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O TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU

Tendo em conta o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, nomeadamente os artigos 38.% a 44.°, o artigo 287.°,
n.° 4, segundo pardgrafo, e os artigos 317.%, 318.° e 322.°,

Tendo em conta a comunicagio da Comissio sobre o futuro da alimentacio e da agricultura (),

Tendo em conta a proposta da Comissdo relativa a um regulamento sobre o apoio aos planos estratégicos a estabelecer
pelos Estados-Membros no ambito da politica agricola comum (%) (o «regulamento sobre os planos estratégicos da PAC»),

Tendo em conta a proposta da Comissdo relativa a um regulamento sobre o financiamento, a gestdo e o acompanhamento
da politica agricola comum (%) (o «regulamento horizontal»),

Tendo em conta a proposta da Comissdo relativa a um regulamento que altera os Regulamentos (UE) n.° 1308/2013, (UE)
n.° 11512012, (UE) n.° 2512014, (UE) n.° 2282013 e (UE) n.° 229/2013 (*) (o «egulamento de alteragio»),

Tendo em conta a proposta da Comissdo relativa a um regulamento sobre disposi¢des comuns (°) (o «regulamento sobre
disposi¢des comuns»),

Tendo em conta os relatdrios anuais e especiais do Tribunal e os documentos informativos do Tribunal sobre o futuro das
finangas da UE (%), sobre a proposta da Comissdo para o Quadro Financeiro Plurianual 2021-2027 (') e sobre o futuro da
PAC(),

Tendo em conta os pedidos de parecer sobre a proposta mencionada, apresentados pela Comissdo em 1 de junho de 2018 e
pelo Parlamento Europeu em 11 de junho de 2018,

ADOTOU O SEGUINTE PARECER:

(1) COM(2017) 713 final: Comunica¢do da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e
ao Comité das Regides — O futuro da alimentacdo e da agricultura.

()  COM(2018) 392: Proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que define regras para o apoio aos planos
estratégicos a estabelecer pelos Estados-Membros no ambito da politica agricola comum (planos estratégicos da PAC) e financiados
pelo Fundo Europeu Agricola de Garantia (FEAGA) e pelo Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER), e que
revoga o Regulamento (UE) n.° 1305/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho e o Regulamento (UE) n.° 1307/2013 do
Parlamento Europeu e do Conselho.

()  COM(2018) 393: Proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo ao financiamento, a gestdo e ao
acompanhamento da politica agricola comum e que revoga o Regulamento (UE) n.° 1306/2013.

()  COM(2018) 394: Proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera os Regulamentos (UE) n.° 13082013,
que estabelece uma organizacdo comum dos mercados dos produtos agricolas, (UE) n.° 1151/2012, relativo aos regimes de
qualidade dos produtos agricolas e dos géneros alimenticios, (UE) n.” 251/2014, relativo a defini¢do, descricdo, apresentacio,
rotulagem e protecdo das indicagdes geograficas dos produtos vitivinicolas aromatizados, (UE) n.° 228/2013, que estabelece
medidas especificas no dominio da agricultura a favor das regides ultraperiféricas da Unido, e (UE) n.° 229/2013, que estabelece
medidas especificas no dominio agricola a favor das ilhas menores do mar Egeu.

() COM(2018) 375: 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 Coesio 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.

(®)  Documento informativo do TCE — «Future of EU finances: reforming how the EU budget operates» (Futuro das finangas da UE: reformar o
modo de funcionamento do orcamento da UE), fevereiro de 2018.

() Documento informativo do TCE — «The Commission’s proposal for the 2021-2027 Multiannual Financial Framework» (A proposta da
Comissdo relativa ao quadro financeiro plurianual para 2021-2017), julho de 2018.

() Documento informativo do TCE — «Futuro da PAC» (margo de 2018).
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CONCLUSOES GERAIS

1. A Comissdo, quando publicou a sua proposta para a politica agricola comum pds-2020, salientou que «[u]ma politica
agricola comum modernizada deve promover o valor acrescentado europeu, refletindo uma maior ambicio ambiental e
climética, e satisfazendo as expectativas dos cidaddos nos campos da satide, do ambiente e do clima». A avaliacio de
impacto da Comissdo que corrobora as propostas legislativas inclui um planeamento até 2030. No entanto, ndo ¢ visivel
uma perspetiva a mais longo prazo da agricultura da UE (que tenha em conta tendéncias de longo prazo em matéria de
alteragdes tecnoldgicas, climdticas, societais e demograficas, etc.). A caixa 1 apresenta as principais alteracdes da PAC
incluidas na proposta.

Caixa 1 —Principais alteragdes incluidas na proposta

Existem muitas semelhancas entre as opcdes politicas propostas e a PAC atual, mas importa destacar as seguintes
alteragdes principais:

— um plano estratégico da PAC por Estado-Membro para todas as despesas da PAC (pagamentos diretos, medidas no
dominio do desenvolvimento rural e medidas de mercado);

— tentativa de transi¢do para um sistema baseado no desempenho;

— tentativa de redefinir a elegibilidade das despesas (resultados comunicados e um novo conceito de legalidade e
regularidade);

— alteracdes nos sistemas de controlo (um papel diferente para os organismos de certificagdo).

2. Em alguns dominios fundamentais, a Comissdo ndo identificou necessidades com base em elementos de prova
sélidos. Embora existam motivos fortes para medidas da UE relacionadas com as alteracdes ambientais e climdticas, os
dados e os argumentos utilizados para corroborar a avaliacdo das necessidades de apoio aos rendimentos dos agricultores
sdo insuficientes. A Comissdo retirou da sua avaliacio de impacto a op¢do de suprimir a PAC por considerar que tal seria
contrdrio as obrigagdes previstas nos Tratados. Contudo, ndo apresentou dados econdémicos sélidos que corroborassem as
opgdes finais que mantém as medidas tradicionais da PAC: pagamentos diretos, medidas de mercado e medidas no dominio
do desenvolvimento rural. Uma vez que a maior parte do or¢amento da PAC continuaria a financiar pagamentos diretos aos
agricultores, a auséncia de um requisito de compilagdo, pelos Estados-Membros, de estatisticas fidveis e comparéaveis sobre o
rendimento agricola disponivel tem de ser assinalada.

3. Apesar das ambigoes da Comissdo e dos seus apelos a uma PAC mais ecoldgica, a proposta ndo reflete um aumento
claro da ambicdo em matéria ambiental e climética. O Tribunal reconhece que a proposta inclui instrumentos que abordam
objetivos ambientais e climdticos. No entanto, os Estados-Membros seriam responsaveis por definir os niveis de prioridade
dos tipos de intervengdes a financiar nos seus planos estratégicos da PAC. Ndo se percebe com clareza de que forma a
Comissdo verificaria estes planos para cumprir a ambi¢do em matéria ambiental e climdtica. A estimativa da Comissdo
sobre a contribuicio da PAC para as metas da UE neste dominio parece irrealista.

4. Nos termos da proposta, ndo seriam atribuidos fundos da UE com base numa avaliacio das necessidades e nos
resultados esperados a escala da UE e os niveis propostos de cofinanciamento nio refletiriam os diferentes niveis de valor
acrescentado europeu previsto. Cada Estado-Membro afetaria uma parte da sua dotagdo financeira preestabelecida a
intervencdes especificas baseadas na sua prépria avaliagdo das necessidades (essas afetagdes ficariam sujeitas a restri¢des
multiplas e significativas). Em especial, a proposta continua a impor aos Estados-Membros a utilizagio de pagamentos
diretos baseados num determinado ndmero de hectares de terras possuidas ou utilizadas. Este instrumento ndo é adequado
para dar resposta a muitas das preocupacdes ambientais e climdticas, nem ¢ a forma mais eficiente de apoiar rendimentos
agricolas vidveis.

5. A proposta mantém alguns elementos fundamentais, como os sistemas integrados de gestdo e controlo. Reduz o
quadro legislativo de cinco para trés regulamentos. A programacdo combinada de medidas atualmente divididas entre o
Fundo Europeu Agricola de Garantia (FEAGA) e o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) num sé
plano estratégico nacional da PAC poderia ajudar a garantir a coeréncia entre diferentes medidas da PAC. Contudo, ndo é
claro se no seu conjunto a PAC seria mais simples, uma vez que, noutros aspetos, a complexidade aumentaria (por exemplo,
a proposta introduz um regime ecoldgico com objetivos semelhantes aos de dois outros instrumentos ambientais).
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6. A avaliacio da eclegibilidade pela Comissio bascar-se-ia em realizagdes e no funcionamento dos sistemas de
governagio, excluindo regras para beneficidrios individuais contidas nos planos estratégicos da PAC. As «realiza¢des» ndo
sdo claramente definidas na proposta. No entender do Tribunal, trata-se de interven¢des em que a realizacdo depende do
cumprimento pelos beneficidrios dos compromissos estabelecidos nos planos estratégicos da PAC.

7. Os organismos pagadores teriam de assegurar a legalidade e regularidade das operagdes financiadas pela PAC. Os
organismos de certificagdo verificariam o funcionamento dos sistemas de governagdo, constituidos por organismos de
governagdo e «requisitos basicos da Unido». Estes tltimos seriam definidos como as regras estabelecidas no regulamento
sobre os planos estratégicos da PAC e no regulamento horizontal. Ndo é claro se os controlos dos organismos de
certificagdo abrangeriam defini¢des e critérios de elegibilidade especificos previstos nos planos estratégicos da PAC.

8.  ParaaPAC, a Comissdo pretende promover a transicio de um modelo de prestagdo baseado na conformidade para um
modelo de prestacio baseado no desempenho. O Tribunal saida a ambigdo de evoluir para um modelo baseado no
desempenho. Considera, no entanto, que a proposta ndo contém os elementos necessarios para a criacdo de um sistema de
desempenho eficaz. A auséncia de objetivos da UE claros, especificos e quantificados cria incerteza sobre o modo como a
Comissdo avaliaria os planos estratégicos da PAC dos Estados-Membros. Implica também que o cumprimento dos objetivos
da UE ndo pode ser medido. O quadro proposto proporciona incentivos relativamente frageis ao desempenho. As metas
podem sair goradas por ampla margem, tendo pouco impacto no financiamento da UE. Um bom desempenho poderia
desencadear, na melhor das hipéteses, um prémio «de desempenho» residual.

9.  Concretamente, teriam de ser aplicados os seguintes elementos:

— objetivos da UE claros, especificos e quantificados cujo cumprimento possa ser medido;
— medidas que sejam claramente associadas a objetivos;

— um conjunto plenamente desenvolvido de indicadores de realizacdes, resultados e impacto;

— requisitos que obriguem os Estados-Membros a compilar estatisticas fidveis e compardveis sobre o rendimento
disponivel das exploragdes agricolas;

— critérios transparentes para a avaliacio do contetdo e da qualidade dos planos estratégicos da PAG;
— pagamentos baseados no desempenho efetuados aos Estados-Membros.

10. O Tribunal saidda a tentativa da Comissdo Europeia de evoluir para uma avaliacio baseada no desempenho.
Contudo, esta transi¢do ndo eliminaria a necessidade de controlar a legalidade e regularidade. A proposta da Comissdo
mantém requisitos como a regra do «verdadeiro agricultor» e a utilizagdo de pagamentos diretos baseados num determinado
ntmero de hectares de terras possuidas ou utilizadas, supervisionados através do Sistema Integrado de Gestdo e de
Controlo, incluindo o Sistema de Identificacio das Parcelas Agricolas. Este facto implica que um pagamento a um
beneficidrio s6 é regular se cumprir estes requisitos (ainda que estes sejam, com base nos requisitos da UE, especificamente
definidos pelas regras dos Estados-Membros). Na proposta, o papel de supervisdo dos Estados-Membros ndo ¢ alterado,
embora o controlo da legalidade e da regularidade pelos organismos de certificacio deixe de ser obrigatério. A
comunicagdo de informacdes e as garantias que a Comissio obtém mudam significativamente. Nos termos da proposta, a
Comissdo ndo receberia nem as estatisticas de controlo dos organismos pagadores, nem as garantias sobre os pagamentos
aos diferentes agricultores emitidas pelos organismos de certificacdo.

11. A Comissio mantém a responsabilidade tiltima pela execucio do orcamento (°), incluindo os pagamentos efetuados
nos Estados-Membros, em conformidade com as regras estabelecidas na legislagdo da UE e com as partes dos planos
estratégicos da PAC exigidas pelos regulamentos da UE. O Tribunal considera que a proposta se traduz num
enfraquecimento da prestacdo de contas da Comissdo neste ambito.

12. A proposta da Comissdo ndo criaria uma base para o trabalho de «certificagdo», subjacente a declaragio de
fiabilidade, que o Tribunal estd a ponderar. Nos termos da proposta, a Comissio deixaria de poder quantificar em que
medida os pagamentos violaram as regras. A proposta tornaria ainda mais dificil a aplicacio de uma abordagem de
auditoria tinica, nomeadamente devido a funcio reduzida dos organismos de certificago.

() Artigos 317.° a 319.° do Tratado sobre o Funcionamento da UE (TFUE).
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INTRODUCAO

13.  Em 1 de junho de 2018, a Comissdo publicou a sua proposta legislativa para a PAC pds-2020, contendo trés
regulamentos acompanhados de uma avaliacio de impacto (*°) e uma exposicio de motivos comum aos trés regulamentos.
A presente introducdo segue a estrutura da exposi¢do de motivos, utilizando os mesmos subtitulos.

14.  No capitulo apés a introdugdo, o Tribunal analisa a proposta. Nos anexos I e II, apresentam-se observagdes sobre o
quadro de desempenho proposto pela Comissio.

Contexto da proposta

15. A exposi¢do de motivos da Comissido salienta que «[u]ma politica agricola comum modernizada deve promover o
valor acrescentado europeu, refletindo uma maior ambicdo ambiental e climdtica, e satisfazendo as expectativas dos
cidaddos nos campos da satde, do ambiente e do clima»('"). A Comissio Europeia interpretou os objetivos da PAC
estabelecidos no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) de forma a adequé-los ao contexto atual, e a
proposta define nove «objetivos especificos» (ver figura 1).

Figura 1

Objetivos da PAC

jetivos da PAC previstos no Tratado

* incrementar a produtividade da agricultura, fomentando o progresso técnico, assegurando o desenvolvimento
racional da produgéo agricola e a utilizagdo 6tima dos fatores de produgéo, designadamente da mao de obra;

* assegurar, deste modo, um nivel de vida equitativo a populagao agricola, designadamente pelo aumento do
rendimento individual dos que trabalham na agricultura;

« estabilizar os mercados;

* garantir a seguranga dos abastecimentos;

* assegurar pregos razoaveis nos fornecimentos aos consumidores.

