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Sintese

A politica de coesdo é um dominio de despesas importante, representando mais de
um tergo do orcamento da UE para o periodo de 2014-2020. Ao longo dos anos, tem
sido também o dominio que mais contribui para a taxa de erro global no ambito da
Declaracao de Fiabilidade do Tribunal. Trata-se sobretudo de pagamentos baseados
em reembolsos, que o Tribunal considera serem de risco elevado.

O presente documento de andlise baseia-se nos trabalhos de auditoria anteriores
do Tribunal relativos ao periodo de despesas da coesdao de 2014-2020 e em
informacgdes publicadas pela Comissdo. Apresenta uma panoramica plurianual dos
resultados das auditorias do Tribunal, incluindo uma avaliacdo das questoes de gestdo
e de controlo, as causas profundas dos erros assinaladas e as avaliagdes anteriores do
Tribunal sobre as medidas aplicadas pela Comissao para evitar e corrigir os erros e
diminuir a taxa de erro. Sdo também fornecidas, sempre que possivel, informacoes
especificas por pais. Com o presente documento de andlise, o Tribunal pretende
contribuir para reforcar o modelo de garantia e fornecer informacdes para a
elaboracdo da proposta legislativa relativa a politica de coesdo no periodo pds-2027.

Globalmente, a analise do Tribunal revela que o quadro de garantia para a politica
de coesdo ajudou a reduzir o nivel global de erros desde 2007, mas ndo foi eficaz para
o fazer descer abaixo do limiar de materialidade de 2% fixado nas regras. Os resultados
das auditorias relativas a este periodo revelam sistematicamente niveis de erro
superiores ao limiar de materialidade de 2%, tanto anualmente como numa perspetiva
plurianual. O Tribunal considera que a Comissao subestima o nivel de erro, embora
concorde com a conclusdo global do Tribunal de que as despesas da coesdo estado
materialmente afetadas por erros. Esta situagao mostra que ha margem para todos os
principais intervenientes melhorarem a forma como aplicam o modelo de garantia.

As autoridades de gestdo, enquanto primeira linha de defesa no modelo de
garantia, desempenham um papel fundamental nos Estados-Membros para assegurar
a regularidade das despesas da coesdao. No entanto, os seus controlos ainda nao
atenuam suficientemente o elevado risco intrinseco de erro nestas despesas. Cerca de
metade dos erros adicionais comunicados pelo Tribunal para o periodo
de 2014-2020 podem ser atribuidos a atos ou omisses das autoridades de gestdo.
Estes erros sdo adicionais aos que foram detetados e corrigidos pelas autoridades de
auditoria em controlos ou auditorias anteriores.



As autoridades de auditoria dos Estados-Membros representam a segunda linha de
defesa, em conformidade com o principio da "auditoria Unica". O Tribunal notou
melhorias na capacidade destas autoridades para detetarem irregularidades em
matéria de contratagao publica, mas ainda precisam de melhorar a capacidade de
detecdo de outros tipos de erros. O Tribunal encontrou erros que estas autoridades
deveriam ter detetado. Entre 2017 e 2022, encontrou erros adicionais
em 51 dos 87 pacotes de garantia auditados pelo menos uma vez, o que elevou a taxa
de erro comunicada acima do limiar de materialidade para uma parte significativa das
despesas certificadas perante a Comissao. Detetou igualmente lacunas no
planeamento e na preparagao do trabalho de auditoria, na qualidade do préprio
trabalho de auditoria e na documentagao desse trabalho. Estas afetaram mais de
metade das operagOes auditadas, o que reduz a confianga que a Comissao pode
depositar neste trabalho.

A Comissdo examina os resultados das auditorias comunicados pelas autoridades
de auditoria através de andlises documentais e realiza auditorias de conformidade em
funcdo dos riscos. As andlises documentais tém limitagOes intrinsecas, na medida em
gue ndo se destinam a detetar despesas irregulares que ndo foram assinaladas pelos
Estados-Membros. As auditorias de conformidade sdo eficazes, mas em nimero
reduzido.

As despesas e os projetos inelegiveis foram o tipo de erro predominante,
seguidos do incumprimento das regras em matéria de auxilios estatais e das regras da
UE e nacionais relativas a contratagao publica. No seu relatério anual relativo a 2022, o
Tribunal recomendou que a Comissao (em ultima instancia, a responsavel pela
execucdo do orcamento da UE) tomasse medidas especificas para atenuar os tipos de
erros recorrentes, a fim de reduzir a sua ocorréncia e impacto, e complementasse as
suas acoes para melhorar a administracao pelas autoridades dos Estados-Membros.

Os resultados da auditoria do Tribunal indicam um nivel de erro superior ao
limiar de materialidade na maioria dos Estados-Membros que recebem a maior parte
dos fundos da coesdao. Nove Estados-Membros, responsaveis por 76% das despesas da
coesao, representaram 91% do nivel de erro estimado para o periodo de 2014-2020.

A analise revelou igualmente que tanto o Tribunal como a Comissao reavaliaram
frequentemente os pacotes de garantia de alguns Estados-Membros como tendo taxas
de erro superiores ao limiar de materialidade. Nestes casos, existe uma necessidade
especifica de reforcar as capacidades de detecdo das autoridades de auditoria.



Além disso, o Tribunal assinalou trés causas profundas principais dos erros:
questdes relacionadas com uma administragao inadequada por parte das autoridades
dos Estados-Membros; questées relacionadas com negligéncia ou (suspeita de)
incumprimento intencional; e questdes relacionadas com o quadro regulamentar ao
nivel do beneficiario. Metade dos erros adicionais que o Tribunal detetou
enguadrava-se na categoria de administracdo inadequada e surgia em decisdes e
verificacGes incorretas por parte das autoridades de gestdo e em insuficiéncias no
trabalho das autoridades de auditoria.

O quadro de garantia para o periodo de 2014-2020 prevé diferentes formas de a
Comissdo salvaguardar o orcamento da UE. Contudo, os montantes retidos nos
pagamentos intercalares sao disponibilizados antes de a Comissao conseguir analisar
todas as questdes de legalidade e regularidade. A Comissdo recorre também a
correcdes financeiras nos casos em que considera existirem deficiéncias graves no
sistema de gestdo e controlo de um programa. No entanto, até agora, ainda ndo
aplicou corregdes financeiras liquidas que resultassem numa perda direta de
financiamento para o Estado-Membro em causa. Estes instrumentos tém, portanto,
insuficiéncias de concecdo e aplicacdo. Neste contexto, o Tribunal considera que é
necessaria uma maior intervengao da Comissao para reforgar a forma como é aplicado
o quadro de garantia para as despesas da coesdo de 2021-2027.

Os Estados-Membros terdao até meados de 2025 para apresentar os seus pedidos
de pagamento final para os programas de 2014-2020. A pressdo para absorver o
financiamento disponivel da UE representa um risco adicional para a boa realizagao de
despesas regulares. A flexibilidade proporcionada para fazer face a pandemia de
COVID-19, incluindo, em especial, a possibilidade de financiamento temporario da UE
a 100%, ajudou a compensar a lenta absorcdao nos anos anteriores. No entanto, esta
supressao temporaria do requisito de cofinanciamento nacional ou privado dos
programas pode desincentivar os controlos dos Estados-Membros e, assim, exacerbar
o risco de o dinheiro ndo ser bem gasto. Tendo em conta o encerramento dos
programas de 2014-2020 em 2025, e a sobreposicdo com a execu¢ao dos programas
de 2021-2027, o risco de irregularidades continua elevado.

Os resultados das auditorias dos ultimos seis anos, combinados com os
resultados das autoridades de auditoria e da Comissao, salientaram a necessidade de
reforcar o modo de aplicacdo do quadro de garantia para as despesas da coesdo
de 2021-2027. Este processo deve ser orientado pela Comissdo, uma vez que esta é,
em ultima instancia, a responsavel pela execuc¢do do orcamento da UE.



Introducao

Politica de coesao: objetivos e fundos de apoio

A politica de coesdo promove o desenvolvimento da UE através de medidas
destinadas a reforcar a sua coesdo econdmica, social e territorial e a reduzir as
disparidades entre regides’.

O apoio financeiro é concedido através de trés fundos principais: o Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo de Coesdo (FC) e o Fundo
Social Europeu (FSE), que, por sua vez, é complementado pela Iniciativa para o
Emprego dos Jovens (IEJ) e pelo Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas mais Carenciadas
(FEAD) (ver figura 1).

Figura 1 — Fundos de apoio a politica de coesao para o periodo
de 2014-2020

FC (61,5 mil milhées de euros) L~ FEDER

Afim de promover o (230,17 mil milhées de euros)
desenvolvimento sustentavel, Reduz os desequilibrios regionais
financia projetos no dominio do através do apoio a inovacao e
ambiente e dos transportes nos investigacdo, a agenda digital, as
Estados-Membros com um RNB pequenas e médias empresas e a
per capita inferior a 90% da média economia hipocarbénica.

da UE.

409,4 mil
milhoes de
euros

Dotacao inicial: 359 mil
milhoes de euros
REACT-EU: 50,4 mil
milhdes de euros

FSE (104,4 mil milhdes de euros) FEAD

Visa promover um elevado nivel de (4,5 mil milhées de euros)
emprego e a criagdo de mais e L=—~_Apoia ages para

melhores empregos, nomeadamente 1% disponibilizar alimentos e

através de medidas da IEJ (8,9 mil outra assisténcia material as
milhdes de euros), orientada para as pessoas mais carenciadas da

regides com uma elevada taxa de U sociedade.

desemprego dos jovens.

Fonte: TCE.

L Artigo 1742 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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As despesas da coesao representam mais de um ter¢o do orcamento da
UE

O apoio do Fundo de Coesao é concedido ao abrigo da sub-rubrica 1b ("Coesdo
econdmica, social e territorial") do quadro financeiro plurianual (QFP) para 2014-2020.
Ascendeu a 359 mil milhdes de euros (incluindo o Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas
mais Carenciadas)?, representando mais de um terco (34%) do orcamento da UE.
Durante o periodo de 2021-2027, as despesas da politica de coesao estao incluidas na
rubrica 2 do QFP "Coesdo, resiliéncia e valores" que, em 2021, representou a maior
parte do orcamento da UE (41,7%).

Ao longo dos anos, tem sido também o dominio que mais contribui para a taxa de
erro global® no &mbito da Declaracdo de Fiabilidade do Tribunal. Trata-se sobretudo de
pagamentos baseados em reembolsos, que o Tribunal considera serem de risco
elevado e que representaram 66% da populacdo de auditoria em 2022%. Para obterem
estes reembolsos, os beneficidrios tém de apresentar pedidos de reembolso dos custos
elegiveis suportados e os respetivos comprovativos. Ao fazé-lo, devem muitas vezes
seguir regras complexas relativamente ao que podem declarar (elegibilidade) e a
forma como devem efetuar os custos (regras relativas a contratacdo publica ou aos
auxilios estatais).

O financiamento da politica de coesdo exige geralmente o cofinanciamento pelos
Estados-Membros, que se destina a garantir que o dinheiro é bem gasto®. Em resposta
a pandemia de COVID-19, em dezembro de 2020, a Assisténcia a Recuperagao para a
Coesdo e os Territorios da Europa (REACT-EU) concedeu aos Estados-Membros
50,4 mil milhdes de euros de financiamento adicional para além dos fundos da politica
de coesdo de 2014-2020°. Ao mesmo tempo, nos exercicios contabilisticos
de 2020-2021 e 2021-2022, as despesas declaradas podiam ser reembolsadas pelo
orcamento da UE, sem necessidade de cofinanciamento pelos Estados-Membros’. Esta

Com base em cohesiondata.europa.eu

3 Ponto 1.14 do Relatério Anual relativo a 2022; ponto 1.18 do Relatério Anual relativo
a 2021; ponto 1.17 do Relatdrio Anual relativo a 2020; ponto 1.18 do Relatdério Anual
relativo a 2019; ponto 1.29 do Relatério Anual relativo a 2018.

4 Ponto VIII da Declaragdo de Fiabilidade do Tribunal incluida no Relatério Anual relativo
a 2022.

Considerando 26 do Regulamento Disposicdes Comuns (RDC) aplicavel em 2014-2020.
® Regulamento (UE) 2020/2221 relativo 8 REACT-EU.

7 Artigo 252-A do Regulamento (UE) 2020/558.


https://cohesiondata.ec.europa.eu/
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2018/annualreports-2018_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32020R2221
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32020R0558
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medida foi concebida para aliviar o peso da pandemia de COVID-19 nos orcamentos
nacionais e permitiu também uma absor¢3o mais rapida do financiamento disponivel®.
As regras preveem igualmente a possibilidade de financiamento da UE a 100%

para 2023-2024, o ultimo exercicio contabilistico do periodo®.

Diferentes periodos de sobreposicao de despesas da coesao

As despesas da UE sdo planeadas para um periodo de sete anos através de
qguadros financeiros plurianuais, cada um regido por regras especificas. No ambito da
politica de coesdo, os recursos sdo atribuidos aos Estados-Membros no inicio do QFP
para a totalidade dos sete anos. O orcamento é repartido em despesas anuais, tal
como estabelecido nos planos de financiamento dos varios programas operacionais
dos Estados-Membros (a seguir designados por "programas").

Os Estados-Membros dispdem de trés anos para utilizar estas parcelas anuais a
partir do ano em que sdao orcamentadas. Depois disso, os fundos ndo utilizados sdo
automaticamente perdidos’®. Assim, o periodo de elegibilidade para as despesas da
coesdo de 2014-2020 vai de 1 de janeiro de 2014 a 31 de dezembro de 2023. O prazo
para os Estados-Membros apresentarem a declaracdo final de despesas termina ainda
mais tarde (meados de 2024). Este prazo foi prorrogado por mais um ano, até meados
de 2025, pelo Regulamento que cria a Plataforma de Tecnologias Estratégicas para a
Europa (STEP), adotado em fevereiro de 2024'". Por conseguinte, as despesas da
coesdo sao efetivamente realizadas em ciclos plurianuais de cerca de 10 anos, com
sobreposicdo dos periodos dos QFP.

As autoridades dos Estados-Membros devem fornecer a Comissao
garantias sobre a regularidade das despesas da coesao

As despesas da coesdo sdo realizadas no ambito de um sistema de governacao
com varios niveis. Os Estados-Membros ou as regides sao responsaveis pelo

8 Ponto 30 do Relatério Especial 02/2023.

° Artigo 12, n2 1, do Regulamento (UE) 2022/562 (Regulamento CARE) e artigo 142, n? 1, do
Regulamento (UE) 2024/795 (Regulamento STEP).

