relativo ao exercicio de 2017, Capitulo 6, Recomendagio 7.

(**%) Parecer n.° 7/2011 sobre a proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece disposicdes comuns,

onto 36.

** grtigo 145.°, n.° 7, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013.

(") Artigo 145.°, n.° 7, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013.

(**%)  Artigo 63.°, n.° 6, do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046.
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127.  Como exercicio-piloto, para determinar se uma nova abordagem podera ser vidvel, a DAS relativa a 2017 da sub-
-rubrica 1b (Coesio Econdémica, Social e Territorial) do QFP, incluida no Capitulo 6 do Relatério Anual de 2017 do
Tribunal, teve por base uma amostra de operagdes que ja tinham sido auditadas pelas autoridades de auditoria.

128. Ao avaliar os resultados desse exercicio piloto, o Tribunal identificou quatro condi¢des que determinam a sua
capacidade para prosseguir a transi¢do para um trabalho de certificacio:

i. existe uma taxa de erro residual cuja exatiddo o Tribunal pode verificar;

ii. esta taxa de erro é adequada a sua finalidade (robusta e fidvel);

iii. a Comissdo fornece as informagdes necessirias em tempo oportuno para os objetivos do Tribunal;

iv. as condi¢Bes para utilizar o trabalho de outros auditores estdo cumpridas (independéncia, competéncia profissional,
ambito do trabalho, relagdo custo-eficdcia, conclusdes de auditoria baseadas em provas suficientes).

129. O quadro seguinte representa uma sintese da avaliagdo do Tribunal sobre o cumprimento dessas condigdes no seu
exercicio-piloto para a DAS relativa a 2017. Também apresenta a opinido do Tribunal sobre se as insuficiéncias detetadas
podem, ou ndo, ser abordadas pelo RDC e se sdo, na pratica, abordadas na proposta de RDC.

Estas insuficiéncias
podem ser abordadas | Sdo abordadas no RDC?
no RDC?

Principais insuficiéncias detetadas na DAS

Condigdo relativa a 2017

i. Taxa de erro residual cuja|Nao existe uma taxa de erro residual total | Ndo (questdo para o Nao aplicével
exatiddo o Tribunal pode veri- | comum para a sub-rubrica do QFP. A | Regulamento Finan-
ficar? Comissdo agrega o indicador apenas por ceiro)

DG. Além disso, a taxa de erro referida no

RAA diz respeito a despesas que ndo

foram submetidas ao ciclo de controlo

total.

ii. A taxa de erro residual ade- | A principal insuficiéncia prende-se com o Sim Em parte

qua-se a finalidade? facto de a taxa de erro residual do
exercicio contabilistico especifico que o
Tribunal examina poder incluir adianta-
mentos a instrumentos financeiros e
projetos de auxilio estatal. Se este for o
caso, a taxa de erro residual pode ser
subestimada.

iii. A Comissdo fornece informa- | A estimativa da Comissdo relativamente a Sim Nio
¢des em tempo oportuno? | taxa de erro no seu RAA de 2017 para as
despesas incluidas nas contas aprovadas
em maio de 2017 estd incompleta, uma
vez que poderd ser sujeita a corregdes.

iv. Estdo cumpridas as condigdes | Insuficiéncias de amostragem e documen- Em parte Em parte
para utilizar o trabalho de | tacdo.
outros auditores?
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130. O Tribunal considera que o RDC nio pode, por si s6, resolver todas as condi¢des pertinentes para a certificagdo. Os
Estados-Membros e a Comissdo teriam de conceber os mecanismos nos dominios que sdo da sua competéncia para dar
resposta as insuficiéncias. Globalmente, a proposta de RDC ndo resolve todas as insuficiéncias detetadas no projeto-piloto
da DAS relativa a 2017 que poderia ter resolvido. O Tribunal conclui, por conseguinte, que a proposta de RDC apenas
cumpre parcialmente as condi¢des para um trabalho de certificacdo no que se refere tanto aos mecanismos habituais como
aos reforgados. Neste contexto, o Tribunal salienta que o objetivo do RDC ndo ¢ facilitar uma nova abordagem da sua
auditoria. O desfasamento entre as necessidades do Tribunal no que respeita a um trabalho de certificacdo e as disposi¢des
da legislagdo proposta ndo surgiu por defini¢do, mas em consequéncia dos diferentes objetivos em causa.

131. O Tribunal salientou anteriormente os riscos que observa no 4mbito dos novos mecanismos propostos, cujo efeito
seria enfraquecer o ambiente de controlo, em especial ao abrigo dos mecanismos reforcados. Por sua vez, esta situagdo afeta
a garantia obtida pela Comissdo e, subsequentemente, as condigdes para a certificagdo. Um trabalho de certificagdo pode
razoavelmente ser aplicado aos sistemas de gestdo e de controlo habituais. No minimo, seria necessirio proceder aos
seguintes ajustamentos:

— reduzir o risco de amostragem, propondo, nos atos delegados, metodologias de amostragem estatistica «prontas a
utilizar» a aplicar de forma coerente pelas autoridades de auditoria em circunstancias especificas. Esta proposta pode
igualmente exigir que a Comissdo valide o método de amostragem das autoridades de auditoria antes de a amostra final
ser constituida;

— ajustar o artigo 73.° para assegurar que, no caso de instrumentos financeiros, as auditorias de operagdes apenas cubram
despesas incorridas e ndo adiantamentos pagos a esses instrumentos;