Objetivos p6s-2020

Econdmicos Ambientais e climaticos Sociais
Objetivos gerais Promover um setor agricola = Apoiar a protegido do ambiente e a Reforcar o tecido
inteligente, resiliente e luta contra as alteragées climaticas e socioecondémico das zonas
diversificado, de modo contribuir para a consecugéo dos objetivos = rurais
a garantir a seguranga da Unido relacionados com o ambiente e
alimentar o clima

Objetivo Modernizar o setor fomentando e partilhando o conhecimento, a inovagéo e a digitalizagdo na
transversal agricultura e nas zonas rurais e incentivar a sua utilizagéo
Objetivos « apoiar os rendimentos « contribuir para a adaptagao « atrair os jovens agricultores e
especificos e a resiliéncia das as alteragdes climaticas e facilitar o desenvolvimento das
exploragdes agricolas para a atenuagéo dos seus empresas nas zonas rurais;
viaveis em toda a Unido, efeitos, bem como para a + promover o emprego, o
de modo a re_forgar a energia sustentavel, crescimento, a inclusio social
seguranca alimentar; * promover o e o desenvolvimento local nas
« reforgar a orientagio para desenvolvimento zonas rurais, nomeadamente
o mercado e aumentar sustentavel e uma gestéo a bioeconomia e a silvicultura
a competitividade, eficiente de recursos sustentavel;
com maior incidéncia na naturais como a agua, os - melhorar a resposta dada
investigacao, na tecnologia solos e o ar; pela agricultura europeia as
e na digitalizag&o; « contribuir para a protegéo exigéncias da sociedade no
« melhorar a posi¢éo dos da biodiversidade, dominio alimentar e da saude,
agricultores na cadeia de melhorar os servigos nomeadamente no que respeita
valor. ligados aos ecossistemas a oferta de produtos alimentares
e preservar os habitats e seguros, nutritivos e sustentaveis,
as paisagens. aos residuos alimentares e ao

bem-estar dos animais.

Fonte: TCE, com base no artigo 39.° do TFUE e os artigos 5.° ¢ 6.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(%  Disponivel em https://ec.europa.eu/commission/publications/natural-resources-and-environment_pt.
(') Pdgina 2 da exposicio de motivos da Comissio.


https://ec.europa.eu/commission/publications/natural-resources-and-environment_pt
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Base juridica, subsidiariedade e proporcionalidade

16. A proposta reduziria o quadro legislativo de cinco para trés regulamentos «regulamento sobre os planos
estratégicos da PAC» abrange os objetivos da PAC, os tipos de intervengdes (*?) financiadas por esta politica e os requisitos
gerais aplicdveis a elaboragdo dos planos estratégicos da PAC. O «egulamento horizontal» inclui regras financeiras e o
quadro de acompanhamento e avaliagdo, e o «regulamento de alteragao» transfere essencialmente uma parte s1gn1f1cat1va das
regras do «Regulamento Organizacio Comum dos Mercados» (*?) para o «regulamento sobre os planos estratégicos da PAC».

17. A Comissdo propde um novo modelo de prestagdo, afirmando que conduziria a maior subsidiariedade e maior
responsabilidade e prestacdo de contas dos Estados-Membros. Definindo apenas alguns pardmetros na legislacio da UE e
proporcionando aos Estados-Membros uma maior escolha de instrumentos politicos, bem como associando parcialmente
os pagamentos as realizacdes, a Comissdo pretende mudar a énfase da PAC da conformidade para o desempenho. Ver, na
figura 2, uma ilustracdo do novo modelo de prestagio.

Figura 2
O novo modelo de prestagio

GARANTIA

» Apuramento financeiro
e apuramento de

ENQUADRAMENTO desempenho anuais

« Objetivos gerais * Procedimento de
especificos da UE . conformidade

« Conjunto de APROVAGAO * Analise plurianual do
indicadores comuns - Avaliagdo e desempenho

« Modalidades gerais de aprovagéo dos planos * Relatério anual de

estratégicos da PAC atividades

COMISSAO

intervengao

ESTADOS-MEMBROS

PLANO ESTRATEGICO EXECUGCAO E GARANTIA

DAPAC RELATORIOS (ORGANISMOS DE

* |dentificagdo das » Execugéo do plano CERTIFICACAO)
necessidades estratégico da PAC * Auditoria das

* Defini¢do das  Contas anuais, contas, estruturas de
intervengdes da PAC declaragdes de governacgao e relatérios

+ Definigdo de metas e gestéo e relatérios sobre desempenho do
objetivos intermédios sobre realizagdes e organismo pagador

resultados

Fonte: TCE, com base na proposta da Comissdo para a PAC p6s-2020 e na avaliagdo de impacto que a acompanha.

18. O setor agricola varia consideravelmente entre os Estados-Membros, e as atuais regras da UE ddo aos Estados-
-Membros alguma margem de manobra na defini¢do das formas de aplicagdo da PAC. O Tribunal assinalou no seu relatério
sobre o regime de pagamento de base ('*) que existem diferencas muito significativas no funcionamento dos regimes entre
os Estados-Membros. Por exemplo, a Alemanha aproximava-se rapidamente da convergéncia das taxas de ajuda para os seus
agrlcultores enquanto em Espanha persistiam grandes diferencas nos montantes pagos aos agrlcultores Dados da
Comissio (*°) demonstram também que, embora a maior parte dos Estados-Membros tenha utilizado apoio associado, a

(") O artigo 3.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC define «intervencio» como um instrumento de apoio com um
conjunto de condicdes de elegibilidade conforme especificadas pelos Estados-Membros nos planos estratégicos da PAC.

(*>)  Regulamento (UE) n.° 1308/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, que estabelece uma
organizagdo comum dos mercados dos produtos agricolas (JO L 347 de 20.12.2013, p. 671).

(") Relatério Especial n.° 10/2018: Regime de pagamento de base para agricultores — operacionalmente no bom caminho, mas com
um impacto limitado na simplifica¢do, na orientacdo e na convergéncia dos niveis de ajudar.

(**)  https:/[publications.europa.eu/pt/publication-detail-/publication/541f0184-7 59e-11e7-b2f2-01aa7 Sed7 1al/language-pt/format-
-PDF/[source-40843483, figura 6.


https://publications.europa.eu/pt/publication-detail/-/publication/541f0184-759e-11e7-b2f2-01aa75ed71a1/language-pt/format-PDF/source-40843483
https://publications.europa.eu/pt/publication-detail/-/publication/541f0184-759e-11e7-b2f2-01aa75ed71a1/language-pt/format-PDF/source-40843483
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percentagem da despesa consagrada a este apoio (e o tipo de producio que dele beneficia) variavam consideravelmente. O
novo modelo com menos regras da UE implicaria que a formulagdo das politicas e das intervencdes especificas dependesse
cada vez mais das escolhas efetuadas pelos Estados-Membros nos seus planos estratégicos da PAC e da respetiva aprovagao
pela Comissao. A Comissdo pretende quebrar a ligacdo entre a UE e os beneficidrios finais, o que implica deixar ao critério
dos Estados-Membros a defini¢do das regras de elegibilidade especificas aplicdveis aos beneficidrios finais. No entanto, a
proposta inclui limitacdes significativas das opgdes dos Estados-Membros, nomeadamente tornando obrigatdrias algumas
subvengdes. A Comissdo considera essas limitacdes necessdrias para manter a natureza da PAC como politica comum (*9).

Resultados das avaliacdes ex post, das consultas das partes interessadas e das avaliacées de impacto

19. O Tribunal criticou anteriormente (') o facto de as avaliagdes ex post ndo estarem disponiveis em tempo dtil para
terem um verdadeiro impacto nas novas politicas e recomendou que a Comissdo seguisse o principio «primeiro avaliar» na
revisio da legislagio vigente (*®). No entanto, o relatério inicial da Comissio com os primeiros resultados sobre o
desempenho da PAC atual s6 estara disponivel no final de 2018 (*). Como referido no documento informativo (*°) do
Tribunal, a andlise das despesas da Comissdo ndo apresenta uma avaliagio — ou conclusdo — sobre o valor acrescentado
europeu dos programas. Por conseguinte, proporciona poucas informagdes para orientar o legislador da UE em futuras
decisdes de financiamento.

20. Ao preparar a proposta, a Comissdo consultou as partes interessadas (*'). Embora a consulta tenha revelado um
elevado interesse na manutencdo de uma politica agricola comum — em especial entre os beneficidrios — houve pouco
consenso relativamente a flexibilidade. Algumas respostas solicitaram mais margem para adaptagdo as necessidades locais.
Outras pediram uma acdo mais forte da UE para garantir condigdes de concorréncia equitativas. A consulta revelou que a
adaptagdo as alteracdes climdticas e a protegdo ambiental sdo dominios que é preferivel abordar através da acdo da UE.

21. A Comissdo avaliou diferentes combinacdes de instrumentos politicos na sua avaliacdo de impacto, que inicialmente
abrangia um cendrio de base e quatro opg¢des. No entanto, a Comissdo retirou da sua avaliagdo de impacto a opgdo de
suprimir a PAC (**) com base na recomendacio do Comité de Controlo da Regulamentacio e por considerar que a
supressdo gradual da PAC seria contrdria as obrigacdes previstas nos Tratados. A Comissdo teve em conta questdes de
igualdade de género durante a integragdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel na sua avaliacdo de impacto, mas
este fator parece ter tido pouco impacto na proposta.

22.  Os resultados da avaliagdo de impacto salientaram a necessidade de compromissos dificeis, mas ndo apresentaram
conclusdes sobre qualquer combinacio preferivel de instrumentos politicos. A proposta final da Comissdo ndo corresponde
a nenhuma das opgdes examinadas na avaliagio de impacto. Como referido anteriormente (**) pelo Tribunal, nio ¢é ficil
identificar os principais resultados e mensagens da avaliacio de impacto. Mais concretamente, é dificil perceber de que
forma as medidas propostas alcancariam os objetivos definidos pela Comissio.

23. A avaliagio de impacto em si ndo foi objeto de consulta publica. A versdo final foi publicada juntamente com a
proposta. O Tribunal recomendou anteriormente que a Comissio (**) publicasse, para fins de informagio e comentérios,
documentos intercalares, como roteiros e projetos de avaliagdes de impacto.

(*%  Ponto 1.4.2 da ficha financeira legislativa que acompanha a proposta.

(") Por exemplo, Relatério Especial n.° 16/2017: «Programagio do Desenvolvimento Rural: é necessdrio menos complexidade e mais
énfase nos resultados».

(**  Recomendagio 4 do Relatério Especial n.° 16/2018: Revisio ex post da legislagio da UE: um sistema bem estabelecido, mas
incompleto».

(%) Artigo 110.°, n.° 5, do Regulamento (UE) n.° 1306/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho: A Comissdo deve apresentar ao

Parlamento Europeu e ao Conselho, até 31 de dezembro de 2018, um relatdrio inicial sobre a aplicagdo do presente artigo, que deve incluir os

primeiros resultados sobre o desempenho da PAC. Um segundo relatério, que inclua uma avaliagdo do desempenho da PAC, deve ser apresentado

até 31 de dezembro de 2021. (JO L 347 de 20.12.2013, p. 549).

Documento informativo do TCE — «The Commission’s proposal for the 2021-2027 Multiannual Financial Framework» (julho de 2018).

Incluindo uma consulta ptblica na Internet que obteve 58 520 respostas, 36,5 % das quais de agricultores, bem como reunides com

«grupos de didlogo civil» e workshops especializados.

(*»)  Centro Comum de Investigagio (JRC): «Scenar 2030 — Pathways for the European agriculture and food sector beyond 2020» (Scenar

2030 — Caminhos para a agricultura europeia e o setor da alimentacdo para além de 2020).

Relatério Especial n.° 3/2010: <A avaliacdo de impacto nas institui¢des da UE apoia o processo de tomada de decisdo?».

Relatorio Especial n.” 3/2010: «A avaliacdo de impacto nas institui¢des da UE apoia o processo de tomada de decisdo?».

20
21
)

——

23
24
)

——
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Incidéncia orcamental

24. A dotagio financeira proposta para a PAC seria inferior a do periodo atual (*°). A magnitude da reducio depende da
forma como esta é calculada. No seu documento informativo sobre a proposta relativa ao quadro f1nance1ro plurianual, o
Tribunal situou-a em 15 %, enquanto a Comissio menciona geralmente uma reducio de 5% (*%) (ver figura 3). As
diferengas baseiam-se, em grande medida, na base de referéncia escolhida para a comparacio (*’) e na utilizagio de precos
correntes ou precos constantes (*°).

Figura 3

Formas diferentes de calcular a alteracdo proposta ao orcamento da PAC

Alteragdo no orgamento da PAC

alteragéo em % para a UE-27 2014-2020 alteracéo em % para a UE-27 2020 multiplicada por 7
(precos de 2018) (pregos atuais)
5%
PAC FEAGA FEADER PAC 0,5 % FEADER
0 %
5%
-4,6 %
-10 %
-11.2%
-15%
-15,3 %

. 0,

20% -19,3 %
-25%
30% -27,6 %

Fonte: TCE, com base em dados da Comissdo.
Outros elementos

25. A Comissdo propde que dois instrumentos de financiamento da agricultura (FEAGA e FEADER) mantenham a atual
nomenclatura mas deixem de estar sujeitos a processos de programagdo separados nos Estados-Membros. Propde ainda a
substituicdo dos «programas de desenvolvimento rural» (*%) por planos estratégicos da PAC, que abran)am todas as medidas
da PAC (pagamentos diretos, medidas de mercado, medidas no dominio do desenvolvimento rural) (*°). Contudo, as opcdes
dos Estados-Membros em matéria de despesas da PAC seriam limitadas pelas restri¢des descritas na caixa 2.

2%) " Mesmo sem a parte do Reino Unido no orcamento da PAC, que correspondeu a 27,7 mil milhdes de euros em 2014-2020.

( p G q P

26)  Exposicdo de motivos da proposta de regulamento COM(2018) 392 e o documento informativo:The Commission’s proposal for the

posi¢ prop g prop

2021-2027 Multiannual Financial Framework» do Tribunal.

27y Com base no documento de trabalho da Comissdo que contém um quadro comparativo entre a proposta de Quadro Financeiro

q q P prop

Plurianual 2021-2027 e o Quadro Financeiro Plurianual 2014-2020, de 6 de junho de 2018. Apesar de ambos os cdlculos
excluirem a percentagem do or¢amento relativa ao Reino Unido, um deles utiliza o dltimo ano do atual quadro financeiro plurianual
como ponto de comparacdo (multiplicando-o por sete, de forma a excluir os efeitos da convergéncia dos pagamentos diretos e das
decisdes dos Estados-Membros de transferir fundos entre o FEAGA e o FEADER) e o outro utiliza a dotagdo total para o periodo de
2014-2020 como base de referéncia.