10 Artigos 862 e 1362 do RDC aplicdvel em 2014-2020.

1 Artigo 149, n2 3, do Regulamento STEP.


https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR23_02
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32022R0562
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0795
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0795
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funcionamento didrio dos programas de despesas. Para cada programa, os
Estados-Membros devem designar uma autoridade de gestdo, uma autoridade de
certificacdo e uma autoridade de auditoria. As responsabilidades destas autoridades
estdo indicadas em pormenor no Regulamento Disposicdoes Comuns (RDC) aplicavel
em 2014-2020 (ver anexo I). Todos os anos, estas autoridades devem garantir a
Comissdo que as despesas foram efetuadas de forma legal e regular.

A responsabilidade global pela execuc¢do do orgamento da UE cabe a Comissdo'?.
No entanto, a eficacia deste quadro de garantia depende das capacidades das pessoas
e dos organismos que constituem os sistemas de gestdo e controlo dos
Estados-Membros no ambito do quadro de garantia. Esta estrutura significa
igualmente que a Comissdao depende, em certa medida, do bom funcionamento das
autoridades dos Estados-Membros na sua supervisdo da legalidade e regularidade das
despesas da UE. No entanto, tem de assegurar que os fundos da Unido sdo utilizados
de acordo com as regras aplicaveis'®. Embora o Tribunal tenha detetado um nivel
significativo de erros nas despesas da UE entre 2017 e 2022, sendo a coesao o dominio
gue mais contribuiu para o nivel global de erro, foi concedida quitagdo a Comisséo,
uma vez que foi tida em conta a gestao global do orgamento da UE.

A Comissao introduziu o método de "auditoria unica" para as despesas
da politica de coesao em 2007

O termo "auditoria Unica" refere-se a um quadro de controlo interno em que
cada nivel de auditoria se baseia no trabalho realizado a niveis subordinados, desde
gue este trabalho seja fiavel e exato. Na pratica, na modalidade de gestdo partilhada,
implica que a Comissdo obtenha garantias a partir do trabalho de auditoria efetuado
pelas autoridades dos Estados-Membros. Porém, em ultima instancia, a
responsabilidade pela protecdo dos interesses financeiros da UE incumbe a Comissao.
O método visa reduzir tanto o custo das atividades de auditoria para os
Estados-Membros e a Comissdo como os encargos administrativos para as entidades
auditadas, evitando a duplicacdo do trabalho de auditoria.

O Tribunal aprovou o conceito de "auditoria Unica" em 2004 no seu parecer e
proposta de elaboragao de um quadro de controlo interno para os fundos da UE,
desde que sejam cumpridas algumas condicGes prévias (ver caixa 1).

2 Artigo 3172 do Tratado sobre o Funcionamento da Uni3o Europeia.

13 Artigo 632, n2 8, do Regulamento Financeiro.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP04_02/OP04_02_PT.PDF
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP04_02/OP04_02_PT.PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A02018R1046-20221214
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Caixa 1

Condigdes prévias para aplicacdo do método de "auditoria Gnica"*

Os controlos deverdo ser efetuados segundo uma norma comum e coordenados
de modo a evitar duplicagdes desnecessarias. [...] Os controlos deverdo ser
efetuados e documentados e os relatérios elaborados de modo aberto e
transparente, permitindo que os resultados sejam utilizados e considerados fidveis
por todos os intervenientes no sistema. [...]

[...] A regulamentacdo em que se baseiam [...] os processos devera ser clara e
inequivoca, evitando uma desnecessaria complexidade.

Os sistemas de controlo interno deverao basear-se numa cadeia de
procedimentos de controlo, sendo definidos para cada nivel objetivos especificos
gue tenham em consideracdo o trabalho dos outros niveis. As declaraces de
despesas ou de custos superiores a determinado limiar deverdo ser
acompanhadas por um certificado e um relatério de auditoria independentes com
base em normas comuns de metodologia e de conteudo.

A Comissao devera definir os requisitos minimos aplicaveis aos sistemas de
controlo interno. [...] Os sistemas de controlo interno deverao incluir mecanismos
gue garantam que as insuficiéncias nos proprios sistemas, bem como os erros e
irregularidades nas operacdes, sdo assinalados e corrigidos, e que, se necessario,
serdo efetuados reembolsos.

Tanto o Regulamento Financeiro como o RDC fazem referéncia ao conceito de

"auditoria Unica"'". Este método é seguido na politica de coesdo desde 2007, quando a

funcdo e as responsabilidades das autoridades de auditoria foram reforcadas em

relacdo as das autoridades de controlo ex post no periodo de 2000-2006. Num

relatdrio anterior, o Tribunal concluiu que, na sequéncia da introdugao de melhorias

no sistema de gestdo e controlo dos Estados-Membros, as taxas de erro para o periodo

de 2007-2013 eram significativamente inferiores em relacdo ao periodo anterior'®. No

entanto, estas melhorias deixaram ainda um nivel significativo de erros e as previstas

para o periodo de 2014-2020 resultaram apenas numa reducao negligenciavel.

14

15

16

Parecer 02/2004.

Considerando 218 do Regulamento Financeiro; artigo 1482, n2 3, do RDC aplicavel
em 2014-2020; artigo 802 do RDC aplicavel em 2021-2027.

Pontos 80 e 81 do Relatdrio Especial 17/2018.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A02018R1046-20221214
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP04_02/OP04_02_PT.PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?did=46360#:%7E:text=Page%20Image-,Special%20report%20no%2017%2F2018%3A%20Commission's%20and%20Member%20States',had%20insufficient%20focus%20on%20results&amp;text=Member%20States%20absorb%20funding%20when,co%2Dfinancing%20towards%20eligible%20projects.
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Para o periodo de 2014-2020, foi introduzido o conceito de exercicio
contabilistico e um sistema de liquidagdao anual das despesas

O RDC aplicavel em 2014-2020 introduziu o conceito de exercicio contabilistico e,
com ele, um sistema de liquidagdo anual das despesas declaradas para cada programa.
Este conceito exige que as autoridades dos Estados-Membros apresentem, para cada
programa (ou grupo de programas), um pacote de garantia anual que abranja as
despesas certificadas perante a Comissao nesse exercicio contabilistico. Um exercicio
contabilistico n abrange as despesas declaradas entre 1 de julho de n-2 e 30 de junho
de n-1 (ver anexo Il). O pacote de garantia inclui:

as contas certificadas do exercicio contabilistico;
uma declaracdo da gestdo e uma sintese anual dos controlos e verificacdes;

o relatério anual de controlo e o parecer de auditoria da autoridade de auditoria.

Os relatérios anuais de controlo apresentam uma taxa de erro residual que
constitui o principal indicador de legalidade e regularidade para cada programa ou
grupo de programas. Para determinar esta taxa, a autoridade de auditoria deve ter em
conta as irregularidades que detetou através do exame de uma amostra representativa
das operacdes e, em funcdo do método de amostragem, extrapolar esses erros para a
populacdo auditada. A taxa reflete também as corre¢Ges financeiras aplicadas e
registadas nas contas pelas autoridades de gestdo e de certificacdo em relacao as
irregularidades e aos riscos assinalados pelas autoridades de auditoria nas suas
auditorias.

Nos seus pacotes de garantia, as autoridades dos Estados-Membros confirmam a
integralidade, a exatiddo e a veracidade das contas, bem como a eficacia dos seus
sistemas de gestdo e controlos internos para o programa (ou grupo de programas) em
causa. Confirmam igualmente que as despesas certificadas sdo legais e regulares®’.

A Comissdo so aceita as contas e liquida a contribui¢ao da UE pendente se concluir
(tendo em conta o parecer da autoridade de auditoria) que sdo completas, exatas e
verdadeiras.

7 Artigo 1272, n2 5, do RDC aplicdvel em 2014-2020 e artigo 632, n2 7, do Regulamento
Financeiro.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A02018R1046-20221214
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A02018R1046-20221214
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O RDC aplicavel em 2014-2020 também introduziu uma retengao de 10% em
todos os pagamentos intercalares'® e a possibilidade de aplicar corre¢des financeiras
liquidas®®. A primeira destina-se a fornecer uma margem de seguranca contra
eventuais despesas irregulares ndo detetadas pelo sistema de controlo do
Estado-Membro (e, portanto, reembolsadas). A segunda permitiria a Comissado retirar
fundos a um Estado-Membro por nado ter corrigido as lacunas detetadas nos seus
sistemas de gestdo e controlo.

A Comissao da garantias sobre a regularidade das despesas nos seus
relatdrios anuais de atividades

Duas dire¢oes-gerais (DG) da Comissdo sdo responsaveis pelas despesas da
coesdo: a Direcdo-Geral da Politica Regional e Urbana (DG REGIO) e a Direcdo-Geral do
Emprego, dos Assuntos Sociais e da Inclusdo (DG EMPL). Nos seus relatdrios anuais de
atividades (RAA), estas DG informam sobre a eficacia dos sistemas de gestdo e
controlo dos programas (incluindo o funcionamento dos sistemas, as insuficiéncias
detetadas no trabalho das autoridades dos Estados-Membros e as medidas corretivas
solicitadas), a aceitabilidade das contas e a legalidade e regularidade das operacgées
subjacentes. Desde julho de 2021, o trabalho de auditoria e avaliacdo da Comissdao em
relacdo as despesas da coesdo tem sido coordenado e realizado por uma direcao
conjunta de auditoria.

Nos RAA, a Comissdo utiliza as taxas de erro residual individuais comunicadas
pelas autoridades de auditoria relativamente a cada programa, os resultados do seu
proprio trabalho (analises documentais, se necessario, complementadas por missdes
de averiguacdo, auditorias de conformidade baseadas nos riscos e auditorias
temadticas) e outras informacdées disponiveis, como os resultados das auditorias do
Tribunal no @mbito da Declaracdo de Fiabilidade. Utiliza estas informacGes para
calcular e comunicar um indicador-chave de desempenho (ICD) sobre a regularidade
das despesas no ambito dos respetivos fundos (ver ponto 38). Este ICD é agregado e
apresentado no Relatério Anual sobre a Gestdo e a Execucdo (RAGE) da Comissdo
como um indicador de regularidade para as despesas da coesdo do exercicio financeiro
no seu conjunto.

18 Artigo 1302 do RDC aplicdvel em 2014-2020.

19 Artigo 1452, n2 7, do RDC aplicdvel em 2014-2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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Desde 2017, o método de auditoria do Tribunal tem em conta as
alteragoes do quadro regulamentar para o periodo de 2014-2020

Nos termos do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, o mandato do
Tribunal consiste em examinar a legalidade e regularidade das receitas e despesas.
Assim, o Tribunal é o auditor externo independente da UE e ndo faz parte do sistema
de controlo interno dos fundos da politica de coesdo nem esta sujeito ao método de
"auditoria unica". No ambito da sua Declaragao de Fiabilidade, o Tribunal avalia se a
Comissdo executou o orcamento da UE em conformidade com as regras aplicaveis.

Desde 2017, a populagao de auditoria do Tribunal no dominio da coesdo é
constituida pelas despesas incluidas nas contas apresentadas nos pacotes de garantia e
aceites pela Comissdo para o exercicio contabilistico em causa. Por conseguinte, as
auditorias do Tribunal examinam principalmente as operagdes relativamente as quais
os Estados-Membros concluiram o seu ciclo de controlo para o exercicio contabilistico
em causa e em relacdo as quais devem ter aplicado todas as medidas pertinentes para
corrigir os erros que eles préprios detetaram?’ no &mbito dos seus procedimentos de
controlo. Assim, todos os erros assinalados pelas auditorias do Tribunal sdo adicionais
aos detetados pelos controlos internos em vigor. No entanto, o ciclo de controlo da
Comissdo decorre paralelamente, pelo que ndo esta concluido para todas as operagoes
no momento em que o Tribunal seleciona a sua amostra (ver ponto 69 e anexo Il).

Além disso, o método de auditoria do Tribunal implica uma avaliacdo das
diferentes medidas de controlo tomadas para os pacotes de garantia constantes da
sua amostra. Esta pratica permite ao Tribunal assinalar dominios em que os sistemas
de gestdo e controlo de programas especificos ou o trabalho de supervisdo da
Comissao precisam de melhorias, em especial quando deteta "erros adicionais", ou
seja, erros para além dos detetados e corrigidos pelas autoridades de auditoria (e, por
definicdo, pelas autoridades de gestdo) em controlos ou auditorias anteriores.

20 Anexo 1.1, pontos 18 e 19, do Relatério Anual relativo a 2022. As exce¢des s30 as
operacoes relacionadas com as contribuicdes para instrumentos financeiros e os
adiantamentos de auxilios estatais.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
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Ambito e método

Este documento de analise apresenta uma panoramica plurianual da avaliacdo do
Tribunal sobre a legalidade e regularidade das despesas da coesdo durante o periodo
de 2014-2020. O Tribunal resume os resultados das auditorias anteriormente
comunicados e as suas constatagdes sobre os sistemas de gestao e controlo nos
Estados-Membros, assinala as causas profundas dos erros durante o periodo e informa
sobre a sua avaliacdo anterior das medidas aplicadas pela Comissdo para evitar ou
detetar e corrigir erros, a fim de diminuir o nivel de erro. SGo também fornecidas,
sempre que possivel, informacgdes especificas por pais. Por Ultimo, o Tribunal aponta
desafios de auditoria relacionados com o encerramento do periodo de 2014-2020 e
com a legalidade e regularidade das despesas da coesdo de 2021-2027.

O presente documento de andlise centra-se nos resultados das auditorias
relativas aos exercicios de 2017 a 2022 (ver anexo Ill). Deste modo, é possivel abranger
todas as despesas de 2014-2020 que foram efetuadas, declaradas e reembolsadas e
gue passaram pelo ciclo de controlo até ao final de 2022. O exercicio de 2017 foi o
primeiro em que a Comissdo aceitou as despesas relativas ao exercicio contabilistico
(de 1 de julho de 2015 a 30 de junho de 2016) que os Estados-Membros tinham
declarado para os programas de 2014-2020 (ver anexo Il). Os pagamentos efetuados
entre 2014 e 2016 (com excecdo dos adiantamentos) referiam-se sobretudo ao
periodo de 2007-2013.