— fornecer as autoridades de auditoria os requisitos minimos relativos ao ambito do trabalho de auditoria a realizar e a
forma como deve ser documentado — em consulta com o TCE;

— de acordo com a recomendagio que o Tribunal formulou no seu Relatério Anual de 2017 (**”), a Comissdo deve centrar
os seus relatérios de conformidade nas despesas submetidas a todo o ciclo de controlo. O RDC deve prever a obrigacdo
de a Comissdo efetuar controlos de regularidade suficientes para retirar conclusdes sobre a eficicia do trabalho das
autoridades de auditoria e obter uma garantia razodvel quanto a regularidade das despesas, o mais tardar nos Relatérios

Anuais de Atividades publicados no ano seguinte a aprovagdo das contas.

132. A proposta de mecanismos proporcionados refor¢ados acrescenta mais complexidade aos requisitos relativos a um
trabalho de certificagdo do TCE (ver pontos 112-120). Estes precisardo de ser esclarecidos, juntamente com a necessidade de
fazer os ajustamentos estabelecidos no ponto anterior, antes de ser possivel realizar um trabalho de certificagdo. Além disso,
a proposta de mecanismos reforgados levaria a situacdo em que o TCE, na auséncia de verificacdo da gestdo e de auditoria
pela Comissdo ou pela autoridade de auditoria, teria de auditar os sistemas das autoridades puramente nacionais, que teriam
de disponibilizar toda a documentagdo que o Tribunal entendesse necessdria para cumprir o mandato que lhe foi conferido
pelo Tratado.

OBSERVACOES FINAIS

133.  Globalmente, a proposta legislativa da Comissio conseguiu simplificar o texto. Contudo, ndo houve uma maior
énfase na otimizacdo dos recursos e as disposicdes em matéria de prestagio de contas foram, em parte, significativamente
enfraquecidas.

134. A proposta em si é consideravelmente mais reduzida e contém os principais documentos e modelos necessarios
para a programacdo pelos Estados-Membros, o que ¢ util. Além disso, mantém em grande parte o quadro de programagio
definido em periodos anteriores, o que deve levar a regras estdveis que favorecem uma programacdo mais suave. No
entanto, algumas disposicdes carecem de clareza, o que pode dar origem a diferentes interpretagdes, afetando a seguranga
juridica.

(127) Relatério Anual relativo ao exercicio de 2017, ponto 6.78, Recomendagio 6.
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135. A proposta oferece maior flexibilidade na afetagdo e movimentagio de fundos através, por exemplo, da
programacdo em duas fases (5 + 2) e da combinacdo de instrumentos financeiros com subvengdes. Esta possibilidade
aumenta a capacidade de dar resposta a evolugio das circunstincias. Porém, existe o risco de esta maior flexibilidade, em
especial a programagio em duas fases, ser acompanhada de um aumento significativo do volume de trabalho
administrativo.

136.  No que diz respeito a orientagdo para o desempenho, ao contrdrio do que acontecia em periodos anteriores, a
proposta ndo estd inserida numa estratégia comum a escala da UE Néo consegue articular uma visdo clara quanto ao que a
UE pretende alcangar através desta politica. Além disso, com o objetivo de simplificagdo, a proposta suprime muitos
elementos concebidos para apoiar a melhor orientagio dos fundos para os resultados, como a avaliagio ex ante dos
programas, a reserva de desempenho e as normas comuns de avaliacio para grandes projetos.

137.  Como aspeto positivo, a proposta oferece um vasto leque de formas simplificadas de apoio (como opgdes de custos
simplificadas e financiamento ndo associado aos custos) que, se aplicadas corretamente, podem reduzir os encargos
administrativos e deslocar a ténica dos recursos para as realizacdes e os resultados. O Tribunal congratula-se também com o
objetivo da Comissdo de reforgar a governagio e outras condi¢des concebidas para criar um ambiente favoravel as despesas
no dominio da coesdo, tais como as ligagdes ao processo do Semestre Europeu e a substitui¢do das condicionalidades ex
ante por condigdes favordveis. Neste contexto, o Tribunal propde virios aspetos a considerar pela Comissdo e pelos
legisladores para os ajudar a concretizar todo o potencial das alteragdes propostas.

138. A proposta procura racionalizar e simplificar as disposi¢des de prestagdo de contas. Por exemplo, substitui as
verificacdes exaustivas de gestdo por verificagdes baseadas nos riscos. Embora o Tribunal apoie estas ambicdes, entende que
existe margem para reforgar o sistema de gestdo e de controlo em alguns aspetos.

139. A proposta oferece igualmente a possibilidade de uma simplificacdo mais radical para os sistemas com um bom
historial («<mecanismos proporcionados reforcados»), em que a Comissdo reduziria substancialmente a sua supervisio e
basear-se-ia largamente nas verifica¢des nacionais. Este conceito rompe com os principais elementos subjacentes ao modelo
de garantia da Comissdo desenvolvido nas tltimas duas décadas, reduzindo assim a garantia que pode obter. Apresenta
igualmente desafios no que respeita a forma como o Tribunal conduz as suas auditorias no dmbito da Declaracio de
Fiabilidade.

O presente parecer foi adotado pelo Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 25 de outubro de 2018.

Pelo Tribunal de Contas
Klaus-Heiner LEHNE

Presidente
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