(*®) A Comissio utiliza o termo «precos correntes» para designar os montantes absolutos a pagar ou autorizados num determinado ano.

P p g pag

Para ter em conta a inflagdo, a Comissdo também utiliza «pregos constantes» (precos de 2011 para o periodo atual e precos de 2018
para o préximo periodo), calculados com recurso a um «deflator anual» de 2 %, que corresponde ao objetivo de inflagio do Banco
Central Europeu. Este ajustamento ¢ uma convencdo orcamental da UE e ndo reflete necessariamente a taxa de inflagdo real na UE.

(**)  Atuais documentos de programagio para o FEADER regidos pelo Regulamento (UE) n.° 1305/2013 do Parlamento Europeu e do
Conselho (JO L 347 de 20.12.2013, p. 487).

30 4 existe planeamento estratégico para o FEADER no ambito dos programas de desenvolvimento rural.

P gico p prog


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=46593
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=46593
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Caixa 2 —Margem para planeamento estratégico dos pagamentos diretos

Sendo certo que os Estados-Membros teriam de aplicar planeamento estratégico aos pagamentos diretos, a verdade é que
a proposta limita significativamente a flexibilidade dos Estados-Membros.

Os Estados-Membros poderiam utilizar aproximadamente 7% (*') em intervencdes setoriais e até 12 % (’ ) em
pagamentos associados, mas o restante montante do FEAGA seria reservado para apoio dissociado ao rendimento (**) e
regimes ecoldgicos (**) para agricultores.

Os Estados-Membros teriam de disponibilizar regimes ecologlcos mas ndo existiriam requisitos orcamentais minimos e
os regimes seriam voluntdrios. E provdvel, portanto, que a maior percentagem do FEAGA continuasse a destinar-se ao
apoio dissociado ao rendimento dos agricultores, pago por hectare de terreno. Os Estados-Membros teriam de
harmonizar as taxas de ajuda dentro de uma regido ou diminuir a variacdo do respetivo valor unitdrio entre agricultores
(a chamada convergéncia interna) (*°).

A proposta introduziria uma limitagio obrigatéria dos pagamentos a agricultores individuais (*°) e tornaria obrigatérios
os pagamentos redistributivos (*').

AVALIACAO DA PROPOSTA

26.  No seguimento da comunicacio da Comissdo sobre o futuro da alimentacdo e da agricultura, de novembro de 2017,
o Tribunal publicou um documento informativo sobre o futuro da PAC. No documento informativo o Tribunal definiu os
critérios para o seu exame da proposta legislativa para a PAC pds-2020. Estes critérios orientam a avaliacdo nesta parte do
parecer. Baseiam-se no modelo logico de programa do TCE (explicado no ponto 19 e na figura 4 do documento
informativo), que define o modo como as intervencdes publicas podem alcancar economia, eficiéncia e eficdcia. Por
conseguinte, o parecer consiste numa avaliacio da economia, eficiéncia e eficdcia e as conclusdes visam promover solugdes
que as melhorem.

Avaliagio das necessidades da PAC

Critérios

1.1. As necessidades sdo identificadas com base em elementos de prova sélidos.

1.2. £ demonstrado o valor acrescentado de dar resposta a estas necessidades através da agio da UE.
1.3. A proposta da PAC tem em conta as tendéncias a longo prazo.

1.4. A proposta da PAC € clara quanto aos efeitos de distribuigdo.

27. A Comissdo definiu o que identificou como principais necessidades do setor agricola da UE na sua comunicag¢io
sobre o futuro da alimentagﬁo e da agricultura e aprofundou-as nos seus documentos de enquadramento sobre os desafios
econdmicos, socioecondémicos e ambientais e climdticos. A Comissdo apresenta o facto de o rendimento das at1v1dades
agricolas se situar abaixo dos saldrios médios do conjunto da economia como argumento para os pagamentos diretos (**).
No entanto, como o Tribunal assinalou no seu documento informativo, os dados da Comissdo ndo tém em conta as fontes
de rendimento exteriores a agricultura.

(Y Cerca de 21 mil milhdes de euros, calculados como a diferenca entre o orcamento total proposto do FEAGA e as dotagdes reservadas
para pagamentos diretos com base no artigo 81.°, n.° 1, e no anexo IV do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(%  Artigo 86.° n.° 5, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(*) A prestagio de apoio ao rendimento de base dos agricultores ¢ obrigatéria nos termos do artigo 17.° do regulamento sobre os

planos estratégicos da PAC.

Artigo 28.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(°)  Nos termos do artigo 20.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC, os Estados-Membros devem assegurar que, o mais

tardar no exercicio do pedido de 2026, todos os direitos ao pagamento tém um valor de, pelo menos, 75 % do montante unitdrio

médio previsto para o apoio ao rendimento de base no exercicio de pedido de 2026, conforme estabelecido no plano estratégico da

PAC. Podem decidir aplicar uma redugdo mdxima, que ndo pode ser inferior a 30 %.

Artigo 15.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(*’) Ao abrigo das regras atuais, os pagamentos redistributivos sio voluntarios (artigos 1.° e 41.° do Regulamento (UE) n.° 1307/2013
do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece regras para os pagamentos diretos aos agricultores ao abrigo de regimes de
apoio no ambito da politica agricola comum (JO L 347 de 20.12.2013, p. 608)).

(% Avaliagio de impacto, parte I, pagina 7.
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28.  No documento informativo sobre o futuro da PAC, o Tribunal manifestou a opinido de que os dados publicados
sobre os rendimentos dos agricultores ndo eram suficientes para «apoiar a alegacdo de que as unidades familiares agricolas,
consideradas no seu conjunto, necessitam de um apoio significativo para alcangarem um nivel de vida equitativo». A andlise
da Comissdo sobre os rendimentos dos agrlcultores ndo se alterou na avahagao de impacto e ndo existem requlsltos que
obriguem os Estados-Membros a compilar estatisticas fidveis e comparéveis sobre o rendimento agricola disponivel (*%). O
Tribunal salientou outros dados e tendéncias fundamentais pertinentes para o setor da agricultura, nomeadamente:

— um menor niimero de exploragdes com maior dimensio: em 2013, existiam 10,8 milhdes de exploragdes agricolas (um
decréscimo de 22 % em comparacdo com 2007), enquanto a dimensdo média aumentou de 12,6 ha para 16,1 ha;

— uma diminui¢do de 25 % da mdo de obra agricola (de 12,8 milhdes de empregos equivalentes a tempo completo, em
2005, para 9,5 milhdes em 2017);

— desde 2010, a UE é um exportador liquido de alimentos, com um excedente comercial de 20,5 mil milhdes de euros em
2017, devido essencialmente aos produtos alimentares transformados e as bebidas — a UE ¢ um importador liquido de
produtos agricolas ndo transformados (*°);

— uma exploracio agricola de média dimensdo proporciona trabalho a menos de uma pessoa a tempo inteiro;

— embora o desempenho dos diferentes setores apresente grandes variagdes, houve um aumento significativo do
rendimento da atividade agricola por pessoa a tempo inteiro;

— uma populagdo agricola envelhecida, e um niimero decrescente de jovens agricultores: por cada 100 empresirios
agricolas acima dos 55 anos, o nimero de empresdrios agricolas abaixo dos 35 anos diminuiu de 14, em 2010, para 11,
em 2013.

29. A Comissdo parece ter tido em consideracdo o planeamento a médio prazo, uma vez que a sua avaliagdo de impacto
inclui planeamento até 2030. No entanto, ndo ¢ visivel uma visdo a mais longo prazo da agricultura da UE (que tenha em
conta alteracdes tecnoldgicas, climdticas, societais e demogrificas, etc.).

30.  Os Estados-Membros avaliariam as suas necessidades locais nos planos estratégicos da PAC, baseando nestes planos a
sua escolha de intervengdes. O modelo proposto transferiria mais responsabilidades da UE para os Estados-Membros, no
ambito nao apenas do FEADER, mas também do FEAGA. Um exemplo deste facto estd relacionado com a recomendacio
recente (*') do Tribunal no sentido de a Comissio avaliar a situagio em termos de rendimento de todos os grupos de
agricultores e analisar a sua necessidade de apoio ao rendimento antes de fazer qualquer proposta para a futura concegao da
PAC (ver caixa 3). Nos termos da proposta, os Estados-Membros seriam responsdveis pela realizagio dessas avaliagdes (*).
Todavia, como acima referido, o principal instrumento em matéria de rendimento ¢ fixado, em grande medida, pela
legislagdo da UE proposta (ver ponto 25). Assim, um Estado-Membro que, por exemplo, tivesse preocupacdes relacionadas
com o impacto das subvencdes em fungio do género (os nimeros da Comissio indicam que os homens recebem
aproximadamente trés quintos dessas subvengdes, as mulheres um oitavo e as empresas o restante) teria poucas op¢des para
alterar esta distribuicdo.

(*%)  Estas estatisticas existem em alguns Estados-Membros; ver ponto 29 e caixa 1 do Relatério Especial n.° 1/2016: «Apoio ao

rendimento dos agricultores: o sistema da Comissdo para medigdo do desempenho estd bem concebido e assenta em dados fidveis?».

Ver figura 3 do documento informativo do Tribunal sobre o futuro da PAC.

(*)  Relatério Especial n.° 10/2018: Regime de pagamento de base para agricultores — operacionalmente no bom caminho, mas com
um impacto limitado na simplifica¢do, na orientacdo e na convergéncia dos niveis de ajudar.

(*)  Segundo o artigo 95.° n.° 1, e o artigo 96.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC, os Estados-Membros teriam de
identificar as necessidades para cada objetivo especifico definido do artigo 6.° do mesmo regulamento.

40,
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Caixa 3 —Recomendacio 3 do Relatério Especial n.° 10/2018 (**)

Antes de fazer qualquer proposta para a futura conce¢do da PAC, a Comissdo deve avaliar a situacdo em termos de
rendimento de todos os grupos de agricultores e analisar a sua necessidade de apoio ao rendimento, tendo em conta a
atual distribuicdo do apoio da UE e nacional, o potencial agricola das terras, as diferencas das superficies dedicadas
principalmente a produgdo ou manutengdo agricolas, o custo e a viabilidade da atividade agricola, os rendimentos
provenientes da produgdo alimentar e de outras produgdes agricolas, bem como de fontes ndo agricolas, os fatores
pertinentes para a eficiéncia e a competitividade das exploracdes e o valor dos bens publicos fornecidos pelos
agricultores.

A Comissdo deve associar, desde o inicio, as medidas propostas a objetivos operacionais e valores de referéncia
adequados que permitam comparar o desempenho do apoio.

31. A Comissdo pretende abordar a concentragio do apoio em exploragdes de maior dimensdo propondo o
estabelecimento de limites obrigatérios e a redistribuigio dos pagamentos diretos (*), em consonancia com as
recomendacdes do Tribunal formuladas em 2011 (*°) No entanto, a possibilidade de deduzir custos salariais — incluindo
custos com mio de obra ndo assalariada — do montante dos pagamentos diretos considerado para o estabelecimento de
limites reduziria o impacto da medida.

32.  De um modo geral, a Comissdo ndo apresentou elementos de prova solidos de que seja necessdria a intervencdo da
UE em todos os dominios propostos. Embora existam motivos fortes para medidas da UE relacionadas com o ambiente e o
clima, os dados utilizados para corroborar a avaliacio das necessidades de apoio aos rendimentos dos agricultores sdo
insuficientes. Se bem que a avaliacgdo de impacto da Comissdo tenha analisado o impacto distributivo das opc¢des
consideradas, ndo hd qualquer andlise deste efeito na proposta final.

Awvaliagdo dos objetivos da PAC

Critérios
2.1. Os objetivos da UE para a PAC estdo claramente definidos e refletem as necessidades identificadas e a visdo a longo
prazo para a PAC.

2.2. Os objetivos da UE para a PAC representam metas quantificadas de impactos e resultados.

2.3. Os objetivos da UE para a PAC estdo em consondncia com outros objetivos politicos gerais e setoriais da UE e
compromissos internacionais (*9).

33. A proposta da Comissdo, embora formule objetivos politicos (ver ponto 15), transferiria a responsabilidade pelas
decisdes sobre intervencdes e metas especificas para os Estados-Membros (através dos «planos estratégicos da PAC»). A
maior parte do orgamento da PAC continuaria a financiar pagamentos diretos aos agricultores (*') Dada a auséncia de
informagdes precisas sobre o rendimento das exploragdes agricolas (ver pontos 27 e 28), é dificil perceber de que forma
podem ser formulados e acompanhados objetivos e metas especificos.

34.  Os «objetivos especificos» a que se refere o artigo 6.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC nio sdo
claramente definidos; ndo sdo especificos nem se traduzem em metas quantificadas. Como demonstrado anteriormente pelo
Tribunal (*¥), objetivos de alto nivel que ndo estejam suficientemente orientados ndo sio bem-sucedidos a nivel operacional.

(**)  Relatério Especial n.° 10/2018: Regime de pagamento de base para agricultores — operacionalmente no bom caminho, mas com
um impacto limitado na simplificacdo, na orientagdo e na convergéncia dos niveis de ajudar.

(**)  Artigo 15.°% artigo 18.°, n.° 2, e artigos 26.° e 27.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Relatério Especial n.” 5/2011: «Regime de Pagamento Unico (RPU): aspetos a considerar para melhorar a boa gestdo financeira».

Por exemplo, compromissos decorrentes da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Alteragdes Climdticas de 2015 (COP 21), dos

Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel e no ambito da Organiza¢do Mundial do Comércio.

Ver figura 4.

(**)  Ver capitulo 3 do relatério anual relativo a 2014.
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A falta de objetivos claros e metas quantificadas é um ponto recorrente dos relatérios especiais do Tribunal (*%). A Comissio
possui, em muitos dominios, informagdes suficientes para identificar uma base de referéncia que pode utilizar para avaliar
as metas dos Estados-Membros nos seus planos estratégicos da PAC.

35.  Um exemplo da ligacdo insuficiente entre os tipos de intervengdes propostas e os objetivos é o facto de a proposta
afirmar, de forma relativamente vaga, que os Estados- Membros devem procurar assegurar que os pagamentos diretos s6 sdo
atribuidos se resultarem numa contribuigio efetiva (°°) para os objetivos da PAC (ver ponto 15). Contudo, nio se percebe
com clareza que objetivos estdo em causa ou de que forma se poderd medlr essa contribuicio. Um dos principais objetivos
Propostos para os pagamentos diretos diz respeito a seguranca alimentar (>'). Na redagio atual, a relevancia deste Ob]etIVO
para o contexto europeu ¢ questiondvel. Para garantir a futura seguranga alimentar, a resposta as alteragdes climdticas ¢
provavelmente mais relevante do que o apoio aos rendimentos agricolas (ver caixa 4).