Entre 2017 e 2022, o Tribunal examinou 1 157 operacoes
dos 27 Estados-Membros e do Reino Unido (ver anexo IIl). Analisou igualmente o
trabalho realizado pelas autoridades de auditoria dos Estados-Membros relativamente
a essas operacles (ver também a figura 2).
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Figura 2 — Trabalhos de auditoria do Tribunal durante o periodo
de 2014-2020 (até 2022)

Uma amostra estatisticamente representativa
de 1 157 operacdes de 125 programas
incluidos em 87 pacotes de garantia.

Autoridades
de auditoria

Operacoes

Conclusao da

auditoria do O trabalho realizado por
o Tribunal 43 autoridades de auditoria para
validar as informacbes apresentadas
nos 87 pacotes de garantia a que
as 1 077 operagdes previamente
verificadas diziam respeito.

DG EMPL
O trabalho da Comissao para examinar e validar as

taxas de erro residual e o seu trabalho de auditoria
sobre os aspetos de regularidade desses pacotes.

DG REGIO

As informagdes sobre a regularidade apresentadas nos
relatoérios anuais de atividades e no Relatério Anual sobre
a Gestao e a Execucéo (RAGE) elaborado pela Comissao.

Nota:

* Os numeros referem-se as operag¢des do periodo de 2014-2020 e auditadas entre 2017 e 2022.
** A amostra estatisticamente representativa de 1 157 operacgdes incluia 1 077 operacgGes cujas
despesas tinham sido verificadas pelas autoridades de auditoria, nove operag¢des nao incluidas na
amostra das autoridades de auditoria e 71 operag¢Ges relacionadas com instrumentos financeiros.

Fonte: TCE.

Em consequéncia do método de amostragem utilizado pelo Tribunal, o trabalho
efetuado em cada Estado-Membro durante todo o periodo (ou seja, o nUmero de
operacgbes examinadas) é proporcional ao montante gasto. No caso dos
Estados-Membros que representam mais de 76% do total das despesas da coesao
(Poldnia, Itdlia, Espanha, Portugal, Hungria, Republica Checa, Roménia, Grécia e
Alemanha), as amostras de auditoria agregadas do Tribunal tinham uma dimensao
suficiente para fornecer informacdes e conhecimentos ao nivel dos Estados-Membros.
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Uma vez que o Tribunal ainda nao efetuou uma auditoria especifica ao sistema de
corregdes financeiras, o presente documento de analise ndo abrange este aspeto em
pormenor. O Tribunal tenciona realizar uma auditoria para determinar se a Comissao e
os Estados-Membros utilizam com eficacia as correcdes financeiras no dominio da
coesdo para proteger os interesses financeiros da UE e garantir a regularidade das
despesas da coesao.

A andlise do Tribunal baseia-se nos seus relatdrios anuais e nos relatérios
especiais e pareceres pertinentes (ver anexo V), bem como nos relatorios da
Comissao, nomeadamente o RAGE e os RAA da DG EMPL e da DG REGIO, tendo
igualmente em conta outros documentos e estudos da Comissdo. Para efeitos de
comparagao com o periodo anterior, o Tribunal utilizou os resultados da sua analise
global plurianual sobre a regularidade das despesas no ambito da gestdo partilhada no
periodo de 2007-2013%%, publicada em 2014.

O presente documento ndo é um relatério de auditoria, mas antes uma analise
baseada nos trabalhos de auditoria anteriores do Tribunal e em informacgdes
disponiveis ao publico. Apresenta os ensinamentos retirados da aplicagao do modelo
de garantia para as despesas da coesdo no periodo de 2014-2020. O objetivo é
contribuir para reforcar o modelo de garantia para o encerramento do periodo
cessante e para o periodo recentemente iniciado de 2021-2027. Além disso, tem em
vista a elaboragao da proposta legislativa para a politica da coesdo no periodo
p0ds-2027. O resultado da analise do Tribunal poderd igualmente contribuir para a
reflexdo sobre o futuro da sua metodologia e a confianca que deposita no trabalho de
outros auditores.

2L Agricultura e coesdo: andlise global das despesas da UE no periodo de 2007-2013.


https://commission.europa.eu/publications/annual-management-and-performance-report-2022-0_pt
https://commission.europa.eu/publications/annual-activity-report-2022-employment-social-affairs-and-inclusion_pt
https://commission.europa.eu/publications/annual-activity-report-2022-regional-and-urban-policy_pt
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/pl14_ar13/pl14_ar13_pt.pdf
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Avaliacao global do Tribunal sobre a
regularidade das despesas da coesao

O objetivo do quadro de garantia da politica de coesdo consiste em assegurar
gue, para cada programa (ou grupo de programas), as despesas declaradas pelos
Estados-Membros e verificadas pela Comissao estdo isentas de erros materiais. As
regras definem um limiar de materialidade de 2%?? que é também o nivel que o
Tribunal utiliza na sua Declaracdo de Fiabilidade para formular a opinido sobre a
legalidade e regularidade do orcamento da UE?3. A seccdo seguinte apresenta uma
sintese do que o Tribunal constatou e comunicou sobre a legalidade e regularidade das
despesas da coesdo e o quadro de garantia durante o periodo.

Ao combinar os seus resultados anuais para o periodo de 2017 a 2022, o Tribunal
estima que o nivel de erro desses anos nas despesas do QFP para 2014-2020 se situe
em de cerca de 4,8%. Este valor é 1,2 pontos percentuais inferior ao registado numa
fase semelhante da execucdo do QFP para 2007-2013 (periodo de 2009 a 2013),
guando a estimativa de erro plurianual do Tribunal era de 6,0% dos fundos
despendidos?”.

Embora os resultados do Tribunal variem de ano para ano, entre 2017 e 2022 as
estimativas de erro foram superiores ao limiar de 2%, na maioria dos anos de forma
significativa, com um pico de 6,7% em 2022. O mesmo se verificou no periodo
de 2007-2013 (ver figura 3).

22 Artigo 2892, n? 11, do Regulamento Delegado (UE) n2 480/2014 da Comissdo; ponto 5.1.5 do
RAGE de 2022, volume lll, anexo 5; metodologia do Tribunal [em inglés].

% Anexo 1.1, ponto 35, do Relatério Anual relativo a 2022.

% ponto 23 do documento Agricultura e coesdo: andlise global das despesas da UE no periodo
de 2007-2013.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg_del/2014/480/oj?locale=pt
https://methodology.eca.europa.eu/aware/GAP/Pages/CA-FA/Planning/Materiality.aspx
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/pl14_ar13/pl14_ar13_pt.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/pl14_ar13/pl14_ar13_pt.pdf
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Figura 3 — Estimativas de erro do Tribunal para as despesas da coesao,
2010-2022

0
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Fonte: TCE.

As constatacdes de auditoria do Tribunal no ambito da Declarac¢do de Fiabilidade
indicam que os pagamentos baseados em reembolsos comportam um risco de erro
mais elevado do que os pagamentos baseados em direitos (como a maior parte da
Politica Agricola Comum)?°. Globalmente, uma em cada quatro operacdes das
amostras do Tribunal entre 2017 e 2022 estava afetada por algum incumprimento dos
requisitos juridicos, embora quase todas essas operacoes ja tivessem sido examinadas
pelas autoridades de auditoria. Cerca de 60% dos casos (171 erros ou 15% da amostra
total), foram classificados como erros quantificaveis. Cerca de um quarto das
operacbes em que o Tribunal detetou estes "erros adicionais" (isto é, para além dos
detetados e corrigidos pelas autoridades de auditoria) tiveram um impacto
significativo (ou seja, afetaram mais de 80% das despesas declaradas para a operacdo).

% Ponto 1.18 do Relatdrio Anual relativo a 2022.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
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O periodo de elegibilidade para as despesas de 2014-2020 terminou
em 31 de dezembro de 2023. Durante a pandemia de COVID-19, foi concedida aos
Estados-Membros uma flexibilidade consideravel na reprogramacao dos fundos
(incluindo financiamento adicional através da REACT-EU)?®. O Tribunal ja tinha
referido, no seu Relatodrio Anual relativo a 2020, o risco acrescido de os controlos e
verificagdes pelas autoridades de gestao e de auditoria serem menos eficazes durante
o periodo da COVID-19, aumentando potencialmente o risco de os erros e
irregularidades n3o serem detetados e corrigidos?’.

As autoridades de auditoria s6 podem emitir um parecer de auditoria sem
reservas quanto a legalidade e regularidade das despesas inscritas nas contas se a taxa
de erro residual indicada no relatério anual de controlo (ver também o ponto 14) for
inferior ao limiar de materialidade de 2% fixado no regulamento delegado da Comissao
que completa o RDC?.

Durante o periodo de 2014-2020, a maioria das autoridades de auditoria ndo
comunicou erros materiais nas despesas da coesdo nos seus relatorios anuais de
controlo. Entre 2017 e 2022, o Tribunal assinalou apenas 33 casos (em 25 programas
de um total de mais de 400) em que a autoridade de auditoria responsavel comunicou
uma taxa de erro residual superior a 2% antes de qualquer ajustamento pela
Comissdo?’. Uma grande parte destes casos (em 14 dos 25 programas) ocorreu
em 2020 (ou seja, em relacdo ao exercicio contabilistico de 2018-2019).

No entanto, ano apds ano, as auditorias do Tribunal revelam que muitas
autoridades de auditoria ndo detetam um numero significativo de erros nas operacgdes
gue controlam. Alguns dos erros podem ser detetados posteriormente pela Comissao,
dando origem a ajustamentos, e outros pelo Tribunal (se o pacote de garantia estiver
incluido na sua amostra). Devido a estes erros adicionais, o Tribunal conclui que as
despesas da coesdo no seu conjunto estdo materialmente afetadas por erros.

%6 ponto 6.17 do Relatdrio Anual relativo a 2022.
27 Ponto 2.32 do Relatdrio Anual relativo a 2020.
% Artigo 282, n? 11, do Regulamento Delegado (UE) n2 480/2014 da Comiss3o.

2 Com base nos anexos dos RAA da DG EMPL e da DG REGIO entre 2017 e 2022.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg_del/2014/480/oj?locale=pt
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Por ultimo, embora os adiantamentos para instrumentos financeiros ndo sejam
despesas efetuadas, o RDC*® prevé uma excec¢do que permite as autoridades de
auditoria inclui-los na sua populacdo de auditoria se forem pagos durante o exercicio
contabilistico e, por conseguinte, té-los em conta no calculo da taxa de erro residual.
Estes pagamentos antecipados representam normalmente um risco reduzido e tém um
valor relativamente elevado. Assim, quando as contas incluem tanto as despesas
efetuadas como os adiantamentos, é provavel que as taxas de erro residual das
autoridades de auditoria subestimem o nivel de erro das despesas efetivamente
realizadas.

A Comissdo calcula um indicador-chave de desempenho (ICD) relativo a
regularidade das despesas no ambito de cada fundo, que depois comunica no RAA
(ver ponto 18). O ICD é agregado como a média ponderada das taxas de erro residual
individuais, ajustada, quando necessario, com base na analise e nos resultados de
auditoria da Comissao. Desde 2018, divulga também uma "taxa maxima" para ter em
conta os riscos adicionais que podem estar presentes nestas despesas>'. Este ICD é
calculado sem ter em conta o impacto dos adiantamentos para instrumentos
financeiros (ver ponto 37).

Depois de realizar ajustamentos as taxas comunicadas pelas autoridades de
auditoria, a Comissdo estimou que a taxa maxima para as despesas da coesdo era
superior ao limiar de materialidade de 2% em cada um dos cinco anos desde 2018 e,
portanto, também para o periodo no seu conjunto.

Ao mesmo tempo, o ICD calculado e comunicado pela Comissdo foi ligeiramente
inferior ao limiar de materialidade em quatro dos cinco anos. Contudo, o Tribunal
considera que a metodologia da Comissdao apenas permite estimar uma taxa de erro
minima, pelo que é provavel que varios erros ndo sejam detetados nem corrigidos
(ver pontos 65 a 68)*°.

30 Artigo 412, n? 1, do RDC aplicdvel em 2014-2020.

31 Notas de rodapé 12 e 52 do RAA de 2018 da DG REGIO e nota de rodapé 38 do RAA
de 2018 da DG EMPL.

32 Pontos 58 a 61 do Relatério Especial 26/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PT.pdf
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Desde 2019, a Comissao melhorou a sua metodologia para estimar as taxas
maximas, passando a ter em conta o risco de erros fora da amostra de operag¢des nos
programas auditados durante o ano (tanto pela Comissdo como pelo Tribunal). As
taxas maximas podem também incluir uma taxa "suplementar" para programas nao
auditados com base nas taxas de erro comunicadas pela mesma autoridade de
auditoria relativamente a outros programas, ou uma taxa fixa, se a autoridade de
auditoria ainda n3o tiver sido auditada®>.

No seu Relatdrio Anual relativo a 2021, o Tribunal observou que subsistiam duas
lacunas: a Comissdo ndo aplicou a taxa suplementar no caso dos programas auditados
em exercicios contabilisticos anteriores e, em alguns casos, o nivel desta taxa
suplementar pode ndo ser suficiente para compensar todos os erros que a Comissao
nao detetou através das suas auditorias de conformidade. Estas insuficiéncias afetam
também o risco da Comissdo no momento do encerramento, pois esta pode nem
sempre realizar as corre¢des necessdrias para manter a taxa de erro residual abaixo do
nivel de materialidade>”.

As taxas indicadas nos RAA e RAGE da Comissao representam irregularidades que
conduzem a corregdes financeiras com base nas disposigdes regulamentares aplicaveis
(ver igualmente o ponto 14).

3 Nota de rodapé 65 do RAA de 2022 da DG REGIO; nota de rodapé 71 do RAA de 2022 da
DG EMPL; ponto 6.66 do Relatério Anual relativo a 2022.

3 Ponto 5.62 do Relatério Anual relativo a 2021 e ponto 6.70 do Relatério Anual relativo
a 2022.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
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Para que as autoridades dos Estados-Membros e a Comissdao possam impor
corregdes financeiras, um erro deve ser uma irregularidade na ace¢ao do RDC aplicavel
em 2014-2020, ou seja, uma violagdo das regras "resultante de um ato ou omissdo de
um operador econémico"*°. Nem todos os erros detetados pelo Tribunal se
enguadram nesta categoria. Em conformidade com o mandato que |lhe é conferido
pelo Tratado, o Tribunal tem de comunicar os erros relacionados com qualquer
violacdo das regras aplicaveis e considera que uma operacao estd afetada por erros
sempre que uma das condi¢des para o pagamento das despesas associadas ndo tenha
sido totalmente cumprida.