Caixa 4 — Seguranca alimentar

O conceito de seguranga alimentar estd relacionado com o abastecimento alimentar e o acesso das pessoas aos produtos
alimentares. O relatdrio final da Cimeira Mundial da Alimentag:io de 1996 afirma que «[e]xiste seguranga alimentar
quando as pessoas tém, a todo momento, acesso fisico e econémico a alimentos seguros, nutritivos e suf1c1entes para
satisfazer as suas necessidades dietéticas e preferéncias alimentares, a fim de levarem uma V1da ativa e si» (*%). Esta
defini¢io orienta o quadro estratégico da UE para a seguranca alimentar adotado em 2010 (*°).

Uma avaliagio recente (**) revela que a subnutricio na UE ¢ rara e que a prevaléncia de inseguranca alimentar ¢ baixa.
Todavia, a Organizagdo das Nacdes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura conclui que os efeitos das alteracdes
climéticas colocam desafios considerdveis a agricultura. Enfrentar as alteragdes climdticas e os desafios ambientais
(nomeadamente através de métodos de producdo sustentaveis), reduzir a perda e o desperdicio de alimentos e
salvaguardar os recursos naturais sdo agdes essenciais para a nossa futura seguranca alimentar.

36.  Virios objetivos misturam diferentes conceitos, o que dificultaria o acompanhamento e a medicdo desses objetivos.
Se o legislador pretende manter estes objetivos politicos, deverd clarificar o seu ambito de aplicagdo, por exemplo das
seguintes formas:

— o artigo 6.%, n.° 1, alinea a), diz respeito a varios objetivos cuja relacdo causal ndo é demonstrada. Dividir os objetivos
facilitaria a defini¢do de metas e a medigdo do seu cumprimento;

— o artigo 6.°, n.° 1, alinea b), na sua redacdo atual, implica um ambito de aplicagio para além do setor agricola, mas os
indicadores de resultados e de impacto propostos para este objetivo no anexo I do regulamento sobre os planos
estratégicos da PAC limitam-se & agricultura e ao comércio de produtos agroalimentares;

— o artigo 6.°, n.° 1, alinea g), prevé um objetivo que abrange dois conceitos muito diferentes (os jovens agricultores e o
desenvolvimento das empresas nas zonas rurais); transferir este tltimo conceito para o objetivo do artigo 6.°, n.° 1,
alinea h), aumentaria a coeréncia dos dois objetivos.

(*)  Por exemplo, Relatério Especial n.° 25/2015: «Apoio da Unido Europeia a infraestruturas rurais: existe potencial para melhorar

significativamente a otimizacdo dos recursos»; Relatdrio Especial n.° 1/2016: «Apoio ao rendimento dos agricultores: o sistema da

Comissdo para medicdo do desempenho estd bem concebido e assenta em dados fidveis?»; Relatorio Especial n.° 21/2017:

«Ecologizagdo: um regime de apoio ao rendimento mais complexo, mas ainda nio eficaz do ponto de vista ambiental»; Relatério

Especial n.° 16/2017: «Programagio do Desenvolvimento Rural: é necessdrio menos complexidade e mais énfase nos resultados»;

Relatério Especial n.° 10/2017: «O apoio da UE aos jovens agricultores deve ser mais orientado para promover uma renovagdo das

geracdes eficaz»; Relatério Especial n.° 10/2018: «Regime de pagamento de base para agricultores — operacionalmente no bom

caminho, mas com um impacto limitado na simplificacdo, na orientacdo e na convergéncia dos niveis de ajuda.

Artigo 16.% n.° 2, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(') Artigo 6.° n.° 1, alinea a), do regulamento sobre os planos estratégicos: apoiar os rendimentos e a resiliéncia das exploragdes
agricolas vidveis em toda a Unido, de modo a reforgar a seguranca alimentar.

(%)  Cimeira Mundial da Alimentacio 1996: Declaragio de Roma sobre a seguranca alimentar mundial. http:/[www.fao.org/docrep/003/
[w3613p/w3613p00.htm.

(**)  COM(2010) 127 final: Quadro estratégico da UE para ajudar os paises em desenvolvimento a enfrentarem os desafios no dominio da
seguranga alimentar.

(**)  Organizacao das Nagdes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (2017): <The state of food security and nutrition in Europe and Central
Asia» (O estado da seguranga alimentar e da nutricio da Europa e Asia Central).

50)


http://www.fao.org/docrep/003//w3613e/w3613e00.htm
http://www.fao.org/docrep/003//w3613e/w3613e00.htm
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37.. A UE assumiu _compromissos  internacionais quantificados de prevencdo das alteragdes climdticas. Uma das
principais metas da UE ¢ reduzir, até 2030, em 40 % as emissdes globais de gases com efeito de estufa em relacdo a
1990 (*°). Com base na proposta, a Comissio espera que 40 % da dotagio financeira total da PAC (°%) sejam dedicados ao
cumprimento deste objetivo. No entanto, a contribuicdo que estes fundos dariam para a prevencio das alteragdes climdticas
¢ desconhecida, jd que dependeria das medidas escolhidas pelos Estados-Membros nos seus planos estratégicos da PAC.

38. A maior contribuicio para a meta de despesa ¢ a ponderagio de 40 % (*’) para ap010 ao rendimento de base. Esta
estimativa baseia-se na contribui¢io esperada da nova condicionalidade (conditionality) (°¥), que substitui a anterior
condicionalidade (cross- complmnce) e a ecologizacdo. O Tribunal jd questionou a justificagdo 0para o valor correspondente do
perfodo atual — 19,46 % (°°) — e afirmou que esta ndo é uma estimativa prudente (°*). Por conseguinte, 0 Tribunal
considera que a contribui¢do estimada da PAC para os objetivos em matéria de alteragdes chmatlcas ¢ irrealista. Sobreavaliar
a contribuicdo da PAC poderia conduzir a contribuicdes financeiras mais baixas para outros dominios de intervencio,
reduzindo a contribuicdo global das despesas da UE para a adaptagdo as alteracdes climdticas e para a atenuagdo dos seus
efeitos. Em vez de utilizar a ponderagio de 40 % para todos os apoios assentes em pagamentos diretos, seria mais fidvel
estimar a contribui¢do utilizando esta ponderacdo apenas para os apoios assentes em pagamentos diretos destinados a
zonas onde os agricultores aplicam efetivamente préticas para atenuar as altera¢des climdticas (por exemplo, protegdo dos
terrenos pantanosos e zonas hamidas (°')).

39. A proposta da Comissio salienta que os objetivos ambientais e chmatlcos constituem uma das prlnc1pals prioridades
e que a PAC deve ser mais ambiciosa relativamente a estes objetivos (*?). O nivel de ambicio seria — devido as restrices
acima descritas — determinado pelos planos estratégicos da PAC. Os Estados-Membros definiriam metas quantificadas para
indicadores de resultados nos seus planos estratégicos da PAC. Os Estados-Membros teriam de justificar estas metas (°?),
mas a proposta ndo estabelece que teriam de apresentar elementos de prova da situacdo de base para permitir & Comissio
avaliar a ambigdo das metas. A Comissdo avaliaria essas metas e a sua justificacio durante a aprovacdo dos planos
estratégicos da PAC. Ndo ¢ claro de que modo a Comissdo efetuaria a sua avaliagdo ou asseguraria uma ambicdo suficiente,
uma vez que ndo existiriam metas da UE quantificadas. O legislador poderia, por exemplo, incluir metas da UE e
compromissos dos ODS estabelecidos, por exemplo a redugio das emlssoes de gases com efeito de estufa, na descricdo da
forma como a Comissdo deve avaliar os planos estratégicos da PAC( )

40. A proposta ndo explica de que forma a Comissdo efetuaria a avaliagdo dos planos estratégicos da PAC. A referéncia,
no artigo 92.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC, a «objetivos mais ambiciosos relacionados com o
ambiente e o clima» orientaria a avaliagdo da Comissdo. Contudo, o significado de formulagdes como «devem procurar [...]
realizar uma maior contribui¢do global» e «explicar, nos seus planos estratégicos da PAC [...] de que forma tencionam
reunir a maior contribuigdo global» ndo ¢é explicado. Continua a ndo ser claro de que forma a Comissdo poderia avaliar ou
medir essa ambicio.

41.  Um regulamento ndo pode antecipar todos os grandes desafios futuros no 4mbito de uma politica de despesas tdo
diversa e ampla como a PAC. Isto significa que a Comissdo necessitaria de alguma flexibilidade na gestdo desta politica. Esta
consideracdo nido explica, porém, o facto de os objetivos da PAC propostos ndo serem definidos com clareza nem
traduzidos em metas quantificadas. Sem objetivos claros e metas quantificadas, a Comissio ndo poderia avaliar o
desempenho da politica em comparacio com os resultados pretendidos. Objetivos claros e especificos devem ser o ponto de
partida de um sistema eficaz baseado no desempenho.

https:/[ec.europa.eu/clima/citizens/eu_pt

Acompanhamento no dominio climdtico (considerando 52 e artigo 87.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC).

Artigo 87.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Artigo 11.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC e «boas condigdes agricolas e ambientais das terras» no anexo Ill do

mesmo regulamento.

(%) Ver figura 7 do Relatério Especial n.° 31/2016: «Utilizar pelo menos um em cada cinco euros do orcamento da UE em acio

climdtica: os trabalhos em curso sdo ambiciosos mas existe o sério risco de ndo serem suficientes».

(*% A «prudéncia» ¢ um dos principios comuns para acompanhamento do financiamento da atenuacio climdtica desenvolvidos pelo
grupo conjunto de financiamento da ac¢do climdtica dos bancos multilaterais de desenvolvimento (BMD) e pelo Clube Internacional
de Financiamento do Desenvolvimento (IDFC). Estipula que quando nédo existem dados disponiveis, para ultrapassar a incerteza, é
preferivel ter em conta o montante mais reduzido e ndo o montante mais elevado em matéria de financiamento da agdo climdtica.

) «Boas condi¢des agricolas e ambientais das terras», ponto 2 do anexo III do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

) Por exemplo, na avaliacio de impacto e no considerando 16 do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

) Artigos 96.°-97.° e 115.°-116.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

) Artigo 106.°, n.° 2, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.


https://ec.europa.eu/clima/citizens/eu_pt
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Awvaliagio dos recursos da PAC

Critérios
3.1. Os fundos s3o atribuidos com base numa avaliacio das necessidades e nos resultados esperados.

3.2. Os fundos sdo despendidos nos dominios em que permitem obter um significativo valor acrescentado europeu.

42.  Na sua avaliacdo de impacto, a Comissdo analisou a afetacdo de fundos a diferentes regimes, simulando o efeito nos
objetivos da PAC de diferentes combinagdes de opg¢des de politicas e dotacdes de fundos. A avaliagio de impacto ndo
apresentou uma conclusio sobre a opgdo preferivel, tendo concluido, em vez disso, que sdo necessdrios compromissos
dificeis entre as opg¢des politicas. Por exemplo, as op¢des que incluem regimes ambientais mais ambiciosos sdo associadas a
uma diminuigdo prevista dos rendimentos dos agricultores.

43. O FEAGA cobriria o apoio direto aos agricultores, com financiamento a 100 % do or¢amento da UE. O FEADER
cobriria os compromissos ambientais e climdticos, os investimentos nas exploragdes agricolas e outros projetos rurais
especificos, com cofinanciamento pelos Estados-Membros. Apesar da intencdo inicial da Comissdo de propor niveis de
intensidade de financiamento dependentes do valor acrescentado europeu (*%), os niveis propostos de cofinanciamento néo
refletem esta vontade. Por exemplo, os regimes ecolégicos seriam financiados a 100 % pela UE (°%), mesmo podendo ser
menos ambiciosos do que os compromissos ambientais, que exigiriam um cofinanciamento de 20 % dos Estados-
-Membros (°/). Ndo hd qualquer motivo para manter esta distingio ou a terminologia de «fundos» separados. A sua
combinacio tornaria mais facil, por exemplo, relacionar o nivel de cofinanciamento da UE com o valor acrescentado
europeu.

44,  Os anexos do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC incluem a dotagdo financeira proposta para cada
Estado-Membro. Estas dotagdes nio sdo determinadas com base nas necessidades dos Estados-Membros nem em
compromissos de obtengdo de resultados especificos. Os Estados-Membros afetariam fundos a medidas concretas com base
nas suas avaliagdes de necessidades constantes dos planos estratégicos da PAC. A figura 4 ilustra a flexibilidade e as
restri¢des propostas para o or¢amento da PAC.

%% Ver pdgina 11 do documento de reflexio da Comissdo sobre o futuro das financas da UE.

(%) Os regimes no dominio climtico e ambiental baseados no artigo 14.%, n.° 6, alinea d), e no artigo 28.° do regulamento sobre os
planos estratégicos da PAC sdo financiados pelo FEAGA, nos termos do artigo 79.°, n.° 1, do mesmo regulamento.

() Os compromissos ambientais e climticos baseados no artigo 65.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC sio
financiados, até um mdaximo de 80 %, pelo FEADER, nos termos do artigo 79.°, n.° 2, e do artigo 85.°, n.° 3, do mesmo
regulamento.
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Figura 4

A flexibilidade e as restri¢des do orcamento da PAC
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Fonte: TCE, com base nos artigos 82.°, 83.° e 86.° e nos anexos IV-IX do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC e em
documentos de trabalho da Comissdo.

45. O regulamento propde uma despesa de pelo menos 30 % do FEADER (*®) em agdes relacionadas com o ambiente e
as alteragdes climaticas, e um montante correspondente a pelo menos 2 % da dotagio do FEAGA (°°) para a renovacio
geracional. A afetagio de fundos, a par de vérios outros elementos (") da proposta, reflete a prioridade de atrair jovens
agricultores e dar resposta a insuficiéncias identificadas no recente relatério especial do Tribunal sobre este tema (''). A
demografia da comunidade rural varia consideravelmente entre Estados-Membros, mas ndo existe a possibilidade de um
Estado-Membro concluir que ndo sdo necessirios esfor¢os suplementares para promover a renovagdo geracional. A
disponibilidade permanente de fundos da UE para esse efeito enfraquece o incentivo no sentido de os Estados-Membros
utilizarem outros instrumentos politicos para alcangar a renovagdo geracional.

(°®  Artigo 86.% n.° 2, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
("% Artigo 27.°, n.° 2, e artigo 86.% n.° 4, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
("®)  Por exemplo, uma definicio mais ambiciosa de «jovem agricultor (artigo 4.%, n.° 1, alinea ¢)), um aumento do montante maximo de

apoio 2 instalacdo dos jovens agricultores (considerando 43 e artigo 69.°), a possibilidade de transferéncia adicional de 2 % entre o
FEAGA e o FEADER se utilizada para subvencdes de instalacdo para jovens agricultores (artigo 90.°, n.° 1).

(") Relatério Especial n.° 10/2017: «O apoio da UE aos jovens agricultores deve ser mais orientado para promover uma renovagio das
geracdes eficazo.
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46. O relatério especial do Tribunal sobre o apoio da UE aos jovens agricultores recomendou uma melhor orientagdo do
apoio, nomeadamente especificando mais claramente os objetivos das ajudas e o seu impacto esperado na taxa de
renovagdo das geragdes e na viabilidade das exploragdes. Nos termos da proposta, os Estados-Membros podem decidir
utilizar a maior parte do montante reservado para os jovens agricultores na prestacio de apoio complementar ao
rendimento (pagamentos diretos) em vez de apoio a instalagio. Como demonstrou a auditoria do Tribunal, esta segunda
opgdo proporciona mais oportunidades para orientar melhor o apoio aos jovens agricultores, ajudando-os, por exemplo, a
aumentar a viabilidade das suas exploracdes, a introduzir iniciativas de economia de dgua ou energia, a exercer atividades de
agricultura biolégica ou a instalar-se em zonas menos favorecidas.

47.  Areserva proposta de 30 % da dotagdo do FEADER para o ambiente e o clima (que agora exclui os pagamentos para
as zonas com condicionantes naturais) pode funcionar como incentivo a um aumento das despesas consagradas a estes
objetivos. A possibilidade de os Estados-Membros transferirem fundos do FEAGA para o FEADER para apoiar
compromissos ambientais e climdticos financiados a 100 % pela UE também pode ser util neste contexto. Os Estados-
-Membros ndo teriam de reservar fundos para os regimes ecoldgicos 1ntroduz1dos ao abrigo do FEAGA. Estes regimes
seriam sujeitos a uma limitagdo obrigatéria dos pagamentos a agr1cultores( %). Isto significa que os agricultores que
recebem um apoio ao rendimento de base proximo ou superior ao limite mdximo ndo teriam qualquer incentivo para
adotar esses regimes.

48. A proposta da PAC ndo parece dar resposta a necessidade de suprir o défice de investimento no setor agricola e de
alavancar o orcamento da UE ("%). Ndo prevé igualmente qualquer incentivo especifico a uma utilizacio acrescida de
instrumentos financeiros.

49.  Em conclusdo, nos termos da proposta, os fundos da UE ndo seriam atribuidos com base numa avaliacio das
necessidades e nos resultados esperados a escala da UE. Cada Estado-Membro afetaria a sua dotacdo financeira
preestabelecida a intervencdes especificas com base na sua avaliacdo das necessidades especificas, apesar de essas afetacdes
ficarem sujeitas a restricdes multiplas e significativas. A proposta ndo prevé um mecanismo tendente a aumentar a taxa de
cofinanciamento da UE para medidas com maior valor acrescentado europeu.

Avaliagdo dos processos da PAC

Critérios
4.1. A politica ¢ aplicada com recurso a instrumentos com uma boa relagio custo-eficicia e com base em elementos de
prova solidos.

4.2. Hé coeréncia entre a PAC e outras politicas da UE e entre diferentes instrumentos da PAC.
4.3. As regras de aplicacdo sdo simples e ndo comprometem a relagio custo-eficacia.

4.4. Sdo propostas disposi¢des adequadas a transi¢do para o novo modelo de prestacdo.

Relagio custo-eficicia

50. A avaliagdo de impacto ndo inclui qualquer andlise custo-eficicia das op¢des politicas consideradas, mas avalia a
eficicia de diferentes instrumentos no cumprimento dos objetivos da PAC.

51. A Comissdo ;)ropoe que sejam regulamentados os tipos de pagamentos que os Estados-Membros podem fazer aos
beneficidrios finais ("*). A proposta afirma que os Estados-Membros podem conceber regimes de pagamentos baseados nos
resultados para mcentwar os agricultores a apresentar uma melhoria significativa da qualidade do ambiente em maior escala
e de forma mensuravel ("°). A proposta nao permitiria a utilizacdo de pagamentos baseados nos resultados a beneficidrios
para outros efeltos em consonancia com o regulamento sobre dlsp051§0es comuns (RDC), que ¢ aplicavel aos fundos
estruturais (%). O Tribunal nio compreende por que motivo esta opgio nio seria alargada a todos os compromissos de
gestdo introduzidos no mesmo artigo.

(") Artigos 14.% 15.° ¢ 29.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(”’)  Artigo 75.° e considerandos 16 e 42 do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
(" Artigo 77.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

() Artigo 65.°, n.° 7, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

("°)  Financiamento ndo associado aos custos (artigo 46.° do RDC).
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52.  Uma maior subsidiariedade poderia ajudar os Estados-Membros a definir intervenc¢des mais orientadas para as suas
necessidades especificas. No entanto, como observou a propria Comissdo na avaliacdo de 1mpacto( ), a existéncia de
critérios de elegibilidade varidveis criaria também o risco de ndo se garantirem condi¢des de concorréncia equitativas, cuja
importancia f01 uma mensagem essencial da consulta publica ("®). Por exemplo, a proposta ndo inclui uma defini¢io de
durabilidade (") das operagdes (*°), o que significa que cada Estado-Membro a poderia definir de forma diferente (a menos
que esta questdo seja abordada quando a Comissdo avalia os planos estratégicos da PAC; ver ponto 58).

53. A proposta prevé que os Estados-Membros definam o conceito de «verdadeiro agricultor» (*'). Ao abrigo das regras
atuais, os Estados-Membros podem optar por ndo conceder apoio a pessoas cujas atividades agricolas constituam apenas
uma parte insignificante das suas atividades econémicas globais ou cujo principal ramo de atividade ndo seja a agricultura
Nos termos da nova proposta, esta opgdo tornar-se-ia a regra geral. Caberla aos Estados-Membros conceber critérios
objetivos e nio discriminatorios, que orientassem eficazmente a ajuda (*%) para os «verdadeiros agricultores» sem gerar
custos administrativos desproporcionados. Com base no seu trabalho recente (ver caixa 5), o Tribunal prevé que a conce¢do
de uma definicdo eficaz em termos de custos possa ser dificil para os Estados-Membros.

Caixa 5 — O conceito de «agricultor ativo» no periodo atual

A fim de orientar melhor o apoio direto da UE para 0s agricultores ativos, a reforma de 201 3 da PAC mtroduzm uma
lista negativa destinada a excluir beneficidrios cuja atividade principal nio era a agricultura (**). O Tribunal (**) concluiu
que esta lista, de um modo geral, s6 em parte foi eficaz, tendo constituido um encargo administrativo significativo para
os organismos pagadores. Tendo em conta estas dificuldades, o Conselho e o Parlamento concordaram que, a partir de
2018, os Estados-Membros poderiam decidir se reduziam os critérios que os requerentes tinham de cumprir para
demonstrar o seu estatuto de «agricultor ativo» ou deixavam de aplicar a «ista negativa». A alteracdo foi justificada pela
preocupagdo de que as dificuldades e os custos administrativos inerentes a aplicagdo da cldusula relativa ao agricultor
ativo superassem o beneficio da exclusio de um nimero muito limitado de beneficidrios ndo ativos dos regimes de apoio
direto.

Coeréncia

54.  Uma das principais alteracdes introduzidas pela proposta da PAC p6s-2020 ¢ a programacdo combinada do FEAGA
e do FEADER num sé plano estratégico global da PAC, o que poderia contribuir para a coeréncia entre os diferentes
instrumentos da PAC.

55.  Contudo, o Tribunal cr1t1cou a complexidade associada a existéncia de vdrios instrumentos ambientais e climéticos
paralelos no periodo atual (**). Embora a proposta vise suprimir a ecologizagio, a introducio de regimes ecoldgicos
implicaria trés instrumentos ambientais diferentes (°):

— «condicionalidade» para os pagamentos diretos (artigo 11.°);

Avaliagdo de impacto, anexo 4, pagina 71.

Consulta puablica da Comissdo Europeia: <Modernizagdo e Simplificagdo da Politica Agricola Comum», Destaques.

O Tribunal definiu «durabilidade» como «a capacidade de um projeto manter os seus beneficios durante um longo periodo de tempo

ap6s a sua conclusdo» no Relatério Especial n.° 8/2018: «Apoio da UE a investimentos produtivos em empresas — ¢ necessario dar

mais énfase a durabilidade».

(% O RDC [artigo 59.° da proposta de RDC, COM(2018) 375 final] ainda inclui um requisito de durabilidade de cinco anos.

81) O artigo 4.°, n.° 1, alinea d), do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC prevé que os Estados-Membros definam
«verdadeiros agricultores» nos seus planos estratégicos da PAC «de modo a assegurar que ndo seja concedido qualquer apoio a
pessoas cuja atividade agricola constitua apenas uma parte insignificante das suas atividades econémicas globais ou cuja atividade
principal ndo seja a agricultura, sem prejuizo da concessdo de apoio a agricultores que exercam diversas atividades. A definicdo deve
permitir determinar quais os agricultores que ndo sdo considerados verdadeiros agricultores, a partir de condi¢des como a
verificagdo dos rendimentos, o fator trabalho na exploracio, o objeto da empresa ef/ou a sua inscricdo nos registos».

(®*) A definicdo seria utilizada para apoio ao rendimento de base nos termos do artigo 16.% n.° 2, e do artigo 17.°, n.° 3, regimes
ecoldgicos nos termos do artigo 28.°, apoio associado ao rendimento nos termos do artigo 29.°, pagamentos para zonas com
condicionantes naturais ou outras condicionantes especificas nos termos do artigo 66.°, e instrumentos de gestdo dos riscos nos
termos do artigo 70.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(®%)  Tais como aeroportos, empresas de caminhos de ferro, sistemas de distribuigio de dgua, empresas imobilidrias ou pessoas que gerem
terrenos desportivos ou recreativos permanentes.

(% Relatério Especial n.° 10/2018: «Regime de pagamento de base para agricultores — operacionalmente no bom caminho, mas com
um impacto limitado na simplificagdo, na orientacdo e na convergéncia dos niveis de ajudar.

(**)  Por exemplo, Relatério Especial n.° 21/2017: «Ecologizagdo: um regime de apoio ao rendimento mais complexo, mas ainda nio
eficaz do ponto de vista ambiental.

(%% Propostos no regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

—_~—
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— regimes ecoldgicos financiados pelo FEAGA (artigo 28.°);

— compromissos de gestdo, ambientais e climdticos financiados pelo FEADER (artigo 65.°).

56. A nova «condicionalidade» (conditionality) seria a sucessora da anterior condicionalidade (cross-compliance) e da
ecologizacdo. O seu ambito de aplicagdo seria mais alargado do que o dos instrumentos precedentes, abrangendo todos os
beneficidrios (sem isenc¢des para exploragdes agricolas de menor dimensio) e incluindo novos requisitos, como a rotagdo de
culturas obrigatdria para melhorar a protegdo e a qualidade do solo. Apesar da utilizagdo do termo «condicionalidade», os
pagamentos diretos ndo estariam condicionados ao cumprimento deste conjunto de requisitos ambientais e climdticos. Em
vez disso, 08 Estados-Membros imporiam sancdes administrativas aos beneficidrios que ndo cumprissem estes
requisitos (*/).

57.  Na verdade, incorporar os requisitos de ecologizacio na condicionalidade poderia tornd-los menos dissuasores. No
Relatério Especial n.° 5/2011, o Tribunal recomendou que as redugdes dos pagamentos pelo incumprimento das obrigagdes
em matéria de condicionalidade fossem mais dissuasoras. Ao invés, a Comissdo propde um sistema de sangdes baseado no
sistema da condicionalidade atual; ver um exemplo na caixa 6.

Caixa 6 —Exemplo de consequéncias ao abrigo da condicionalidade em comparagio com a ecologizagio

A proposta inclui taxas de controlo reduzidas (em geral, de 5% a 1 %) (*%) e sangdes. No atual quadro da ecologizagio,
um agricultor que ndo cumpra os requisitos de diversificagdo das culturas pode enfrentar uma reducdo até 50 % (se ndo
tiver ocorrido qualquer diversificacio) do pagamento por ecologizagdo por terras ardveis, com uma sangio
administrativa adicional de até 25 % do pagamento por ecologizagdo. Nos termos da proposta da Comissdo, a rotagdo
das culturas (*%), integrada no quadro da condicionalidade, substituiria a diversificagio das culturas. Consequentemente,
de um modo geral, a sangao por incumprimento do requisito de rotagdo das culturas por negligéncia corresponderla de
acordo com 0 artigo 86.% n.° 2, do regulamento horizontal, a 3 % do montante total dos pagamentos (*°).

58.  Os Estados-Membros definiriam normas nacionais para a condicionalidade nos Seus planos estratégicos da PAC. Ao
contrédrio do que sucede no perfodo atual, a Comissio teria de aprovar essas normas (°!). No processo de aprovagio, seria
importante que a Comissdo aplicasse critérios claros e objetivos.

59.  Enquanto o regime de pagamentos proposto para os compromissos ambientais, climdticos e de gesto (°%) seria
semelhante a0 atual regime de pagamentos agroambientais, os regimes ecolégicos (**) constituiriam uma nova intervengio
ambiental. Estes dois regimes partilhariam os mesmos objetivos, e a proposta estipula inclusivamente , que s Estados-
-Membros devem assegurar que nio hd sobreposicio entre ambos. Conforme observado anteriormente (**) pelo Tribunal,
essa duplicagdo acrescenta complexidade, uma vez que exigiria aos Estados-Membros o desenvolv1ment0 de mecanismos
complexos para garantir que os regimes vio além dos requisitos da condicionalidade (**) evitando, a0 mesmo tempo, o
risco de duplo financiamento.

() Artigo 11.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(®%)  Artigo 31.° do Regulamento de Execugio (UE) n.° 809/2014 da Comissdo (JO L 227 de 31.7.2014, p. 69) e artigo 84.°, n.° 3,

alinea d), do regulamento horizontal, respetivamente.

«Boas condigdes agricolas e ambientais das terras», ponto 8 do anexo III do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(%) Em caso de incumprimento deliberado, a percentagem seria superior e, nos termos do artigo 86.%, n.° 4, do regulamento horizontal,
poderia chegar a 100 %.

) Artigo 106.°, n.° 2, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

) Artigo 65.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

) Artigo 28.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

) Relatério Especial n.° 21/2017: «Ecologizagdo: um regime de apoio ao rendimento mais complexo, mas ainda ndo eficaz do ponto
de vista ambiental.