Relativamente a trés exercicios de referéncia durante o periodo de 2017-2022
(2018, 2020 e 2022), a Comissdo manifestou o seu desacordo com alguns dos erros
adicionais comunicados pelo Tribunal ou com a quantificacdo das respetivas
conclusdes. Porém, mesmo depois de descontar estes erros contestados, as
estimativas de erro do Tribunal para os trés anos em causa continuam a ser superiores
ao limiar de materialidade de 2% e as taxas comunicadas pela propria Comissao.
Analisando os pacotes de garantia individuais, os erros contestados teriam um impacto
em apenas trés dos 13 pacotes afetados, nos quais o Tribunal considerou que o erro
residual era superior a 2%.

Outras diferencas metodoldgicas na forma como os erros sdao quantificados (por
exemplo, para o incumprimento das regras relativas a contratagdo publica®®) ndo
contribuem significativamente para as diferencas nas taxas de erro comunicadas.

3 Artigo 29, n2 36, do RDC aplicavel em 2014-2020.

% Anexo 1.1, ponto 27, do Relatério Anual relativo a 2022.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
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Constatacoes do Tribunal quanto a
fiabilidade do trabalho dos principais
intervenientes no sistema de controlo
da politica de coesao

a7 Existem trés linhas de defesa para evitar, detetar e corrigir as despesas
irregulares na politica de coesao, como mostra a figura 4. Os trabalhos combinados
que o Tribunal realizou sobre a regularidade e os sistemas de supervisao e de controlo
da Comissdo e dos Estados-Membros relativos ao periodo de 2014-2020 incluiram
avaliagdes dos trabalhos dos trés niveis.

Figura 4 — Sistema de controlo das despesas da coesao
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Como "primeira linha de defesa", as autoridades de gestdao devem garantir que
apenas os projetos elegiveis sdo selecionados para financiamento. Posteriormente, os
controlos de primeiro nivel das autoridades de gestdo desempenham um papel
fundamental para garantir a regularidade das despesas da coesdao. Em especial, devem
verificar se os produtos e servicos cofinanciados foram fornecidos e se as despesas
declaradas pelos beneficiarios foram realmente efetuadas e cumprem toda a
legislacdo aplicavel, os requisitos do programa e as condicoes de financiamento. No
que diz respeito as despesas de 2014-2020, estes controlos sdo exigidos em cada
pedido de reembolso apresentado pelos beneficiarios. As irregularidades
eventualmente detetadas devem ser corrigidas antes de as despesas em causa serem
declaradas a Comissao.

Os resultados das auditorias realizadas pelo Tribunal nos ultimos seis anos®’, mas
também o numero e o impacto financeiro dos erros comunicados pelas autoridades de
auditoria (ver anexo 1V) e pela Comissdo, demonstram que as autoridades de gestao
ainda ndo sdo suficientemente eficazes para atenuar o elevado risco intrinseco de erro
no dominio da coesdo. Com efeito, uma grande parte destes erros poderia e deveria
ter sido detetada e corrigida por esta "primeira linha de defesa", se estivesse a
funcionar com eficacia.

As autoridades de auditoria sdo uma "segunda linha de defesa" essencial nas
despesas da coesdao. Devem ser independentes das autoridades de gestao e cumprir os
requisitos e normas regulamentares especificos a que estdo sujeitas. A sua tarefa
consiste em garantir a realizacdo de auditorias ao correto funcionamento do sistema
de gestdo e controlo dos programas, bem como a uma amostra representativa de
operacdes com base nas despesas declaradas®.

37 Ponto 6.42 do Relatdrio Anual relativo a 2022.

3 Artigo 1272, n2 1, do RDC aplicdvel em 2014-2020.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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Tendo em conta os erros adicionais detetados pelo Tribunal, cerca de
metade dos pacotes de garantia auditados tem uma taxa de erro
residual superior a 2%

Globalmente, de 2017 a 2022, o Tribunal detetou erros em 51 dos 87 pacotes de
garantia auditados pelo menos uma vez, que ndo tinham sido detetados pelos
controlos das autoridades de auditoria. Em 43 destes casos, os erros adicionais tiveram
o efeito de aumentar as taxas de erro residual comunicadas pelas autoridades de
auditoria para um valor superior ao limiar de 2%.

Estes 43 pacotes de garantia representaram uma parte significativa das despesas
certificadas perante a Comissdo. Entre 2017 e 2022, a percentagem de despesas das
amostras do Tribunal que estes pacotes de garantia representavam nao foi inferior
a 39%, atingindo um pico de 61% em 2022. No seu conjunto, estes pacotes de garantia
representaram cerca de 45% das despesas certificadas perante a Comissao nos pacotes
de garantia da amostra do Tribunal (ver figura 5)°.

3% Ponto 6.47 do Relatdrio Anual relativo a 2022.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf

Figura 5 — Pacotes de garantia com uma taxa de erro residual superior
a2% (2017-2022)
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Nota: a analise do Tribunal tem igualmente em conta a avaliagdo pela Comissdo dos pacotes de garantia
incluidos na amostra do Tribunal.

Fonte: TCE.
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Além disso, existe um desfasamento entre as taxas indicadas no relatério anual
de controlo e a taxa calculada novamente pelo Tribunal, que tem em conta os erros
adicionais que detetou. Em 42 dos 138 pacotes da sua amostra (ou seja, em cerca de
um terco dos casos), a diferenca entre a estimativa da autoridade de auditoria e a do
Tribunal era superior a 2 pontos percentuais. Em mais de metade desses 42 casos, a
diferenca era superior a 5 pontos percentuais.

Nao existe "margem de seguranga" para erros adicionais quando as
autoridades de auditoria comunicam uma taxa de erro residual de 2%

Com base nas constatacdes comunicadas pelas autoridades de auditoria, as
autoridades de gestao e de certificacdo aplicam correcdes financeiras, que implicam a
retirada das despesas relacionadas com os projetos afetados antes de apresentarem as
contas anuais a Comissdo. Para além das correcdes aplicadas a irregularidades
especificas detetadas, aplicam correcdes adicionais nos casos em que as autoridades
de auditoria comunicam uma taxa de erro residual superior ao limiar de materialidade
de 2% para um programa.

Como o legislador tolera um nivel maximo de erro de 2% nas despesas do
orcamento da UE, as autoridades de gestdo e de certificacdo apenas aplicam correcdes
suficientes para atingir o objetivo de 2%. Em cerca de 17% dos pacotes de garantia
com taxas de erro residual superiores a 2% na sequéncia de um novo calculo efetuado
pelo Tribunal ou pela Comissao, as taxas de erro residual anteriormente comunicadas
eram exatamente de 2%. Esta situacdo ndo deixa qualquer "margem de seguranca"
para erros adicionais detetados por auditorias posteriores a apresentacdo das contas e
significa que sdo necessarias mais correcdes financeiras extrapoladas.

As insuficiéncias no trabalho das autoridades de auditoria reduzem o
grau de confianca da Comissao

Ao longo dos anos, o Tribunal detetou insuficiéncias de natureza e gravidade
varidveis no trabalho de 40 das 43 autoridades de auditoria que auditou, as quais, por
sua vez, afetaram mais de metade das operagdes que auditou. Além disso, a maioria
dos erros adicionais assinalados poderia e deveria ter sido detetada pelas autoridades
de auditoria quando controlaram as mesmas operacdes (ver ponto 20). Este facto
reduz a confianca da Comissdo nos resultados do trabalho destas autoridades.
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Entre 2017 e 2022, o Tribunal assinalou e comunicou lacunas no ambito e na
qualidade do trabalho das autoridades de auditoria relativamente a 124 dos 171 erros
adicionais. Em especial, estas lacunas diziam respeito:

ao planeamento e a preparagdo do trabalho de auditoria;
a qualidade do trabalho de auditoria propriamente dito;
a documentacdo do trabalho de auditoria.

Planeamento e prepara¢do da auditoria

A selecdo da amostra de operacdes é um aspeto essencial do planeamento da
auditoria. As autoridades de auditoria s3o obrigadas a auditar amostras estatisticas
representativas das operacdes e a manter uma pista de auditoria adequada para
demonstrar que as amostras foram recolhidas de forma independente, objetiva e
imparcial. No entanto, em sete das 43 autoridades de auditoria que o Tribunal
examinou entre 2017 e 2022 numa ou mais ocasides, detetou problemas com a forma
como selecionavam as suas amostras e assinalou lacunas nas pistas de auditoria da
amostragem.

As listas de controlo de auditoria sao outro elemento fundamental do
planeamento e da preparac¢do da auditoria, pois refletem os requisitos minimos para
os controlos a efetuar e os procedimentos comuns que os auditores tém de seguir.
Durante as suas auditorias, o Tribunal constatou que havia diferencas significativas
guanto ao nivel de pormenor das listas de controlo de auditoria de uma autoridade de
auditoria para outra, apesar de a Comissao ter partilhado as suas listas de controlo
com as autoridades de auditoria no inicio do periodo para ajudar a normaliza-las.
Mesmo com o periodo de 2014-2020 a chegar ao fim, o Tribunal continua a encontrar
listas de controlo que ndo incluem questdes especificas sobre fraude, conflito de
interesses, duplo financiamento ou auxilios estatais, apesar de as autoridades de
auditoria serem obrigadas a verificar estas questdes.

Globalmente, o Tribunal detetou erros quantificaveis adicionais em 21% das
operacdes relativamente as quais também assinalou insuficiéncias no planeamento da
auditoria.
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Qualidade do trabalho de auditoria

Além disso, em cerca de 27% das operacdes, o Tribunal assinalou insuficiéncias na
qualidade ou na exaustividade do préprio trabalho de auditoria, que estavam
frequentemente relacionadas com os controlos da selecdo dos projetos e dos critérios
de elegibilidade. Em especial, constatou que algumas autoridades de auditoria ndo
corroboraram sistematicamente as informacgées fornecidas pelos beneficiarios com os
documentos comprovativos (ver exemplos na caixa 2).

Caixa 2

Confiancga das autoridades de auditoria nas autodeclaragoes dos
beneficiarios ou participantes para avaliar a elegibilidade

As autoridades de auditoria tendem a confiar demasiado nas autodeclaracées dos
beneficiarios quando verificam os critérios de elegibilidade e outros requisitos, tais
como a capacidade técnica dos proponentes, o seu estatuto de pequena e média
empresa (PME), as condicBes para a atribuicdo do estatuto de "jovem NEET", a
composicao dos agregados familiares, o cumprimento do limiar de minimis para os
auxilios estatais, a inexisténcia de duplo financiamento e a auséncia de conflitos
de interesses.

Alguns erros adicionais devem-se ao facto de determinadas autoridades de
auditoria nem sempre verificarem os documentos comprovativos ou
documentarem estes controlos para corroborar a fiabilidade das informacgdes
declaradas pelos beneficiarios ou participantes.

Documentagdo do trabalho de auditoria

Por dltimo, as normas profissionais de auditoria®’ e as regras relativas a auditoria
das despesas da coesdo*! exigem que o trabalho de auditoria seja corretamente
documentado, de forma a permitir gue um auditor experiente, sem qualquer ligacdo
anterior a tarefa, compreenda o trabalho de auditoria efetuado, as conclusdes
resultantes e a forma como estas foram alcangadas. No entanto, em cerca de um tergo
das operacdes, a documentacdo conservada nos ficheiros das autoridades de auditoria
ndo era suficiente, devido a uma documentacdo deficiente pelos préprios auditores ou
a processos de revisdo insuficientes pela autoridade de auditoria.

40 Especificamente, a Norma Internacional de Auditoria 230.

“1 Artigo 12792, n2 3, do RDC aplicdvel em 2014-2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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Depois de as auditorias do Tribunal relativas a 2017 e 2018 terem assinalado
lacunas na documentacao das autoridades de auditoria, foi criado um grupo de
trabalho formado por estas entidades e pela Comissdo com vista a resolver a questao.
Em dezembro de 2019, o grupo de trabalho publicou um documento de reflexao que
define a forma como os auditores devem documentar o seu trabalho e quais os
documentos comprovativos que devem manter nos processos de auditoria. Nao se
trata de um manual exaustivo e a sua utilizacdo ndo é obrigatdria. No entanto,
representa um primeiro passo para melhorar a forma como as autoridades de
auditoria executam e documentam o seu trabalho.

Os resultados das auditorias efetuadas nos ultimos seis anos demonstram que as
insuficiéncias detetadas no trabalho de varias autoridades de auditoria limitam a
confianca que pode ser depositada nesse trabalho“’. Embora as autoridades de
auditoria desempenhem um papel fundamental no quadro de garantia, o seu trabalho
necessita de melhorias para garantir que as operagoes estdo em conformidade com o
quadro juridico. No entanto, em ultima instancia, a responsabilidade pela execucdo do
orcamento da UE incumbe a Comissdo. A responsabilidade global pela execucao
orcamental ndo abrange apenas a legalidade e regularidade das despesas, mas
também o respeito dos principios da boa gestdo financeira®.

As analises documentais nao estao concebidas para detetar despesas
inelegiveis adicionais

Ao efetuar os controlos para a aceita¢do das contas (ver também o ponto 15), a
Comissao verifica a coeréncia das informacdes sobre regularidade comunicadas pelas
autoridades de auditoria para confirmar a fiabilidade das taxas de erro residual,
principalmente através de analises documentais. Para o efeito, analisa as informagdes
fornecidas em cada pacote de garantia utilizando listas de controlo normalizadas, mas
tem igualmente em conta outras informagdes de auditoria.

42 Com base no ponto Il da sintese do Relatério Especial 26/2021.

% Artigo 3172 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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A analise documental pode ser complementada por missdes de averiguacao,
incluindo por vezes uma repetigdo limitada das auditorias as operagdes realizadas
pelas autoridades de auditoria, a fim de ajudar a avaliar a fiabilidade do seu trabalho.
Segundo a Comissao, estas ajudam a assinalar os riscos para as auditorias de
conformidade. No entanto, as andalises documentais ndo estdo concebidas para detetar
erros adicionais, o que limita o seu valor acrescentado em termos de confirmacdo da
regularidade das operacGes subjacentes e da validade das taxas de erro residual
comunicadas pelas autoridades de auditoria®*.