(*®)  Artigos 11.° e 12.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
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60.  Além disso, enquanto os compromissos ambientais e climdticos implicariam, em geral, cinco a sete anos (°°) para
alcancar benef1c1os ambientais e climdticos acrescidos, os regimes ecolog1cos nao 1mpoem requisitos superiores a um ano
para as agoes (*’). Embora possam ser alcancados alguns beneficios com regimes anuais, 0s compromissos para varios anos
sdo necessdrios para alcancar determinados beneficios ambientais e climdticos (por exemplo, aumento da matéria organica
do solo e da fixacdo de carbono).

Simplificacio

61. A proposta consolidaria os atuais cinco regulamentos em trés (ver ponto 16). A existéncia de trés regulamentos com
varias referéncias cruzadas complicaria a leitura do texto juridico (ver caixa 7).

Caixa 7 —Exemplos de referéncias cruzadas na proposta

O artigo 101.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC estabelece as informacdes que os Estados-Membros
teriam de fornecer nos seus planos estratégicos da PAC em matéria de «Sistemas de governagdo e de coordenagdo». No
entanto, os critérios para estes sistemas sdo estabelecidos no regulamento horizontal.

O nome do titulo VII do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC é «Acompanhamento, comunicagdo de
informagdes e avaliagdo», enquanto o regulamento horizontal diz respeito «ao financiamento, a gestio e ao
acompanhamento». O artigo 121.°, n.° 7, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC prevé que a Comissdo
efetue o apuramento anual do desempenho a que se refere o artigo 52.° do regulamento horizontal. O artigo 121.°,n.° 9,
do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC abrange os relatdrios anuais de desempenho e remete para os planos
de agdo em conformidade com o artigo 39.°, n.° 1, do regulamento horizontal. O artigo 39.° deste regulamento, relativo
a «Suspensdo dos pagamentos no dmbito do acompanhamento plurianual do desempenho», remete, no seu n.° 1, para os
artigos 115.° ¢ 116.° — e o n.° 2 remete para o artigo 121.° — do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
Além da dificuldade de leitura do texto introduzida pelas intimeras referéncias cruzadas, ¢ confuso misturar os conceitos
de anual e plurianual. Os objetivos do quadro de desempenho sdo igualmente confusos, referindo-se por vezes a
avaliacdo «da PAC» (artigo 116.°, alinea a)) e noutras ocasides aos «planos estratégicos da PAC» (artigo 166.°, alineas ¢) e

d)).

Os artigos 84.° e 85.° do regulamento horizontal dizem respeito ao sistema de controlo e as sanc¢des da
«condicionalidade», cujas condigdes sdo estabelecidas no regulamento sobre os planos estratégicos da PAC. O artigo 86.°
do regulamento horizontal diz respeito ao calculo de san¢des administrativas estabelecidas pelo regulamento sobre os
planos estratégicos da PAC.

62. A proposta contém s1mphflcagoes nomeadamente a introducio de um plano por Estado-Membro (°®) e de um
comité de acompanhamento (°°). A manutencio da atual estrutura de organismos pagadores organismos de coordenacio,
autoridades competentes e Organismos de certificagdo (*°°) ajudaria a salvaguardar a coeréncia e a estabilidade. A Comissio
também propde que sejam mantidos sistemas como o Sistema Integrado de Gestdo e de Controlo e o Sistema de
Identificacio das Parcelas agricolas.

63. Inicialmente, a UE introduziu os pagamentos diretos com base em direitos calculados a partir de niveis anteriores de
produgdo para compensar os agricultores por quedas previstas dos pregos dos alimentos em reformas anteriores da PAC. Os
direitos a0 pagamento ndo seriam obrigatérios nos termos da proposta, que introduz a opgdo de pagamentos num
montante fixo por hectare para todos os Estados-Membros sem qualquer obrigacdo de utilizar os direitos (). Tratar-se-ia
de uma simplificacdo significativa nos Estados-Membros que aplicam atualmente o regime de pagamento de base (RPB),
tendo em conta as regras e os cilculos complexos normalmente associados aos direitos ao pagamento.

Artigo 65.°, n.° 8, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Artigo 28.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Em contraste com os 118 programas de desenvolvimento rural durante o periodo de 2014-2020.

O artigo 111.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC estipula claramente que os Estados-Membros devem instituir um
comité para acompanhar a execucio do plano estratégico da PAC. O considerando 70 do regulamento sobre os planos estratégicos
da PAC também refere a fusio do Comité «Desenvolvimento Rural» e do Comité «Pagamentos Diretos» num sé comité de
acompanhamento. No perfodo atual, o artigo 47.° do Regulamento (UE) n.° 1303/2013 obriga os Estados-Membros a instituir um
comité para acompanhar a execucdo do programa.

(*°) Embora os organismos sejam os mesmos, o papel dos organismos de certificacdo, em particular, mudaria (ver figura 9 e ponto 89).
("' Ao abrigo das regras atuais, os 18 Estados-Membros que aplicam o RBP utilizam direitos a0 pagamento, enquanto os restantes 10
Estados-Membros aplicam um regime semelhante sem direitos (o regime de pagamento Gnico por superficie).
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64. A proposta eliminaria alguns requisitos da UE, que poderdo ser positivos em termos de simplificacio mas nido de
boa gestdo financeira. Por exemplo:

— A proposta abriria (*°%) a possibilidade de os Estados-Membros financiarem o IVA, que atualmente nio é elegivel. O
financiamento do IVA ndo seria uma utilizacdo eficaz dos fundos da UE, uma vez que ndo contribuiria para os objetivos
da UE, apoiando apenas o orcamento préprio dos Estados-Membros (1°?).

— Em contraste com o periodo atual, a proposta permitiria o financiamento de projetos iniciados antes da data do
pedido (*°%), o que aumentaria o risco de efeito de inércia.

65.  Algumas disposi¢des da proposta aumentam a complexidade. Por exemplo, o artigo 15.° do regulamento sobre os
planos estratégicos da PAC define o modo de reducio dos montantes dos pagamentos diretos. O Tribunal propde a
clarificagdo desta disposi¢do, uma vez que ndo explicita o valor a deduzir pelos Estados-Membros no caso do trabalho
assalariado. Por um lado, o n.” 2, alinea a), deste artigo indica que os Estados-Membros devem deduzir os saldrios, impostos
e contribui¢des para a seguranga social conforme declarados pelo agricultor. Por outro lado, o dltimo pardgrafo do
artigo 15.°, n.° 2, refere um cdlculo baseado em saldrios-padrdo médios. Mesmo que esta disposigdo fosse clarificada, seria
dificil de aplicar.

66.  Em resumo, os instrumentos escolhidos nem sempre refletem as opgdes com a melhor relagdo custo-eficdcia. Por
exemplo, combinar os regimes ambientais e diferenciar o cofinanciamento para interven¢des com base no seu valor
acrescentado europeu (ver ponto 43) poderia reduzir os encargos administrativos sem por em causa a utilizacdo eficaz dos
fundos da UE. No entanto, a proposta simplificaria varios aspetos da PAC, e a introdu¢do do plano estratégico da PAC
poderia ajudar a criar sinergias entre diferentes instrumentos da PAC. A Comissdo ainda ndo estabeleceu as modalidades de
gestdo a aplicar na transi¢do para o novo modelo de prestacdo. Por conseguinte, ¢ demasiado cedo para os avaliar.

67.  Garantir condicdes de concorréncia equitativas e um nivel suficiente de ambicdo seria um dos principais desafios
para a Comissdo na aprovagdo dos planos estratégicos da PAC. A proposta ndo inclui dados pormenorizados sobre a forma
como a Comissio avaliaria estes planos (**°). O Tribunal gostaria de salientar que é importante que a Comissio seja
transparente nas suas expetativas a respeito do contetido e da qualidade dos planos estratégicos da PAC e, eventualmente,
que publique um modelo de plano estratégico da PAC e critérios para a sua avaliagdio num ato de execugio.

Ligagdo entre os recursos, as realizacbes, os resultados e os impactos da PAC

Critérios
5.1. Um sistema eficaz de avaliagdo do desempenho faz a ligagdo entre os objetivos da politica e as suas realizacdes,
resultados e impactos.

5.2. Existe uma ligacdo clara entre os pagamentos efetuados a partir do or¢amento da UE e a consecugdo dos objetivos
de desempenho acordados.

5.3. E efetuado o acompanhamento do desempenho da politica e dos fatores externos relevantes, sendo a politica
ajustada sempre que necessario.

(9% O artigo 68.° n.° 3, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC estipula que os Estados-Membros devem elaborar a lista
dos investimentos e das categorias de despesas inelegiveis, definindo requisitos minimos para essa lista. O IVA ndo é mencionado
neste artigo.

(%) O financiamento do IVA recuperdvel, sendo coerente com a proposta de RDC da Comissio para outros dominios de intervencio,
seria contrédrio aos principios aplicdveis a gestdo direta ao abrigo do artigo 186.° do Regulamento Financeiro.

("% Artigo 73.° n.° 5, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

(*°%) 0 artigo 106.°, n.° 2, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC inclui uma descrigio geral do processo de aprovacio.
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Concecio do sistema de desempenho

68.  Muitas vezes, na proposta, a relacdo entre recursos e realizacdes, e entre resultados e impactos, incluindo a nivel dos
beneficidrios finais, ndo ¢ clara ou ndo ¢ demonstrada (pagamentos diretos, por exemplo, ver ponto 33). Apesar da tentativa
de transi¢do para um modelo de prestagdo baseado no desempenho, a proposta apresenta uma ligagdo vaga entre objetivos,
agdes especificas e indicadores.

69. A proposta ndo associa tipos de intervengdo a objetivos. Nos glanos estratégicos da PAC, os Estados-Membros
identificariam as necessidades para cada «objetivo especifico» da PAC (*%°). Com base na sua avaliagio das necessidades, os
Estados-Membros definiriam intervengdes pertinentes e os correspondentes indicadores de realizacdes e de resultados (*%7)

(ver figura 5).
Figura 5

A ligagdo entre objetivos e indicadores da UE

Realizagbes anuais
previstas dos EM
Art. 99.°, f)

Indicadores de

realizacdes
Objetivos Necessidades Intervengdes
especificos da UE dos EM dos EM
Art. 6.° Art. 96.° Art. 99.°

Indicadores de
resultados

Metas e objetivos
intermédios dos EM
Art. 100.°

Fonte: TCE, com base no regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

70. A Comissdo propde indicadores comuns de desempenho no anexo I do regulamento sobre os planos estratégicos da
PAC. Estes indicadores seriam um elemento crucial do sistema de desempenho, mas ainda ndo estdo plenamente
desenvolvidos. A Comissdo reconhece que é «necessdrio um maior investimento na concegdo de indicadores
adequados» ("%). A Comissio também adotaria atos de execucio sobre o contetido do quadro de desempenho (*°%), que
incluiriam defini¢des dos indicadores.

71. O Tribunal examinou os indicadores, tendo em conta as defini¢des apresentadas na figura 6. A pertinéncia e
qualidade dos indicadores propostos é heterogénea, e o Tribunal incluiu observa¢des pormenorizadas a respeito dos
mesmos no anexo I. S6 sdo significativos os indicadores que contribuem claramente para alcangar objetivos fixados. A
maior parte dos indicadores de resultados refletiria, na verdade, realizagdes e varios «indicadores de impacto» ndo abordam
impactos reais.

Artigo 96.°, alinea b), do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
Artigo 91.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Pagina 10 da exposi¢do de motivos.

Artigo 120.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
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Figura 6

Definicdo de recursos, realizacdes, resultados e impacto

Recursos financeiros, humanos e materiais que s&o mobilizados para a execugéo de uma

Recursos . =
intervencéo.

O que é produzido ou concretizado com os recursos afetados & intervengéo (por exemplo,
Realizagéo subsidios concedidos a agricultores, acdes de formagéo ministradas a desempregados,
constru¢do de uma estrada num pais em desenvolvimento).

Alteracoes imediatas para os destinatarios diretos no final da sua participagdo numa
Resultado intervencao (por exemplo, melhoria da acessibilidade a uma zona devido a construgéo de uma
estrada, formandos que encontraram emprego).

Consequéncias socioeconémicas a longo prazo que podem ser observadas apds um
determinado periodo posterior a concluséo da intervengdo e que podem afetar quer os

Impacto destinatarios diretos da intervengdo quer os destinatarios indiretos ndo inseridos no ambito da
intervencao, que tenham sido por ela beneficiados ou prejudicados.

Fonte: TCE, Manual da Auditoria de Resultados.
Ligacdo entre o montante pago e o desempenho obtido

72. A medi¢do do desempenho (realizagdes e resultados) a nivel dos Estados-Membros, com possiveis consequéncias
financeiras, pode funcionar como incentivo aos Estados-Membros para que cumpram as respetivas metas. Todavia, num
sistema deste tipo, a qualidade dos indicadores e a fiabilidade dos dados de acompanhamento serd crucial. Tanto o
Tribunal ("'%) como o Servico de Auditoria Interna(*'!) da Comissdo criticaram o atual quadro comum de
acompanhamento e avaliagdo.

73. A proposta ndo clarifica se os Estados-Membros poderiam, em complemento dos indicadores comuns (ver ponto
70), desenvolver indicadores préprios para medir o desempenho. O artigo 97.°, n.° 1, alinea a), do regulamento sobre os
planos estratégicos da PAC sugere que assim é, mencionando «ndicadores de resultados [...] especificos do plano
estratégico da PAC». No entanto, este tipo de indicador ndo é mencionado no contexto do quadro do de desempenho
descrito no artigo 115.°, n.° 2, alinea a), do mesmo regulamento, e o artigo 91.° estipula que os Estados-Membros devem
definir as suas metas a partir dos indicadores comuns.

(*'%  Por exemplo, no capitulo 3 do relatério anual de 2015; capitulo 3 do relatério anual de 2016; Relatério Especial n.° 12/2013: <A
Comissdo e os Estados-Membros conseguem demonstrar que o or¢amento da UE afetado a politica de desenvolvimento rural ¢ bem
aplicado?»; Relatério Especial n.° 12/2015: «A prioridade da Unido Europeia de promover uma economia rural baseada no
conhecimento foi afetada por uma gestao deficiente das medidas de aconselhamento e de transferéncia de conhecimentos»; Relatério
Especial n.° 1/2016: «Apoio ao rendimento dos agricultores: o sistema da Comissdo para medi¢do do desempenho estd bem
concebido e assenta em dados fidveis?»; Relatorio Especial n.° 31/2016: «Utilizar pelo menos um em cada cinco euros do or¢amento
da UE em acio climdtica: os trabalhos em curso sdo ambiciosos mas existe o sério risco de ndo serem suficientes»; Relatério Especial
n.° 1/2017: «Sdo necessdrios mais esforgos para implementar a rede Natura 2000 de forma a explorar plenamente o seu potencial»;
Relatério Especial n.° 2/2017: «Negociagdo, pela Comissdo, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-
-2020: despesas mais orientadas para as prioridades da Estratégia Europa 2020, mas crescente complexidade das disposicdes de
avaliacdo do desempenho»; Relatério Especial n.° 10/2017: «O apoio da UE aos jovens agricultores deve ser mais orientado para
promover uma renovacdo das geracdes eficaz»; Relatério Especial n.° 16/2017: «Programacdo do Desenvolvimento Rural: é
necessdrio menos complexidade e mais énfase nos resultados»; Relatério Especial n.® 5/2018: «Energias renovéveis para um
desenvolvimento rural sustentdvel: muitas sinergias possiveis, mas na sua maioria por explorar.

(") COM(2017) 497 final — SAI Relatério anual 2016.
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74. A disponibilizagio de financiamento de mais do que um programa para «nvestimentos territoriais integrados» (*'?)
poderia ajudar a criar sinergias entre dominios de intervencio. No entanto, as autoridades de gestdo teriam de assegurar que
as operacdes, as realizagdes e os resultados relacionados com esses investimentos fossem identificdveis. Uma vez que a ndo
concretizagdo de realizagdes e resultados poderia ter consequéncias financeiras para os pagamentos da PAC, a atribuicdo
destas realizagdes e resultados ao fundo correto seria crucial, mas ainda nio ¢é claro de que modo os Estados-Membros
comunicariam as realizacdes e os resultados no caso de investimentos financiados por mais do que um fundo. Embora a
proposta da PAC estipule que o parecer do organismo de certificagdo tem de abordar a fiabilidade dos relatérios sobre o
desempenho (*'?), 0 RDC ndo contém disposicdes semelhantes sobre a fiabilidade dos indicadores para outros dominios de
intervengdo. Este facto cria um risco de dupla comunicagdo de realizagdes e resultados alcangados, algo que os organismos
de certificagdo tém de considerar durante as suas avaliagdes.

75.  Todos os anos, os Estados-Membros apresentariam relatérios anuais sobre a obtencio de realizacdes e de resultados.
A Comissdo compararia as realizagdes com as despesas declaradas (*'*) e os resultados com as metas definidas nos planos
estratégicos da PAC (*'°). Se as realizagdes comunicadas ficassem significativamente abaixo do montante correspondente as
despesas declaradas (uma diferenga superior a 50 %) (*'°), a Comissao poderia suspender ou reduzir (*'”) os pagamentos aos
Estados-Membros. Se os Estados-Membros ndo cumprissem as metas de resultados, a Comissdo poderia solicitar-lhes que
elaborassem planos de agdo. Poderia também suspender pagamentos ou, em Gltimo recurso, reduzi-los.

76. A pertinéncia e a qualidade dos indicadores sdo varidveis (ver ponto 71). Em relacdo a maior parte das despesas, a
Comissdo efetuaria pagamentos aos Estados-Membros em fun¢do dos beneficidrios e hectares objeto de apoio. Nestas
circunstancias, afigura-se improvavel uma diferenga superior a 50 % entre realizagdes e despesas. Na opinido do Tribunal,
nos termos da proposta, a maior parte dos pagamentos ndo seria baseada no desempenho, ja que os Estados-Membros ndo
receberiam os pagamentos em fun¢do do cumprimento de metas de desempenho.

77.  Para o novo periodo, a Comissdo propde a substituicdo da reserva de desempenho introduzida no atual periodo por
um prémio de desempenho pelo cumprimento de objetivos ambientais e climdticos. Atendendo ao impacto financeiro
limitado deste prémio de desempenho (ver figura 7), é pouco provével que funcione como incentivo aos Estados-Membros
para o cumprimento desses objetivos.

Figura 7

Valor agregado do prémio de desempenho em milhdes de euros em comparacio com o montante reservado para pagamentos
ambientais e o0 or¢amento total proposto do FEADER

Prémio de desempenho 562

Montante minimo
reservado para
cumprimento dos
objetivos ambientais

Total FEADER
(sem assisténcia técnica)
(2021-2027)

78614

0 10000 20000 30000 40000 50000 60000 70000 80000 90000

Fonte: TCE, com base nos artigos 86.°, 123.° e 124.° e no anexo IX do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Artigo 2.°, n.° 2, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC, artigo 24.° da proposta de RDC, COM(2018) 375 final.
Artigo 11.% n.° 1, alinea ¢), do regulamento horizontal.

Apuramento anual do desempenho dos indicadores de realizagdes: artigo 38.° e artigo 52.°, n.° 2, do regulamento horizontal.
Acompanhamento plurianual do desempenho dos indicadores de resultados: artigo 39.° do regulamento horizontal.

Nos termos do artigo 38.%, n.° 2, do regulamento horizontal, se «[...] a diferenca entre as despesas declaradas e o montante
correspondente aos resultados comunicados relevantes for superior a 50 % e ndo for possivel ao Estado-Membro apresentar razdes
devidamente justificadas [...].

(") Adotando um ato de execugio em conformidade com o artigo 52.° do regulamento horizontal.
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Acompanhamento do desempenho da politica e fatores externos relevantes

78.  Além da avaliagdo anual do desempenho pela Comissdo e do apuramento das realizagdes e dos resultados pelos
Estados-Membros, a Comissdo mediria o desempenho relativamente a cada plano estratégico da PAC e ao conjunto da PAC.
Os Estados-Membros teriam de realizar avaliagdes exaustivas dos seus planos estratégicos da PAC (*'¥), e a Comissio
efetuaria avaliaces intercalares e ex post (*'°) com um ambito mais vasto do que as avaliagdes anuais do desempenho e sem
consequéncias nos pagamentos aos Estados-Membros.

79.  Estas avaliagdes da Comissio incluiriam a andlise dos indicadores de impacto (*2%) com base em fontes de dados
externas e ndo nos relatorios dos Estados-Membros. Os fatores externos dificultam a medi¢do do impacto direto da politica.
Consequentemente, as avaliacdes dos indicadores de impacto ndo podem estabelecer uma ligagdo direta entre o impacto da

politica e as intervencdes financiadas através dos planos estratégicos da PAC.

80.  Em conclusdo, o Tribunal ndo considera que o modelo proposto seja um sistema eficaz de gestdo do desempenho.
Os objetivos da politica ndo podem ser claramente associados as intervengdes ou as suas realizagdes, resultados e impactos.
Amplas variagdes no cumprimento das metas teriam pouco impacto no financiamento da UE. Os resultados e o impacto
das politicas financiadas a partir do or¢amento da UE ndo seriam claros. A apresentacdo dos elementos propostos num
quadro coerente (ver anexo II) seria util para analisar a sua cobertura e coeréncia.

Avaliagdo da prestagdo de contas no dmbito da PAC

Critério

6.1. Existe uma cadeia s6lida de prestagdo de contas e auditoria.

81.  Uma transicdo firme para um quadro de desempenho, com um sistema forte de gestdo do desempenho, poderia
reforcar a prestacdo de contas mas ndo eliminaria a necessidade de verificar se os beneficidrios cumprem as condi¢des para
receberem apoio (um elemento essencial da legalidade e regularidade). Na opinido do Tribunal, é necessdrio um sistema
robusto de garantia externa para assegurar o cumprimento das regras e condi¢des aplicaveis. Tendo em conta os elementos
do modelo de prestacdo proposto e as limitagdes do modelo de desempenho proposto (ver, por exemplo, o ponto 76), é
provavel que as propostas conduzam a um enfraquecimento do quadro de prestacdo de contas.

Elegibilidade

82.  Uma das principais alteragdes da proposta seria uma redefini¢do da elegibilidade para pagamentos da UE a titulo da
PAC. A Comissdo afirma que a elegibilidade dos pagamentos ja ndo deve depender da legalidade e da regularidade dos
pagamentos efetuados a beneficidrios individuais (**'). Nos termos da proposta, os pagamentos dos Estados-Membros serdo
elegiveis para financiamento da UE se corresponderem a um resultado documentado correspondente e forem efetuados em
conformidade com os sistemas de governagdo aplicdveis. Esta mudanga teria consequéncias significativas na cadeia de
auditoria.

83. A figura 8 apresenta os critérios de elegibilidade propostos para o financiamento da UE a titulo da PAC e em que
medida abrangeriam as despesas da PAC.

Artigo 126.°, n.° 7, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Artigo 127.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Sdo propostos indicadores comuns de impacto no anexo I do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
Considerando 25 e artigo 35.° do regulamento horizontal.
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Figura 8

Critérios de elegibilidade para apoio da UE propostos para despesas da PAC

bert It ti
Critérios propostos de elegibilidade para apoio da UE g%t;%r;ga com base na ggsseivglra alternativa
a) efetuadas pelos organismos pagadores, 100 % da PAC

Despesas abrangidas pelo zguob;/;itiiangﬁ\iou» o
b) efetuadas em conformidade com as regras Regulamento (UE) n.° @) p
especificas da Uni&o, ou 1308/2013
-> 2 % da PAC

c) relacionadas com os tipos de intervengdes a
que se refere o regulamento sobre os planos

estratégicos da PAC: i
i) eleg%veis gragas a um resultado Despesas abrangidas pelo E;ipriﬁaan?;?g I(sjggre
documentado correspondente, e regulamento sobre 0s planos o120 estratégicos da
ii) efetuadas em conformidade com os sistemas estratégicos da PAC PAC
de governacdo aplicaveis, sem prolongar -> 98 % da PAC
as condi¢des de elegibilidade para os ’ -> 98 % da PAC

beneficiarios individuais estabelecidas nos
planos estratégicos nacionais da PAC.

Fonte: TCE, com base no artigo 35.° do regulamento horizontal.

84. Nos termos da proposta, s6 uma parte muito pequena das despesas da PAC teriam de ser «efetuadas em
conformidade com as regras especificas da Unido» de acordo com o artigo 35.°, alinea b), do regulamento horizontal. A
alinea c) do artigo 35.° aplicar-se-ia a maior parte das despesas da PAC. O legislador deve ponderar se as regras da Unido sdo
pertinentes para todo o f1nanc1amento da UE e, em caso afirmativo, alterar a alinea b) do artigo 35.° de modo a abranger
todas as despesas da PAC (*2?). Segundo a proposta, a legalidade e a regularidade tém duas dimensdes: o respeito das regras
especificas da Unido (artigo 35.°, alinea b)) e a obtengdo de resultados em conformidade com os sistemas de governagdo
aplicdveis (artigo 35.° alinea c)). O Tribunal receia que uma disposi¢do juridica que estabelece que apenas uma pequena
parte das despesas tem de ser efetuada em conformidade com as regras da Unido possa tornar estas regras desprovidas de
sentido e prejudicar a aplicacdo do direito da Unido.

85. A defini¢do de «resultado correspondente», no artigo 35.°, alinea c), subalinea i), do regulamento horizontal é pouco
clara. Por exemlplo no caso dos compromissos de gestdo amblenta1s o resultado seria medido em hectares abrangidos pelo
compromisso (' >%). Na opinido do Tribunal, este resultado ndo deve ser considerado alcancado (***) simplesmente devido a
um compromisso assoc1ado a um determinado ntimero de hectares, mas apenas se o compromisso for cumprido durante
um periodo definido. Contudo, uma vez que o compromisso em si seria definido no plano_ estratégico da PAC (ou
eventualmente num contrato entre o Estado-Membro e o beneficidrio final), ndo é claro (**’) em que medida seria
abrangido pelo dmbito de aplicacdo das regras de elegibilidade para apoio da UE. Se o ambito de aplicacdo nio incluir o
cumprimento do compromisso, uma consequéncia dos critérios de elegibilidade propostos (ver figura 8) poderia ser
permitir que a UE financie pagamentos a um beneficidrio individual mesmo que este ndo cumpra as condi¢des de
elegibilidade previstas no plano estratégico da PAC (**).

(**%) Embora o artigo 9.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC afirme que as intervencdes devem ser concebidas em

conformidade com os principios gerais do direito da Unido, tal deve ser demonstrado também pelos critérios de elegibilidade.

Por exemplo, 0.13 do anexo I do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

O artigo 35.° do regulamento horizontal menciona os resultados documentados, mas esperar-se-ia que as realizagdes concretizadas

estivessem na base dos pagamentos. O artigo 121.°, n.” 4, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC determina que os

relatérios anuais de desempenho devem incluir informacdes sobre as realizagdes obtidas, as despesas realizadas, os resultados

alcangados e a distancia que os separa das respetivas metas.

(**’)  Em contraste com a subalinea ii) do artigo 35.°, alinea c), a subalinea i) do artigo 35.°, alinea c), do regulamento horizontal ndo
exclui explicitamente as condi¢oes de elegibilidade para beneficidrios individuais previstas nos planos estratégicos da PAC.

("% Exceto no caso das operacdes financiadas por instrumentos financeiros, em que as despesas declaradas pelos Estados-Membros ndo
podem exceder os custos elegiveis da operagdo (artigo 74.%, n.° 4, do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC).

123
(124)
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86. O significado de «efetuadas em conformidade com os sistemas de governagdo aplicdveis» também ¢ pouco
claro (**”). De acordo com o artigo 2.° do regulamento horizontal, os sistemas de governagio incluem os organismos de
governagdo e as regras da UE previstos no regulamento sobre os planos estratégicos da PAC e no regulamento horizontal.
Estes regulamentos incluem vérias regras aplicaveis a beneficidrios individuais, por exemplo, as defini¢des (**%) que os
Estados-Membros teriam de formular nos seus planos estratégicos da PAC. Ndo ¢ claro se estas regras, definidas nos planos
estratégicos da PAC mas obrigatorias nos regulamentos da UE, fariam parte dos sistemas de governagio.

Gestdo, controlo e garantia

87. A proposta mantém os organismos de governagdo do periodo atual, mas altera as suas funcdes. A figura 9 compara
alguns dos principais elementos do sistema de gestdo e controlo da PAC no atual periodo com os da proposta.

(**) O Tribunal sugere uma utilizagio simplificada de «sistema de gestio e de controlo» e «sistema de governacio». O artigo 1.°, alinea b),
do regulamento horizontal refere-se aos «management and control systems», enquanto o considerando 36 utiliza o termo «management
and inspection systems» (na versdo portuguesa, os dois termos foram traduzidos por «sistemas de gestdo e controlo»). O artigo 57.°,
n.° 2, refere-se aos «sistemas de gestdo e controlo», enquanto os artigos 2.° e 40.° utilizam «sistemas de governagdo» e o artigo 53.°
utiliza «sistema de governa¢do dos Estados-Membros».