As auditorias de conformidade da Comissao tém um claro valor
acrescentado, mas sao em numero reduzido

As auditorias de conformidade da Comissdo sdao o elemento mais eficaz do seu
trabalho relativo aos pacotes de garantia. O seu principal objetivo consiste em obter
uma garantia razoavel de que os Estados-Membros detetaram, corrigiram e
comunicaram todas as insuficiéncias graves (e erros) do sistema antes de
apresentarem as suas contas anuais a Comissdo. Destinam-se igualmente a verificar a
fiabilidade dos pareceres de auditoria das autoridades de auditoria e das taxas de erro
residual comunicadas. Estas auditorias centram-se na revisao do trabalho das
autoridades de auditoria e na repeticdo do trabalho numa amostra de operagodes, o
qgue pode implicar a reavaliacdo das taxas de erro residual e o inicio de correcdes
financeiras adicionais, se for caso disso. Porém, a Comissao realiza um pequeno
numero de auditorias de conformidade (em média, 40 por ano).

As auditorias de conformidade da Comissdo seguem normalmente uma
metodologia baseada nos riscos. Para o efeito, a Comissao realiza uma avaliacdo anual
dos riscos, posterior as suas analises documentais de todos os programas, para
selecionar os programas e as autoridades de auditoria de maior risco a abranger nas
suas auditorias de conformidade. Entre 2017 e 2022, realizou 162 auditorias deste
tipo. Mediante este trabalho, a Comissdo deteta um numero significativo de
irregularidades que nao foram detetadas por analises documentais anteriores ou pelo
trabalho das autoridades dos Estados-Membros. Em 118 destas 162 auditorias (73%), a
Comissdo constatou que a autoridade de auditoria tinha subestimado a taxa de erro
residual. Em 67 casos (41%), a Comissdo calculou novamente a taxa de erro residual
para mais de 2%. As auditorias de conformidade da Comissao ddo origem a conclusdes
semelhantes as do Tribunal.

4 Ponto VIl da sintese e pontos 26 e 29 a 30 do Relatdrio Especial 26/2021.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PT.pdf
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Nas suas auditorias, o Tribunal assinalou duas lacunas principais nas auditorias de
conformidade da Comissao:

em primeiro lugar, no dmbito do quadro de garantia estabelecido no RDC, sdo
necessarios quase dois anos desde o final do periodo contabilistico em questao
para que a Comissdo possa chegar a uma conclusdo sobre a fiabilidade das taxas
de erro residual das autoridades de auditoria para um determinado exercicio
contabilistico®’;

em segundo lugar, as estimativas de erros residuais da Comissao divulgadas nos
RAA e RAGE sdo apenas provisorias, uma vez que a Comissdo pode basear-se nas
suas analises documentais para solicitar as autoridades de auditoria verificagcdes
adicionais sobre as lacunas que assinalou, ou porque os erros detetados nas
auditorias da Comissdo podem ainda mudar na sequéncia dos procedimentos de
apuramento dos factos com as autoridades dos Estados-Membros. Por
conseguinte, as conclusdes apresentadas nos relatorios finais de auditoria ndo sao
definitivas e estdo sujeitas a novas alteracdes quando o ciclo completo de
auditoria estiver concluido (ver também os pontos 130 a 133).

4 Ponto 6.54 do Relatdrio Anual relativo a 2017.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2017/annualreports-2017-PT.pdf
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Tipos de erros e onde ocorrem

Em 2018, as autoridades de auditoria comecaram a comunicar erros utilizando
uma tipologia comum acordada entre a Comissdo e os Estados-Membros. Esta
tipologia proporciona uma melhor base para analisar os erros detetados pelos
diferentes intervenientes no sistema de gestao e controlo. O Tribunal aplica uma
tipologia semelhante para os erros que deteta no seu proprio trabalho. Nesta seccdo,
analisa, numa perspetiva plurianual, a forma como os tipos de erros adicionais que
deteta se comparam com os erros adicionais mais frequentemente detetados pela
Comissdo e comunicados pelas autoridades de auditoria, tendo examinado também a
existéncia de padrdes geograficos.

Durante o periodo de 2014-2020, as despesas e os projetos inelegiveis foram o
tipo de erro predominante e tiveram o maior impacto no nivel de erro estimado pelo
Tribunal, seguidos do incumprimento das regras em matéria de auxilios estatais e das
regras da UE e nacionais relativas a contratagao publica. A figura 6 mostra a
distribuicdo do nimero de erros por categoria de erro. Mostra igualmente quais as
categorias de erros que tiveram o maior impacto na taxa de erro, distinguindo entre as
irregularidades detetadas pelas autoridades de auditoria e os erros adicionais
detetados tanto pela Comissdo como pelo Tribunal, que ndo tinham sido previamente
detetados pelas autoridades de auditoria.



Figura 6 — Percentagem de diferentes tipos de erros detetados pelas
autoridades de auditoria, pela Comissao e pelo Tribunal, 2018-2022
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* Nao existem dados disponiveis sobre o impacto financeiro dos erros detetados pela Comissao.

Fonte: TCE.
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As despesas inelegiveis representam a maioria dos erros, tanto em
termos de quantidade como de impacto financeiro

As despesas inelegiveis foram o tipo de erro mais significativo detetado por todos
os auditores entre 2018 e 2022, tanto em termos numéricos como de impacto
financeiro. Abrangem uma vasta gama de incumprimentos das disposi¢cdes do RDC ou
dos regulamentos especificos dos fundos e/ou das regras de elegibilidade nacionais.
No entanto, a definicdo das regras de elegibilidade é principalmente da
responsabilidade dos Estados-Membros. A categoria de despesas inelegiveis inclui
irregularidades como custos ndo relacionados com projetos ou despesas nao efetuadas
ou pagas pelos beneficiarios, participantes inelegiveis, sobredeclaracdo de custos de
pessoal e inclusdo de IVA recuperavel nas declaragdes de despesas. Inclui também
custos inelegiveis relacionados com instrumentos financeiros e irregularidades na
utilizacdo das opg¢Ges de custos simplificados (OCS).

O numero de erros relativos a despesas inelegiveis detetados pelas autoridades
de auditoria manteve-se relativamente estavel de um ano para o outro (entre 40%
e 50%), mas o seu impacto financeiro flutuou. A Comissdo encontrou um nivel mais
baixo de despesas inelegiveis, pertencendo a esta categoria cerca de um terco dos
erros detetados pelas auditorias de conformidade.

As despesas inelegiveis foram igualmente o tipo de erro adicional mais frequente
revelado pelas auditorias do Tribunal e o que teve maior impacto financeiro. Quase
dois tergos dos erros detetados pelo Tribunal diziam respeito a despesas inelegiveis,
apesar de as amostras abrangerem sobretudo despesas previamente verificadas pelas
autoridades dos Estados-Membros e de as préprias autoridades de auditoria
detetarem um elevado numero de erros deste tipo. No seu Relatdrio Anual relativo
a 2022, o Tribunal recomendou que a Comissdo tomasse medidas de atenuac¢do dos
erros recorrentes para reduzir a ocorréncia e o impacto das despesas irregulares.

Um exemplo tipico dos erros adicionais que o Tribunal encontrou relacionados
com despesas inelegiveis no periodo de 2014-2020 dizia respeito as medidas de apoio
aos jovens classificados como NEET (jovens que ndo trabalham, ndo estudam, nem
seguem qualquer formacgdo), em que os participantes nos projetos ndo cumpriam os
critérios de elegibilidade (ver caixa 3).


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf

Caixa 3

Erro adicional detetado relativo a participantes inelegiveis em
projetos da Iniciativa para o Emprego dos Jovens

Durante o periodo de 2014-2020, o Tribunal detetou erros adicionais relacionados

com a Iniciativa para o Emprego dos Jovens (IEJ) em varios Estados-Membros.

A maioria destes erros poderia ter sido detetada através de melhores controlos
dos documentos comprovativos exigidos para provar o cumprimento do critério
basico de elegibilidade (estatuto de "jovem NEET").

Uma operacdo da IEJ em Espanha subsidiou contratos de trabalho para jovens
investigadores universitarios que preenchiam os requisitos para o estatuto de
"jovem NEET" e estavam registados no sistema nacional da Garantia para a
Juventude. Oito dos 30 candidatos cujas candidaturas foram verificadas estavam,

no momento da candidatura, empregados por outra universidade ou a frequentar

estudos de pds-graduacdo na universidade de recrutamento®®, pelo que ndo
preenchiam os requisitos para o estatuto de "jovem NEET" e as despesas
correspondentes ndo eram elegiveis.

Em Franca, o estatuto de "jovem NEET" dos participantes em dois projetos da IEJ
foi verificado apenas com base em autodeclaragdes e as autoridades de auditoria
ndo verificaram a sua fiabilidade, nem mesmo numa base de amostragem. As
verificacOes adicionais realizadas pelo Tribunal para determinar o estatuto dos
participantes na sua amostra revelaram que um quarto deles estava de facto
empregado, o que os tornava inelegiveis para apoio da UE*’

Estas constatacdes deram origem a recomendacdes, nos relatérios do Tribunal
de 2021 e 2022, sobre a verificacdo das condicbes de elegibilidade.

As autoridades de auditoria detetam mais erros em matéria de
contratacao publica do que no periodo de 2007-2013
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Durante o periodo de 2007-2013, o incumprimento das regras da UE e nacionais

relativas a contratacdo publica foi a maior causa individual de erros no dominio da
coesdo, representando quase metade da taxa de erro estimada pelo Tribunal“.

46 Caixa 5.5 do Relatdrio Anual relativo a 2019.
47" Caixa 5.2 do Relatério Anual relativo a 2021.

8 Recomendacdo 5.3 do Relatdrio Anual relativo a 2021; recomendac3o 6.5 do Relatdrio
Anual relativo a 2022.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
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Durante o periodo de 2014-2020, a Comissao aplicou varias medidas no ambito
do seu plano de acdo para a contratacdo publica, a fim de melhorar a capacidade
administrativa dos Estados-Membros e a conformidade dos procedimentos de
contratagao publica na politica de coesao. Este plano, elaborado em 2013 e atualizado
varias vezes desde entdo°’, incluia medidas de prevencdo de irregularidades, mas
também de atualiza¢do das listas de controlo de auditoria®*.

O plano de acdo ajudou as autoridades dos Estados-Membros a detetarem mais
erros em matéria de contratacdo publica. Entre 2018 e 2022, as autoridades de
auditoria comunicaram que cerca de 18% dos erros quantificaveis que detetaram
estavam relacionados com infragcGes as regras de contratacdo publica, tendo um
impacto financeiro de cerca de 41%. De acordo com os relatdérios das autoridades de
auditoria, a Itdlia e a Hungria foram responsaveis pela maior parte das infracGes as
regras de contratacdo publica durante o periodo. Nas operagdes auditadas durante
este periodo, as autoridades de auditoria tinham detetado e corrigido 80 erros em
matéria de contratagao publica antes das auditorias do Tribunal. O Tribunal
encontrou 33 problemas adicionais em matéria de contratacdo publica, ndo detetados
pelas autoridades de auditoria, 11 dos quais foram quantificados.

No periodo abrangido pela presente analise (2017-2022), a percentagem da
estimativa do nivel de erro do Tribunal atribuivel a erros adicionais relativos a
infracGes em matéria de contratacao publica foi de 9%, em comparacao com 45%
em 2007-2013. Tendo em conta a elevada proporcao de irregularidades deste tipo
comunicadas pelas autoridades de auditoria entre 2018 e 2022 (representando 41% do
impacto financeiro total, ver figura 6), as despesas da coesdo continuam afetadas por
erros em matéria de contratacdo publica. As auditorias do Tribunal revelaram, no
entanto, uma melhoria da capacidade das autoridades de auditoria para detetar este
tipo de irregularidades em comparacdo com o periodo de 2007-2013. O Tribunal
apresenta uma analise mais pormenorizada sobre a situagao da contratagdo publica
num relatdrio recente”?.

% Ponto 30 do documento Agricultura e coesdo: andlise global das despesas da UE no periodo

de 2007-2013.

0 Resposta da Comissdo ao ponto 6.26 do Relatério Anual relativo a 2018.

> Plano de acdo para a contratacdo publica [em inglés].

2 Relatério Especial 28/2023.


https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/pl14_ar13/pl14_ar13_pt.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/pl14_ar13/pl14_ar13_pt.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2018/annualreports-2018_PT.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/how/improving-investment/public-procurement/action-plan/public-procurement-action-plan-annex.pdf
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?ref=SR-2023-28
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Os erros relativos a projetos inelegiveis e auxilios estatais sdo em
numero reduzido, mas constituem uma parte significativa do nivel de
erro estimado pelo Tribunal

Os projetos inelegiveis sdo geralmente pouco numerosos, mas tém um impacto
financeiro significativo, uma vez que tornam inelegivel a totalidade do montante das
despesas certificadas. A situagao é semelhante no caso das infragdes as regras em
matéria de auxilios estatais, pois o incumprimento destas regras impede
frequentemente os beneficidrios de obterem qualquer financiamento.

Relativamente a ambos os tipos de erros, as constatacdes de auditoria do
Tribunal sugerem que as autoridades de auditoria ndo sao suficientemente eficazes na
detecdo do incumprimento das regras. Do mesmo modo, como mostra a figura 6, a
Comissdo também ndo deteta todos esses erros quando audita o trabalho das
autoridades de auditoria. Apenas 3% dos erros comunicados pelas autoridades de
auditoria e 8% dos comunicados pela Comissdo se referem a estas categorias.

Em contrapartida, cerca de um quinto dos erros adicionais que o Tribunal
guantifica dizem respeito a projetos inelegiveis ou a infragOes as regras em matéria de
auxilios estatais. O impacto financeiro combinado representa 42% da estimativa de
erro do Tribunal. Os erros adicionais relacionados com infragdes as regras em matéria
de auxilios estatais atingiram um pico em 2018, devido a uma grave insuficiéncia
sistémica que o Tribunal e a Comissdo detetaram em Portugal, onde as regras
nacionais ndo eram coerentes com as regras da UE em matéria de auxilios estatais
(ver caixa 4).
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Caixa 4

As regras nacionais nao sao coerentes com as regras da UE em
matéria de auxilios estatais no que respeita aos efeitos de incentivo

As regras da UE em matéria de auxilios estatais baseiam-se na premissa de que os
auxilios estatais s6 devem ser permitidos se financiarem atividades que nao
teriam sido realizadas de outro modo. Este "efeito de incentivo" é
automaticamente considerado para os regimes ao abrigo do Regulamento Geral
de Isencdo por Categoria se os trabalhos comecarem apds a data do pedido de
financiamento.