(**%  Artigo 4.° do regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.
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Direitos da
Comisséo a
organizar controlos
nos Estados-
Membros

Procedimento de
conformidade da
Comisséo

Apuramento
financeiro da
Comisséo

Apuramento do
desempenho pela
Comissédo

Principais elementos do sistema de gestdo e controlo

Elementos comuns a PAC
2014-2020 e a proposta poés-
2020

Verificar a conformidade das
praticas administrativas com as
normas da Unido e os critérios de
acreditagdo do OP (art. 47.0 do
Regulamento (UE) n.o 1306/2013
e art. 47.0 do RH).

Verificar se as despesas foram
efetuadas em conformidade com
o direito da Uni&o (art. 52.0 do
Regulamento (UE) n.o 1306/2013
e art. 53.0 do RH).

Integralidade, exatiddo e
veracidade das contas anuais (art.
51.0 do Regulamento (UE) n.o
1306/2013 e art. 51.0 do RH).

Figura 9

Elementos apenas na PAC
2014-2020

Verificar as condigdes das
operagdes e documentos
comprovativos relativos
as despesas (art. 47.0 do
Regulamento (UE) n.o
1306/2013).

Verificar se as despesas a titulo
do FEADER foram efetuadas
nos termos do direito nacional
(art. 52.0 do Regulamento (UE)
n.o 1306/2013).

Novos elementos da
proposta p6s-2020

Verificar se as despesas tém
resultados correspondentes

e se o trabalho do OC esta
em conformidade com o
regulamento (art. 47.0 do RH).

A verificagdo ndo abrange o
cumprimento das condigdes

de elegibilidade para os
beneficiarios individuais
estabelecidos nos planos
estratégicos nacionais da PAC
€ nas regras nacionais (art. 53.0
do RH).

\erificar se as despesas

tém resultados indicados
correspondentes (art. 52.0 do
RH).

Garantia do
organismo de
certificagao (OC)

Parecer sobre: contas,
declaragéo de gestéo (art. 9.0 do
Regulamento (UE) n.o 1306/2013
e art. 11.0 do RH).

Parecer sobre: funcionamento
do sistema intemo de controlo
do OP, e sobre a legalidade e
regularidade das despesas (art.
9.0 do Regulamento (UE) n.o
1306/2013).

Parecer sobre: sistemas de
governagéo dos EM, corregdo
dos relatérios do desempenho
(realizagbes e resultados) (art.
11.0 do RH).

Relatérios do
organismo
pagador (OP)

Elaborar: as contas anuais, uma
declaragdo de gestéo (art. 7.0 do
Regulamento (UE) n.o 1306/2013
e art. 8.0 do RH).

Realizar controlos administrativos
e no local (legalidade e
regularidade) e recuperar
montantes dos beneficiarios se
gastos de forma irregular (art. 59.0
e 63.0 do Regulamento (UE) n.o
1306/2013 € art. 54.0, 55.0 € 57.0
do RH).

Elaborar: um resumo anual dos
relatérios de auditoria finais e
dos controlos efetuados (art.
7.0 do Regulamento (UE) n.o
1306/2013).

Fonte: TCE, com base na legislagdo da PAC atual e na proposta da Comissio.

Elaborar: relatério anual do
desempenho (art. 8.0 do RH).
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88.  Em principio, as fun¢des dos organismos pagadores sofreriam z]goucas alteracdes. Estes teriam a responsabilidade de
efetuar controlos da legalidade e da regularidade das operacdes ("~”), no quadro das regras estabelecidas nos planos
estratégicos da PAC. Os organismos pagadores continuariam também a elaborar contas anuais e a apresentar declaragdes de
gestdo, conforme descrito na figura 9.

89.  As fungdes dos orgamsmos de certificagdo mudariam de forma significativa. No seu relatorio especial sobre os
organismos de certificacio (**°), o Tribunal congratulou-se com a introdugio de um parecer do organismo de certificacio
sobre a legalidade e a regularidade. A Proposta ndo estabelece diretamente que os organismos de certificacdo tém de
analisar a legalidade e a regularidade (**'). Em vez disso, os pareceres tratariam os elementos previstos no artigo 35.° do
regulamento horizontal, que, na pratica, correspondem a legalidade e regularidade no novo modelo (ver pontos 82 e 83).
As fun¢des dos organismos de certificacdo previstas no artigo 11.°, n.° 1, alineas b) e ¢), do regulamento horizontal que
introduzem os relatdrios sobre a fiabilidade dos dados de desempenho seriam compativeis com 0 63. °, n.° 7, do novo
Regulamento Financeiro ('*?). As regras especificas relativas as fungdes dos organismos de certlﬁca ao incluindo os
principios e métodos de auditoria a utilizar nos pareceres, seriam estabelecidas em atos de execugio (!

90. Os organismos de certificacdo emitiriam pareceres sobre, nomeadamente, o funcionamento dos sistemas de
governagio criados pelos Estados-Membros (*>%). Os sistemas de governagio a que se refere a defini¢io proposta de
clegibilidade sio definidos (">’) como os organismos de governagio — organismos pagadores e organismos de
coordenagdo, autoridade competente e organismos de certificagio — e «os requisitos bdsicos da Unido».

91.  Os «equisitos bdsicos da Unido» seriam deflmdos como as regras estabelecidas no regulamento sobre os planos
estratégicos da PAC e no regulamento horizontal (**°). Estes regulamentos exigiriam que os Estados-Membros incluissem
defini¢des e critérios de elegibilidade especificos nos seus planos estratégicos da PAC. Assim, alguns dos critérios de
elegibilidade contidos nos planos estratégicos da PAC decorreriam dos «requisitos bésicos da Unido», ver figura 10. O
Tribunal conclui, portanto, que os planos estratégicos da PAC incluiriam regras decorrentes dos regulamentos e de outros
critérios de elegibilidade nacionais.

(129) Artigo 57.%, n.° 1, alinea a), do regulamento horizontal.

("*%)  Relatério Especial n.° 7/2017: «A nova fungio dos organismos de certificagio nas despesas da PAC: um passo positivo para um
modelo de auditoria tinica, mas com insuficiéncias significativas por resolver».

(Y 0 artigo 11.° do regulamento horizontal limita a andlise da legalidade e da regularidade as despesas financiadas ao abrigo do
Regulamento (UE) n.° 1308/2013, relativo a organiza¢do comum dos mercados.

(**)  Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de julho de 2018, relativo as disposicdes
financeiras aplicdveis ao orcamento geral da Unido, que altera os Regulamentos (UE) n.” 1296/2013, (UE) n.° 1301/2013, (UE)
n.° 1303/2013, UE n.° 1304/2013, (UE) n.° 1309/2013, (UE) n.° 1316/2013, (UE) n.° 2232014 e (UE) n.° 2832014, ¢ a Decisdo
n.° 541/2014/UE, e revoga o Regulamento (UE, Euratom) n.° 966/2012 (JO L 193 de 30.7.2018, p. 1). O artigo 63.°, n.° 7, exige
pareceres de organismos de auditoria independentes que estabelecam se as contas apresentadas ddo uma imagem verdadeira e fiel, se
as despesas cujo reembolso foi pedido a Comissdo sdo legais e regulares e se os sistemas de controlo estabelecidos funcionam
adequadamente.

(**%  Artigo 11.°, n.° 3, do regulamento horizontal.

(*%  Artigo 11.° n.° 1, do regulamento horizontal. Os préprios organismos de certificacio fariam parte destes sistemas de governagio. A

Comissdo explicou durante as entrevistas que ndo caberia aos organismos de certificacdo controlar-se a si mesmos, mas este facto

ndo estd refletido na proposta.

Artigo 2.° do regulamento horizontal.

(**%)  Artigo 2.°, alinea c), do regulamento horizontal.
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Figura 10

A sobreposicio de requisitos basicos da Unido e de outras regras nos planos estratégicos da PAC

Requisitos basicos
da Unido nos
regulamentos

Regras
de elegibilidade
decorrentes dos
regulamentos contidas
nos planos estratégicos
da PAC

Outras regras (nacionais)
de elegibilidade nos
planos estratégicos da
PAC

Fonte: TCE.

92. O trabalho dos organismos de certificacio no qual se baseiam os seus pareceres (**’) sobre o bom funcionamento
dos sistemas de governagdo incluiria a verificagdo de controlos realizados por organismos pagadores. Enquanto os
organismos pagadores teriam de verificar o cumprimento dos requisitos bdsicos da Unido e das regras de elegibilidade
contidas nos planos estratégicos da PAC, a proposta ndo esclarece se os controlos dos organismos de certificacdo incluiriam
as regras de elegibilidade. Se o legislador pretende que os organismos de certificacdo verifiquem se os sistemas de
governacdo dos Estados-Membros incluem os requisitos bésicos da Unido traduzidos nos planos estratégicos da PAC, deve
clarificd-lo no regulamento.

93.  Se o trabalho dos organismos de certificagio ndo abrange a legalidade e a regularidade, incluindo o cumprimento
das regras da Unido e das condigdes previstas nos planos estratégicos da PAC, este controlo serd efetuado apenas pelos
organismos pagadores. Na opinido do Tribunal, este sistema de garantia ndo seria suficientemente robusto para assegurar o
cumprimento das referidas regras e condigdes.

94. O apuramento do desempenho }?ela Comissdo seria um novo elemento (ver ponto 76), e o ambito de aplicacio do
seu procedimento de conformidade (***) seria limitado aos critérios de elegibilidade para apoio da UE. Neste cendrio, uma
insuficiéncia de um organismo pagador num controlo relativo as regras de elegibilidade previstas nos planos estratégicos da
PAC poderia ndo dar origem a corregdes financeiras. Regras menos pormenorizadas diminuem a probabilidade de erro,
pelo que a Comissdo espera realizar menos procedimentos de conformidade baseados nos riscos e, consequentemente,
menos correcdes financeiras. A proposta da Comissdo prevé uma reducdo significativa das receitas afetadas a partir do
apuramento e das irregularidades devido a introdugio do novo modelo de prestagio (**°) (ver figura 11).

(**’) Elaborados de acordo com as normas de auditoria internacionalmente aceites, segundo o artigo 11.°, n.° 1, do regulamento
horizontal.

Artigo 53.% n.° 1, do regulamento horizontal.

(**%) Impacto financeiro estimado da proposta.

138
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Figura 11

Estimativa de receitas afetadas (FEAGA) a partir do apuramento e das irregularidades (em milhares de euros e em % das dotagdes

do FEAGA)
4,50 %
1712 061

4,00 %
3.50 9 1478 772 | DotagGes anuais em 2014-2017: B

e 42-44 mil milhdes de euros
3,00% 1222 046
250 % Dotagdes anuais em 2021-2024 (proposta): B

0 965 894 40-41 mil milhdes de euros
2,00 % o
1,50 % -
1,00 % -

280 000 230 000
of
0.50 % . - 130000 130 000
000% - . . . . . . A
2014 2015 2016 2017 2021 2022 2023 2024

Fonte: TCE, com base nos orgamentos gerais da UE de 2016-2019 e na ficha financeira legislativa que acompanha a proposta de
regulamento sobre os planos estratégicos da PAC.

Trabalho de certificagio do TCE

95.  Por dltimo, o Tratado exige que o Tribunal, enquanto auditor externo da UE, emita uma declaragdo sobre a
fiabilidade das contas e a regularidade e legalidade das operacdes a que elas se referem (**°). A Comissio entende (**') que,
com base na nova defini¢io de elegibilidade para pagamento da UE, as operagdes subjacentes deixam de constituir
pagamentos a beneficidrios finais, passando a ser pagamentos aos Estados-Membros. Uma vez que alguns «requisitos
bdsicos da Unido» ('*?) se aplicam a beneficidrios individuais (**?), s6 é possivel verificd-los a esse nivel.

96.  Os problemas e as incertezas que o Tribunal identificou a respeito da definigdo proposta de despesas elegiveis (ver
pontos 83 a 86) e do quadro de garantia ndo permitiriam dispor de uma base suficiente para um trabalho de
certificacdo (***), do tipo da declaragio sobre a fiabilidade das contas, que o Tribunal estd neste momento a ponderar. Mais
concretamente, o papel pouco claro dos organismos de certificagdo (ver pontos 89 a 93) poderia impossibilitar um maior
recurso as informagdes sobre legalidade e regularidade fornecidas pelas entidades auditadas. Com base na defini¢do
proposta de elegibilidade para apoio da UE, os pagamentos da PAC aos Estados-Membros seriam baseados em realizacdes

(**9  Artigo 287.°, n.° 1, do TFUE.

41y Considerando 25 do regulamento horizontal.

(**)  Definidos do artigo 2.° do regulamento horizontal como as regras estabelecidas no regulamento sobre os planos estratégicos da PAC
e no regulamento horizontal.

Por exemplo, a redugdo dos pagamentos no artigo 15.%, a superficie minima no artigo 16.°, n.” 2, e os conceitos de verdadeiro
agricultor no artigo 4.°, alinea d), e de superficies a disposi¢do do agricultor no artigo 4.°, alinea c), subalinea i), do regulamento
sobre os planos estratégicos da PAC.

O TCE estd a ponderar a mudanca para um trabalho de certificagdo no ambito da sua declaragdo sobre a fiabilidade das contas, com
um maior recurso as informagdes sobre legalidade e regularidade fornecidas pelas entidades auditadas. Com base na norma ISSAI
4000, nos trabalhos de certificagdo a parte responsdvel (neste contexto: a Comissdo) mede ou avalia o objeto (neste contexto:
despesas da PAC) em fungdo dos critérios (neste contexto: regras estabelecidas na legislagdo da UE e as partes dos planos estratégicos
da PAC exigidas pelas regras da UE) e apresenta as informagdes sobre o objeto (neste contexto: em que medida os pagamentos
violaram as regras), em relagdo as quais o auditor retine provas de auditoria suficientes e adequadas que proporcionem uma base
razoével para formular uma concluséo.

(143)

(144>
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concretizadas. Um futuro trabalho de certificagdo poderia ter em conta o novo quadro através, por exemplo, da certificagdo
das realizacdes concretizadas. Contudo, isso exigiria que a Comissdo apresentasse a garantia de que as realiza¢des tinham
sido efetivamente concretizadas e que o Tribunal considerasse essa garantia fidvel. Se os organismos pagadores forem as
tnicas entidades que verificam o cumprimento das regras previstas nos planos estratégicos da PAC, nas quais se baseia a
concretizagdo de pelo menos alguns dos resultados (ver ponto 85), esta garantia dificilmente serd suficiente para um
trabalho de certificacio.

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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