Em 2018, o Tribunal encontrou trés projetos do FEDER em Portugal que nao
tinham um efeito de incentivo e constatou que as regras nacionais ndo eram
coerentes com as regras da UE no que se refere aos efeitos de incentivo. Antes da
auditoria do Tribunal, a Comissdo assinalou varias operacdes afetadas pelo mesmo
erro e solicitou a autoridade de gestdo do programa em causa que as excluisse das
contas. Embora o Estado-Membro tenha alterado as suas regras nacionais para
assegurar a coeréncia com as regras da UE e evitar outras irregularidades no
futuro, nem as autoridades do Estado-Membro nem a Comissdao tomaram
medidas corretivas suficientes para eliminar estes erros ou para compensar o
impacto potencial através de uma correcao financeira das despesas ja certificadas
relativamente ao exercicio contabilistico de 2016-2017.

Em 2019, o Tribunal detetou um problema semelhante. Nessa altura, a Comissao
solicitou as autoridades portuguesas que identificassem todas as operacdes
afetadas nos dois exercicios contabilisticos seguintes e que efetuassem as
correcOes necessarias para excluir as despesas irregulares das contas. As correcdes
resultantes totalizaram mais de 174 milhdes de euros™>.

A analise plurianual do Tribunal demonstra que foram constantemente
assinalados erros nas operagdes auditadas que nao foram detetados ao nivel dos
Estados-Membros. O Tribunal analisou os resultados das suas auditorias, mas também
os das autoridades de auditoria e da Comissao, a fim de obter mais informagdes sobre

>3 Pontos 6.30 a 6.32 do Relatdrio Anual relativo a 2018; ponto 5.27 do Relatério Anual
relativo a 2019; nota de rodapé 95 do RAA de 2020 da DG REGIO


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32014R0651
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32014R0651
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2018/annualreports-2018_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PT.pdf
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a regularidade das despesas da coesao nos Estados-Membros que recebem a maior
parte do financiamento e determinar a eficacia com que aplicam o quadro de garantia.

Os resultados do Tribunal entre 2017 e 2022 indicam um nivel
significativo de erros na maioria dos Estados-Membros que recebem a
maior parte dos fundos da coesao

Nove Estados-Membros sdo responsaveis por 76% das despesas da politica de
coesdo: Poldnia, Itdlia, Espanha, Portugal, Hungria, Republica Checa, Roménia, Grécia e
Alemanha. Estes Estados-Membros representam 91% do nivel de erro estimado pelo
Tribunal. Além disso, a grande maioria (90%) de todos os erros de impacto elevado
(quantificados entre 80% e 100% do valor da operac¢do auditada) foi detetada nestes
paises.

Durante o periodo de 2007-2013, cada um dos Estados-Membros que constituem
os maiores beneficidrios registou um nivel significativo de erros. Foi também o caso no
conjunto dos restantes 18 Estados-Membros>“. Relativamente ao periodo
de 2014-2020, os resultados da auditoria do Tribunal, com base nos erros adicionais
gue detetou, indicam que o nivel de erro dos maiores beneficiarios, com excecdo da
Poldnia, era significativo. No caso da Poldnia, um grande programa representou mais
de um terco da totalidade das despesas da coesdo do pais. O seu nivel de erro
indicativo era inferior ao limiar de materialidade, enquanto os restantes programas
polacos, considerados em conjunto, indicavam um nivel significativo de erros.

Os Estados-Membros variam quanto a eficacia com que detetam as
despesas irregulares

Como mostra a figura 7, as constatagdes do Tribunal relativamente a
Estados-Membros especificos diferem das das respetivas autoridades de auditoria no
que diz respeito a frequéncia e ao valor das irregularidades. Uma vez que as
constatacGes do Tribunal apenas dizem respeito a erros adicionais (ou seja, 0os que ndo
foram previamente detetados pelas autoridades dos Estados-Membros), isto indica
gue alguns Estados-Membros sdo mais eficazes do que outros na prevencdo e detecao
de erros.

> Ponto 43 do documento Agricultura e coesdo: andlise global das despesas da UE no periodo
de 2007-2013.


https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/pl14_ar13/pl14_ar13_pt.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/pl14_ar13/pl14_ar13_pt.pdf
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Por exemplo, as irregularidades comunicadas pela autoridade de auditoria da
Poldnia, o maior beneficidrio das despesas da coesao, foram reduzidas em nimero e
valor. O Tribunal encontrou um nUimero relativamente elevado de erros adicionais,
embora de baixo valor. Por conseguinte, a sua contribuicdo para a taxa de erro do
Tribunal foi comparativamente baixa. Em contrapartida, as autoridades de auditoria
alemas comunicaram um elevado nimero de irregularidades, também com um valor
reduzido. Contudo, o Tribunal detetou um pequeno nimero de erros adicionais com
uma taxa de erro média elevada, o que explica o facto de a Alemanha ter sido o
terceiro pais que mais contribuiu para a taxa de erro do Tribunal. Daqui se conclui que
nem todas as autoridades de auditoria sdo igualmente eficazes na detecdo de
irregularidades de elevado valor.

Figura 7 — Panoramica dos Estados-Membros em termos de
irregularidades detetadas e comunicadas pelas autoridades de auditoria
e erros adicionais detetados pelo Tribunal (2017-2022)

Fundos Numero de Valor das Numero de erros Contribuicao
recebidos irregularidades irregularidades adicionais para erros
Posicao 1
Todos os outros w
Portugal
[ 1
HU
Italia \

Todos os outros
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Hungria§
Republica Checa —7~~N Roménia

Roménia —
Grécia Republica Checa

Hungria
Italia
RO Grécia

Posicao 10 | J [
autoridades de =)
‘;E' auditoria % TCE

Nota: 1) A panoramica abrange as irregularidades e os erros analisados nos pontos 71 a 82.

2) Os Estados-Membros sdo enumerados de acordo com a sua classificagdo relativamente aos diferentes
aspetos analisados (ou seja, o Estado-Membro com a classificagdo mais elevada esta no topo). A posicdo
dos Estados-Membros em cada rubrica baseia-se na percentagem que representam em cada caso.

3) Os Estados-Membros especificamente mencionados nos pontos relacionados encontram-se
destacados na figura.

Fonte: TCE, com base nos seus préprios dados e nos relatdrios das autoridades de auditoria
apresentados a Comissao.
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A semelhanca da Alemanha, também Espanha e Portugal representaram uma
percentagem desproporcionada dos erros detetados pelo Tribunal em comparacgao
com os fundos recebidos. Relativamente a estes Ultimos paises, o Tribunal encontrou
um grande numero de erros adicionais de um determinado tipo. Por exemplo,
entre 2017 e 2022, detetou o maior nimero de erros em matéria de auxilios estatais
em Portugal devido a questao especifica mencionada na caixa 4. Entretanto, durante o
mesmo periodo, o Tribunal assinalou mais projetos inelegiveis em Espanha do que
noutros Estados-Membros (ver um exemplo na caixa 5).

O Tribunal detetou igualmente insuficiéncias especificas no trabalho das
autoridades de auditoria destes paises (ver ponto 57). Assim, o Tribunal considera que
estes trés Estados-Membros, em especial, tém de reforcar a capacidade de detecdo
das suas autoridades de auditoria, com o apoio da Comissao.



Caixa 5

Registo retroativo de jovens NEET na Garantia para a Juventude

O Tribunal auditou varias operagdes financiadas ao abrigo da IEJ em Espanha
em 2021. Quatro diziam respeito a abatimentos das contribui¢ées dos
empregadores para a seguranca social associadas a contratos de trabalho
temporario celebrados com jovens NEET.

A legislacao nacional aplicavel a IEJ e o programa que abrange estas operacdes
exigem que os jovens NEET participantes estejam registados no sistema nacional
da Garantia para a Juventude. Este registo permite-lhes aceder a varias medidas
de ajuda (como orientacdo personalizada e planos de acdo individuais, incluindo
regimes de apoio individuais e adaptados), mas serve também para verificar se
cumprem os requisitos de jovens NEET.

Trés das quatro operacdes auditadas, relativas a abatimentos da seguranca social,
foram registadas retroativamente no sistema nacional, em alguns casos anos apds
a aplicacdo do abatimento. A entidade nacional responsavel pela gestdo destes
abatimentos, que é simultaneamente o organismo intermédio e o beneficiario das
operagoes, tomou esta medida sem o conhecimento prévio dos jovens NEET
participantes.

O registo retroativo tornou impossivel validar a elegibilidade dos participantes,
determinando se ndo estudavam nem seguiam uma formacdo. Uma vez que ndao
houve essas verificagcdes, a Comissao ja tinha aplicado uma correcdo financeira

de 25% antes da auditoria do Tribunal. O Tribunal considera que o registo
retroativo dos participantes torna as trés operacgdes auditadas inelegiveis para
financiamento da UE, porque, além de tornar impossivel verificar se os
participantes estudam ou seguem uma formacao, faz com que o registo destes no
sistema nacional ndo cumpra as restantes condi¢cdes da Garantia para a Juventude
e da IEJ. Mais importante ainda, priva os jovens NEET de todos os beneficios
adicionais disponiveis ao abrigo destes dois regimes=°.

% Caixa 5.5 do Relatdrio Anual relativo a 2021.
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https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
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O novo calculo da Comissao resulta numa taxa de erro residual acima do
limiar de materialidade de 2% mais frequentemente nuns
Estados-Membros do que noutros

O Tribunal analisou igualmente a avaliacdo pela Comissdo dos pacotes de
garantia de todos os Estados-Membros. Recolheu as informacdes sobre as taxas de
erro residual confirmadas (reavaliadas) publicadas nos RAA da DG EMPL e da
DG REGIO para cada pacote de garantia, todos os anos entre 2017 e 2022.

A analise do Tribunal revela que a Comissao calculou novamente as taxas de erro
residual acima do limiar de materialidade de 2% com especial frequéncia para alguns
Estados-Membros: foi o caso da Grécia (45% dos pacotes de garantia), Franca (22%),
Italia (26%), Lituania (36%), Portugal (36%) e Eslovaquia (29%) (ver figura 8).
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Figura 8 — Avaliacao das taxas de erro residual pela Comissao para cada
Estado-Membro (2017-2022)
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Fonte: TCE, com base nos RAA da DG EMPL e da DG REGIO entre 2017 e 2022.
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A elevada percentagem de pacotes com taxas de erro residual superiores a 2% na
sequéncia do novo calculo da Comissado indica que esta deteta problemas de
regularidade em varios pacotes de garantia. Indica também que os Estados-Membros
diferem quanto a eficacia com que aplicam o quadro de garantia. No caso da Grécia e
de Portugal, contudo, a elevada percentagem de pacotes cujo novo calculo é superior
a 2% deve-se também ao facto de todos os programas estarem agrupados num unico
pacote de garantia.

Em cinco dos nove Estados-Membros que recebem 76% dos fundos da coesao
(Espanha, Grécia, Hungria, Portugal e Roménia) os novos calculos das taxas de erro
residual resultaram, pelo menos uma vez entre 2017 e 2022, em valores superiores
a 2% para mais de metade dos seus pacotes de garantia na amostra do Tribunal. Para
os restantes quatro Estados-Membros que recebem mais fundos, a reavaliacdo do
Tribunal aumentou as taxas de erro para valores superiores a 2% em, pelo menos,
25% dos pacotes de garantia auditados.
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Causas profundas dos erros ao nivel
nacional

Os erros quantificaveis adicionais (171) detetados durante as auditorias do
Tribunal sdo erros que ndao foram anteriormente detetados ou corrigidos pelos niveis
dos sistemas de controlo dos Estados-Membros. O Tribunal analisou os seus dados
sobre estes erros para determinar a forma como ocorrem e o motivo e quem os causa
no Estado-Membro. Os erros que ocorrem em cada fase poderiam ter sido detetados e
corrigidos pelo nivel de controlo subsequente nos Estados-Membros.

Com base nesta andlise e tendo em conta o trabalho anterior da Comiss3o°°,
o Tribunal detetou trés causas profundas principais de erros, designadamente
guestoes relacionadas com:

administracdo inadequada por parte das autoridades dos Estados-Membros;

falta de diligéncia ou (suspeita de) violagdo intencional das regras ao nivel dos
beneficiarios;

interpretacao do quadro regulamentar.
A figura 9 mostra o nivel em que os erros tém origem, quem 0s causou e como e

porqué ocorrem. As autoridades de auditoria poderiam ter evitado 170 dos erros
adicionais detetados pelo Tribunal.

¢ Comunicacdo da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu intitulada "Causas
profundas dos erros e medidas tomadas (artigo 329, n2 5, do Regulamento Financeiro)",
COM(2017) 124 final; Estudo para o Parlamento Europeu intitulado Single Audit Approach
— Root Causes of the Weaknesses in the Work of the Member States” Managing and Audit
Authorities, IPOL_STU(2022)732267.


https://www.europarl.europa.eu/RegData/docs_autres_institutions/commission_europeenne/com/2017/0124/COM_COM(2017)0124_PT.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/732267/IPOL_STU(2022)732267_EN.pdf
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Figura 9 — Sintese das causas profundas dos erros adicionais detetados
pelo Tribunal e nivel em que estes erros ocorreram (2017-2022)

NIVEL CAUSAS PROFUNDAS
QUEM COMO PORQUE
estd na origem do 0 erro ocorreu 0O erro ocorreu

erro e quantos erros
poderiam ter sido
evitados

Suspeita de
incumprimento
intencional das regras

Problemas de falta de
diligéncia ou
intengdo

Falta de diligéncia
Beneficiarios

Problemas de
interpretagdo do
quadro juridico

Conhecimento inadequado ou
interpretacgao incorreta das
regras

Autoridades de Sobrerregulamenta¢ao

gestdao

poderiam ter evitado
153 dos 171 erros

R Decisdo inadequada
adicionais

das autoridades de gestdo

Problemas de

administra¢do
Verificagbes inadequadas das inadequada
autoridades de gestdo

Autoridades
de auditoria

poderiam ter evitado
170 dos 171 erros
adicionais

Insuficiéncia no trabalho das
autoridades de auditoria

Nota: classificacdo baseada na caracteristica principal do erro. Relativamente a um dos 171 erros
adicionais detetados, o Tribunal considera que a responsabilidade coube principalmente a Comissao.

Fonte: TCE.

Os problemas administrativos das autoridades dos
Estados-Membros representaram quase metade dos erros
adicionais

97 Para efeitos da presente analise, entende-se por boa administracao a garantia de
gue as operacdes sdo bem planeadas, selecionadas, executadas e controladas, de
modo a que apenas as despesas legais e regulares sejam declaradas e certificadas
perante a Comissdo. As insuficiéncias nesta categoria podem manifestar-se através de
decisdes inadequadas ou de verificagdes insuficientes pelas autoridades de gestdo e de
insuficiéncias no trabalho das autoridades de auditoria.
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Mais de um terco dos erros adicionais detetados pelo Tribunal poderia
ter sido evitado pelas autoridades de gestao

Cerca de 37% dos erros adicionais comunicados pelo Tribunal para o periodo
de 2014-2020 podem ser atribuidos a acdo ou a falta de acdo das autoridades de
gestdo ou dos organismos em que estas delegam tarefas. Esta causa profunda pode
muitas vezes manifestar-se em decisGes inadequadas por parte destas autoridades
quando aprovam as operacdes (18%).

As autoridades de gestdo poderiam ter detetado 19% dos erros detetados pelo
Tribunal. Estes erros resultaram de controlos de primeiro nivel inadequados (ou, no
que se refere a determinados aspetos, mesmo inexistentes) durante a execucdo dos
projetos. Esta categoria inclui casos como a aprovagdo de despesas apesar de os
objetivos dos projetos ndo terem sido atingidos, a prestacdo de apoio financeiro que
ndo esta em conformidade com as condi¢cGes estabelecidas nos documentos de
aprovacao dos projetos, a falta de controlos de elegibilidade dos participantes ou o
reembolso de despesas ndo efetuadas pelos beneficiarios.

As auditorias do Tribunal detetam regularmente uma falta de controlos
adequados por parte das autoridades de gestdo durante a verificagdo das despesas
elegiveis e dos critérios de elegibilidade. O Tribunal considera que este é um dos
fatores de risco mais significativos nas despesas da coesao. Para o periodo
de 2021-2027, o RDC prevé a adogdao de um método baseado nos riscos para os
controlos de primeiro nivel pelas autoridades de gestdo. Ao centrar-se nas despesas de
risco elevado, a Comissao espera um impacto positivo. Contudo, o Tribunal considera
gue esta alteracdo aumenta o risco para a regularidade das despesas, uma vez que os
pedidos de pagamento de alguns beneficidrios podem nao ser sujeitos a qualquer
verificacdo pelas autoridades de gestdo.

As autoridades de auditoria efetuaram avaliagoes inadequadas em
alguns casos

As lacunas no planeamento e na preparag¢ao da auditoria, bem como na
gualidade da documentacdo do trabalho de auditoria, reduzem a fiabilidade desse
trabalho (pontos 56 a 62). Por vezes, estas lacunas podem ter impacto na avaliacdo das
autoridades de auditoria quanto aos erros que detetaram anteriormente.
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Dezassete dos erros adicionais (10%) detetados pelo Tribunal entre 2017
e 2022 eram imputaveis a um trabalho insuficiente ou a uma avaliacdo inadequada
pelas autoridades de auditoria. Estes casos diziam sobretudo respeito a ndo
comunicagdo de erros e/ou a uma quantificagdo inadequada.

O Tribunal detetou igualmente casos de erros adicionais em que as regras eram
bastante claras, mas o beneficiario ndo teve o cuidado de as cumprir. Dos 171 erros
adicionais (19%) comunicados e quantificados entre 2017 e 2022, 32 pertencem a esta
categoria, incluindo, por exemplo, casos em que os beneficiarios declararam
equipamento que utilizaram para fins diferentes dos previstos.

No caso de erros resultantes de atos ou omissdes intencionais dos
beneficidrios, o Tribunal suspeita geralmente de fraude. Enquanto auditor externo da
UE, o Tribunal ndo tem um mandato para investigar casos de suspeita de fraude lesiva
dos interesses financeiros da Unido e os seus procedimentos de auditoria ndo se
destinam a detetar casos de fraude. O Tribunal transmite as suspeitas resultantes do
seu trabalho ao Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF) ou a Procuradoria
Europeia®’.

Entre 2017 e 2022, das 1 157 operagdes examinadas, o Tribunal
detetou 16 casos de incumprimento intencional das regras, o que corresponde a 9%
dos 171 erros adicionais detetados.

O relatdrio anual de 2022 da Comissdo sobre a protecdo dos interesses
financeiros da UE e a luta contra a fraude apresenta uma taxa de detegdo de fraudes
para cada dominio de intervencdo, com base nos dados comunicados pelas
autoridades dos Estados-Membros®®. Esta taxa é obtida através do célculo dos
montantes irregulares relacionados com fraude em percentagem do total dos
pagamentos. A taxa comunicada para as despesas da coesdao em 2014-2020 é
ligeiramente inferior a 0,5%. Este relatério confirma também que, no mesmo periodo,

> Pontos 1.44, 1.46 e 1.47 do Relatdrio Anual relativo a 2022.

8 Ver figura 6 do relatério [em inglés].


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://op.europa.eu/webpub/olaf/pif-report-2022/en/
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os Estados-Membros assinalaram como suspeita de fraude 9% (1 em cada 11) das
irregularidades que comunicaram no Sistema de Gestdo de Irregularidades (SGI).

O Tribunal ja referiu anteriormente que as autoridades de gestdao comunicam
apenas um numero reduzido de casos de fraude, o que prejudica a fiabilidade das
taxas de detecdo de fraude publicadas nos relatérios sobre a protecdo dos interesses
financeiros da Unido. Constatou igualmente que, embora se tenham registado
melhorias no modo como as autoridades de gestao identificam os riscos de fraude e
elaboram as medidas de prevencao, ainda é necessdrio reforcar a detecdo, a resposta
e a coordenacdo em matéria de fraude”’. A situacdo manteve-se em 2022: as
autoridades dos Estados-Membros ndo comunicaram os casos de suspeita de fraude
conforme exigido e ndao deram uma resposta suficiente ao risco de fraude. Além disso,
o Tribunal constatou que cerca de 35% das listas de controlo das autoridades de
auditoria ainda n3o incidiam explicitamente no risco de fraude® ou explicavam de que
forma visam este risco durante as auditorias.

Os beneficidrios e as autoridades publicas devem cumprir muitos conjuntos de
regras, tais como as disposicdes gerais estabelecidas no RDC, as disposicdes especificas
dos fundos, os atos delegados e de execucao, as regras horizontais da UE (por
exemplo, em matéria de contratacdo publica ou de auxilios estatais) e as regras
nacionais de elegibilidade®’. Além disso, as disposicbes mudam geralmente entre os
ciclos do programa. A experiéncia de auditoria do Tribunal demonstra que a aplicagao
de um quadro altamente regulamentado a milhares de beneficiarios e autoridades
publicas em 27 Estados-Membros tem um lado negativo: as diferencas de
interpretacdo sao inevitaveis, incluindo entre as autoridades de gestdo e de auditoria.
Por vezes, esta situacdo resulta mesmo em inseguranca juridica que pode impedir as
autoridades publicas de executarem os programas como previsto®?.

9 Pontos 80 e 89 do Relatdrio Especial 06/2019.
%0 Pontos 6.56 e 6.58 do Relatério Anual relativo a 2022.
61 Artigo 652, n? 1, do RDC aplicavel em 2014-2020.

2 Ver, por exemplo, o ponto 44 do documento informativo do Tribunal Simplifica¢éo da
execug¢do da politica de coesdo pds-2020.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_06/SR_FRAUD_COHESION_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
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A analise do Tribunal revela que regras pouco claras ou problemas de
interpretagdao das mesmas sdo a causa profunda de cerca de 24% de todos os erros
adicionais (37 casos). Em alguns destes casos, os beneficiarios declararam despesas
irregulares por ndo terem interpretado corretamente as regras. Esta categoria de erro
inclui também os casos em que as regras estabelecidas na legislacdo nacional ndo
cumpriam todos os requisitos da legislacdo correspondente da UE, bem como os erros
devidos ao incumprimento de regras nacionais que eram mais exigentes do que a
legislacdo da UE ("sobrerregulamentacdo").

A maioria dos 37 casos ocorreu porque as proprias autoridades de gestao
interpretaram incorretamente as regras. A caixa 6 apresenta um exemplo desta
situagao.

Caixa 6

Erros adicionais detetados pelo Tribunal resultantes da interpretagao
incorreta das regras pela autoridade de gestao

Em 2019, o Tribunal encontrou dois projetos em lItalia, inicialmente financiados
por recursos nacionais, que tinham sido fisicamente concluidos antes de serem
aprovados para financiamento da UE e que, portanto, eram inelegiveis. As
autoridades do Estado-Membro tinham interpretado incorretamente a expressao
"conclusao fisica" como referindo-se ao encerramento financeiro ou
administrativo de um projeto. Na verdade, refere-se a conclusdo das obras ou
atividades necessarias a execucao das realizagdes do projeto, que geralmente
ocorre antes do encerramento financeiro e administrativo®.

Por conseguinte, o Tribunal recomendou que a Comissao esclarecesse o que se
entende por operacgdes "fisicamente concluidas" e/ou "totalmente executadas".
No entanto, a Comissdo ainda nao divulgou estes esclarecimentos a todos os
Estados-Membros®, mas somente aos mais diretamente afetados. A Comissdo
propos também alterar a sua "tipologia de erros" para o periodo de 2021-2027, no
sentido de incluir estes erros numa categoria separada.

53 Pontos 5.19 a 5.20 do Relatério Anual relativo a 2019.

5 Anexo 6.2 do Relatério Anual relativo a 2022.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
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O quadro organizacional dos Estados-Membros tem impacto na sua
capacidade de evitar e detetar erros

Segundo as estimativas da Comissdo, no periodo de 2014-2020 os
Estados-Membros criaram cerca de 1 400 autoridades diferentes para gerir e controlar
os programas da coesao, incluindo 116 autoridades de auditoria, cerca
de 300 autoridades de certificacdo e de gestdo e mais de 900 organismos
intermédios®®. A avaliacdo ex post da Comiss3o a politica de coesdo no periodo
de 2007-2013 também sugeriu que o risco de interpretacoes divergentes das regras
nos varios niveis aumenta com o nimero de autoridades por programa®®,

A analise do Tribunal revela que existe uma correlagdo entre o nimero de
programas num Estado-Membro e os niveis de erro detetados pelas autoridades de
auditoria (o que indica insuficiéncias no trabalho das autoridades de gestdo).

O Tribunal observou igualmente uma correlagdo inversa com a dimensdo dos
programas: o numero de erros é mais elevado nos programas mais pequenos.

Esta situacdo indica que os Estados-Membros com administragdes
descentralizadas e execucdo regionalizada dos programas (por exemplo, Bélgica,
Alemanha, Franga, Espanha e Itdlia) podem enfrentar maiores desafios na execugao
eficaz dos programas da politica de coesdo.

O RDC aplicavel em 2021-2027 prevé a simplificagdo da estrutura
administrativa dos programas, por exemplo, substituindo as autoridades de
certificacdo por uma fungdo contabilistica e introduzindo "disposicdes proporcionadas
reforcadas" para os programas, que implicam verificacdes reduzidas por parte das
autoridades dos Estados-Membros e também da Comissao. O Tribunal salientou
anteriormente que ndo ha provas de que os potenciais beneficios desta simplificacao
compensem os riscos envolvidos ao limitar a extens3o dos controlos®’.

% Ponto 55 do documento informativo do Tribunal Simplifica¢éo da execucdo da politica de

coesdo pds-2020.

% Ponto 57 do documento informativo do Tribunal Simplifica¢éo da execucdo da politica de

coesdo pds-2020.

57 Pontos 113 a 115 do Parecer 06/2018.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_PT.pdf
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Prevenc¢ao e correcao dos erros pela
Comissao

Nesta seccdo o Tribunal examina as medidas existentes e a forma como a
Comissdo as utiliza para reduzir o nivel de erro nas despesas da coesdo. Analisa as
formas de evitar que sejam cometidos erros nas declara¢des e como podem ser
corrigidos se ndo forem detetados pelas autoridades dos Estados-Membros.

Apesar de varias iniciativas de simplificacdo, o quadro regulamentar da politica
de coesdo tornou-se ainda mais longo com o passar do tempo. Entre os periodos
de 2007-2013 e de 2014-2020, o numero de paginas de regulamentos e de orientacbes
mais do que duplicou®®.

Para o periodo de 2021-2027, a Comissao decidiu deixar de publicar
documentos com orientacdes escritas adicionais para as autoridades de gestdo e de
auditoria e manter os existentes apenas quando adequado, tencionando também
reduzir o nimero de atos de direito derivado, o que comporta o risco de aumentar a
inseguranca juridica para as autoridades de gestao e os beneficidrios e, em ultima
instancia, pode mesmo aumentar o risco de erros®’.

As opgdes de custos simplificados (OCS) destinam-se a obter numerosos
beneficios, como reduzir os encargos administrativos, reforcar a flexibilidade e a
adaptabilidade, melhorar a transparéncia e a possibilidade de auditoria e facilitar a
execucdo dos projetos em tempo oportuno, tal como previsto no artigo 672 do RDC.

% Ponto 45 do documento informativo do Tribunal Simplifica¢éo da execucdo da politica de

coesdo pds-2020.

% Ponto 101 do Parecer 06/2018.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_PT.pdf
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As OCS sao as medidas de simplificagao utilizadas com maior frequéncia.
As autoridades de gestdo autorizaram a sua utilizacdo em cerca de 80% dos programas
analisados pela Comissdo em 20177°, o que n3o significa necessariamente que tenham
sido efetivamente utilizadas nesses programas.

As auditorias do Tribunal as operac¢des que envolvem OCS revelaram que estas
sdo menos propensas a erros e constituem igualmente uma importante medida de
simplificacdo, mas nem sempre sao executadas como deveriam. O método do Tribunal
a auditoria das OCS tem em conta os beneficios pretendidos de simplificar os encargos
administrativos e tornar a execug¢do dos projetos mais agil. No entanto, nos casos em
gue o Tribunal tem de verificar a existéncia de uma atividade declarada, pode procurar
provas dos custos realmente efetuados e pagos.

Entre 2017 e 2022, o Tribunal constatou que uma em cada 24 operagdes que
envolviam OCS estava afetada por erros, em comparag¢ao com uma em cada cinco
operacdes baseadas no reembolso de custos reais. Os erros mais frequentes
relacionados com as OCS dizem respeito a insuficiéncias na sua concecdo (ver exemplo
na caixa 7).

70 Estudo da Comissdo Europeia, Use of new provisions on simplification during the early
implementation phase of ESIF, p. 61; ver também o ponto 74 do documento informativo do
Tribunal Simplificagdo da execugdo da politica de coesdo pds-2020.


https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/new_prov_simplification_esif_en.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/new_prov_simplification_esif_en.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf

59

Caixa 7

Custos inelegiveis devido a um calculo inadequado dos custos
indiretos

Na Republica Checa, a autoridade de gestdo de um programa do Fundo Social
Europeu/Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional langcou um convite
complementar a apresentacao de projetos aprovados no ambito do programa
Horizonte 2020.

De acordo com as regras do Horizonte 2020, os custos de depreciacao podem ser
incluidos na base de calculo dos custos indiretos, que sdo reembolsaveis a uma
taxa fixa de 25% dos custos diretos elegiveis.

No entanto, a autoridade de gestdo transp0s incorretamente as regras do
Horizonte 2020 para a legislacdo nacional, o que levou a que os beneficiarios
pudessem declarar os custos de investimento como custos diretos e uma
hipotética depreciagdo do mesmo investimento na base de calculo dos custos
indiretos. Esta situacdo deu origem a uma sobredeclaracdo sistematica em todos
os projetos ao abrigo das mesmas regras nacionais’".

Apesar dos esforgos da Comissao para promover o recurso as OCS, a sua

utilizacdo foi limitada no periodo de 2014-2020 para todos os fundos no seu conjunto,

mesmo nos casos em que poderia ser adequada’?, como certos tipos de operacdes do

Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional/Fundo de Coesdo, principalmente

devido a inseguranca juridica e aos encargos administrativos adicionais decorrentes da

sua utilizacdo em paralelo com os sistemas nacionais e regionais tradicionais baseados

no reembolso dos custos reais’>.

71

72

73

Caixa 6.3 do Relatério Anual relativo a 2022.
Pontos | e Ill da sintese do Relatdrio Especial 06/2021.

Ponto 75 do documento informativo do Tribunal SimplificagGo da execugdo da politica de
coesdo pds-2020, baseado no estudo da Comissdo Europeia (2017), Use of new provisions
on simplification during the early implementation phase of ESIF.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_06/SR_Closure-2007-2013-FI_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
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A Comissdo retém 10% dos montantes pagos aos Estados-Membros num
determinado exercicio contabilistico (ver ponto 16). Esta retencdo destina-se a
salvaguardar o orgamento da UE e a atenuar o risco intrinseco de os Estados-Membros
declararem despesas afetadas por erros. Este montante sé pode ser disponibilizado
guando a Comissao aceitar as contas anuais.

Contudo, a aceitagdo das contas nao depende do nivel de erro comunicado
pelas autoridades de auditoria. A Comissdo é obrigada, nos termos do RDC, a analisar
as questoes de legalidade e regularidade apenas numa fase posterior, apds a aceitacao
das contas’®. Por conseguinte, a Comissdo pode disponibilizar os 10% inicialmente
retidos, apesar do risco de os controlos de legalidade e regularidade posteriores
poderem detetar um nivel significativo de erros (ou seja, uma taxa de erro residual
superior a 2%) nas despesas das contas.

A Comissdo pode interromper os pagamentos ou suspender o pagamento do
saldo remanescente do exercicio contabilistico (e a disponibilizacdo do montante
retido nos pagamentos intercalares) se existirem provas de irregularidades graves no
momento da aceitagdo das contas. O objetivo destes instrumentos é evitar despesas
irregulares no futuro’>. Tal como referido anteriormente, estes instrumentos resultam
num adiamento dos pagamentos a partir do orcamento da UE, o que coloca uma
pressdo adicional sobre os Estados-Membros para que tomem as medidas corretivas
necessarias para corrigir as deficiéncias’® no funcionamento eficaz dos sistemas de
gestdo e controlo. As interrupgoes e suspensoes nao podem ser utilizadas quando o
calculo do saldo anual efetuado pela Comissao resulta no facto de os
Estados-Membros terem de reembolsar dinheiro em vez de receberem um pagamento
adicional, como foi o caso da maioria dos programas entre 2017 e 2022. Este método
esta em conformidade com o RDC, mas ndo protege o orcamento da UE até a avaliacdo
da regularidade estar concluida’’.

74 Artigo 1392, n2 5, do RDC aplicdvel em 2014-2020.
7> Artigos 832 e 1432 do RDC aplicdvel em 2014-2020.
76 Caixa 20 do Documento de Anélise 01/2023.

7 Ponto 21 do Relatério Especial 26/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PT.pdf
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A situagao juridica alterou-se para o periodo de 2021-2027. As contas com uma
taxa de erro residual comunicada superior ao limiar de materialidade de 2% ndo sao
admissiveis e ndo podem ser apresentadas a Comissdo’%. Simultaneamente, a retencdo
foi reduzida para 5% e continuara a ser disponibilizada antes de a Comissao ter
concluido os seus controlos de regularidade’”. Esta taxa reduzida pode ser suficiente
para a politica de coesdo em geral, mas ndo para todos os programas. Na experiéncia
do Tribunal, a conclusdo da Comissdo sobre a regularidade das despesas aumenta a
taxa de erro residual para mais de 5% em varios casos, especialmente se forem tidos
em conta os erros adicionais detetados pelo Tribunal®°.

A Comissdo pode solicitar corregdes financeiras nos casos em que deficiéncias
graves nos sistemas de gestdo e controlo de um Estado-Membro tenham dado origem
a erros sistémicos. Pode também solicitar corre¢des para irregularidades individuais.
Estas corregdes podem ser o resultado das suas préprias auditorias, do seu trabalho
para dar seguimento as auditorias do Tribunal, dos inquéritos do OLAF ou de auditorias
ou controlos nacionais, quando as corregdes aplicadas sao insuficientes. Além disso,
cabe a Comissdo acompanhar as irregularidades comunicadas pelas autoridades dos
Estados-Membros e garantir que os problemas sdo tratados e os erros corrigidos, a fim
de assegurar que as correcdes tém um efeito dissuasor sobre as irregularidades. Esse
acompanhamento é necessario para corrigir erros ndo detetados anteriormente pelas
autoridades dos Estados-Membros, incluindo os erros adicionais detetados pelo
Tribunal.

8 Artigo 982, n2 5, do RDC aplicavel em 2021-2027.
7% Ponto 22 do Relatério Especial 26/2021.

80 Ver anexo 7 dos RAA da DG EMPL e da DG REGIO entre 2017 e 2022.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PT.pdf
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A conclusao de um procedimento de correcao financeira contra um
Estado-Membro pode demorar até 20 meses

O Tribunal analisou as medidas tomadas pela Comissdo para dar seguimento as
suas constatacdes individuais entre 2017 e 2021, anos para os quais ja tinham sido
lancadas medidas nesse sentido a data da realizacdo da sua andlise. O Tribunal
centrou-se principalmente nos erros quantificaveis.

A Comissdo aceitou as constatacdes do Tribunal relativas a 119 dos 124 erros
adicionais quantificados entre 2017 e 2021. Tal como mostra a figura 10,
destes 119 erros, o Tribunal constatou que existiam provas de que a Comissdo:

aplicou ou tenciona aplicar correcdes a 66 erros com impacto financeiro (cerca
de 55%), em conformidade com a sua interpretacao dos erros (ver ponto 44);

considerou que nao dispunha de uma base juridica sdlida para aplicar corre¢des
financeiras ou ndo viu necessidade de o fazer, tendo também em conta
informacdes adicionais dos Estados-Membros, em 32 casos (cerca de 27%);

ainda ndo tinha decidido se aplicava correcdes financeiras ou aguardava
informagdes adicionais do Estado-Membro em causa para os restantes 21 erros
(incluindo 16 casos de 2021).

Figura 10 — Situa¢ao do seguimento dado pela Comissao as constatagoes
do Tribunal

. . correcdo aplicada

corregdo a aplicar

. nenhuma correcao

. . informagdes pendentes
. . nenhuma decisao
sobre a correcao

Fonte: TCE.

De acordo com os procedimentos juridicos da Comissao, o seguimento dos
erros e a aplicacdo das corregdes financeiras inclui um procedimento de apuramento
adicional com o Estado-Membro em causa, para além de todas as etapas formais que
fazem parte do processo de auditoria do Tribunal. Por conseguinte, as medidas
corretivas ndo sao tomadas imediatamente.
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A analise do Tribunal mostra que, em relagdo a um terco dos erros adicionais
gue quantificou entre 2017 e 2021, o seguimento da Comissao ainda estava em curso.
Nestes casos, o tempo médio decorrido desde o final da auditoria do Tribunal foi
de 31 meses (ou seja, mais de dois anos e meio).

Relativamente aos casos encerrados a data da analise do Tribunal, o periodo
médio entre o final da auditoria e a conclusdo do seguimento da Comissao situava-se
entre 11 meses para os casos em que decidiu ndo aplicar correcdes financeiras
e 20 meses para 0s casos com correcdes. Desde a criacao da direcao conjunta de
auditoria, em julho de 2021, o periodo médio diminuiu para cerca de sete meses nos
casos sem corregoes.

A situacdo é semelhante no caso das auditorias da prépria Comissao: pode
demorar vdrios anos até que a Comissdo consiga confirmar que as correcdes propostas
foram aplicadas como exigido®®.

De acordo com informagdes da Comissao, os controlos ao nivel da UE
resultaram em 620 milhoes de euros de correg¢oes financeiras adicionais
até ao final de 2022

Para o periodo de 2014-2020, as autoridades de gestdo e de certificacdo
realizam a maior parte das correcdes financeiras e das deducdes, tendo também em
conta as constatacdes comunicadas pelas respetivas autoridades de auditoria (ver
ponto 55). Nos seus RAA, a Comissdo comunica o montante que os Estados-Membros
retiram temporaria ou definitivamente das contas®’. Os fundos retirados podem ser
reintroduzidos ou reutilizados para outras despesas elegiveis no ambito do mesmo
programa®3. Apds a aceitacdo das contas, a Comissdo pode solicitar correcbes
financeiras suplementares para irregularidades individuais; além disso, pode aplicar
correcOes extrapoladas quando as taxas de erro residual sdo calculadas novamente e o
resultado é superior a 2%. Pode igualmente resolver insuficiéncias sistémicas que
afetam varios programas, aplicando corregdes a todos os programas em causa. Estas
corregGes sdo o resultado das proprias auditorias da Comissdo ou das suas a¢oes de
seguimento relativas a despesas certificadas e sdo adicionais aos montantes retirados

8 Pontos 81 a 82 do Relatério Especial 26/2021.
82 Ver anexo 7H do RAA de 2021 da DG EMPL e anexo 7H do RAA de 2021 da DG REGIO.

8 Artigos 1372, n2 2, e 1432, n2 3, do RDC aplicavel em 2014-2020.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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das contas anuais pelas autoridades de gestdo e de certificacdo em resultado das suas
auditorias e verificagoes.

De acordo com os RAA da DG EMPL e da DG REGIO, até ao final de 2022 a
Comissao solicitou aos Estados-Membros que aplicassem correcdes financeiras
adicionais no valor de 620 milhGes de euros desde o inicio do periodo de 2014-2020,
com base em auditorias e controlos realizados pelos organismos da UE. A grande
maioria (88%) resultou das suas préprias auditorias®*. Este montante inclui também
correcdes no valor de 291 milhdes de euros aplicadas no seguimento do novo célculo
das taxas de erro residual de exercicios contabilisticos anteriores. O RDC permite que
os Estados-Membros substituam os montantes corrigidos por outras despesas
regulares também no ambito destas corregdes financeiras.

Até a data, nao foram aplicadas correg¢oes financeiras liquidas para o
periodo de 2014-2020

Por ultimo, para o periodo de 2014-2020, a Comissdo pode aplicar correcdes
liquidas nos casos em que as auditorias da UE detetem deficiéncias graves no sistema
de gestdo e controlo apds a apresentacdo das contas e que ndo tenham sido
detetadas, comunicadas e corrigidas pelos Estados-Membros®. As correcdes
financeiras liquidas sdo o Unico tipo de corregao que resulta numa perda direta e
imediata de financiamento para o Estado-Membro em causa. No entanto, ao abrigo do
RDC aplicavel em 2014-2020, é necessario cumprir cumulativamente varios requisitos
juridicos para que as correcdes financeiras liquidas sejam aplicaveis. Segundo o RAA
de 2022 da DG EMPL, as condicOes para a aplicacdo de correcdes financeiras liquidas
pareciam estar preenchidas num caso e a Comissao pretendia iniciar um procedimento
para esse efeito em 2023%°. No entanto, até a data da presente andlise, ndo tinha sido
aplicada qualquer corregdo financeira liquida. A possibilidade de impor corregdes
financeiras liquidas sera mantida no periodo de 2021-2027, mas resta saber como sera
utilizada na pratica em comparagao com o periodo de 2014-2020.

8 Ver a p. 148 do anexo do RAA de 2022 da DG EMPL e a p. 130 do anexo do RAA da
DG REGIO.

8 Artigo 1452, n2 7, do RDC aplicdvel em 2014-2020.

8 RAA de 2022 da DG EMPL, p. 62; ver também o ponto 6.72 do Relatdrio Anual relativo
a 2022.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://commission.europa.eu/system/files/2023-06/EMPL_AAR_2022_en.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
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Proximas etapas

O ultimo exercicio contabilistico do periodo de 2014-2020 decorre até 30 de
junho de 2024, o que significa que as autoridades dos Estados-Membros solicitardo
pagamentos a Comissao e realizardo os seus controlos e auditorias das despesas para
além da data de elegibilidade final de 31 de dezembro de 2023, antes de apresentarem
os documentos de encerramento até 15 de fevereiro de 2025%”. O Regulamento STEP
permite que os programas optem por prorrogar o prazo para a apresentagdo dos
pedidos de pagamento final e dos documentos de encerramento por um ano, até
15 de fevereiro de 2026. O Tribunal analisou alguns fatores que podem influenciar o
periodo que antecede o encerramento final dos programas pela Comissao.

Os atrasos na adoc¢ao da legislacdo e dos programas significam um inicio tardio
da execucdo, o que tem repercussdes nos pagamentos do orcamento da UE. No
periodo de 2007-2013, a Comissao adotou 95% dos programas antes do final de 2007,
mas no periodo de 2014-2020 apenas 56% dos programas foram adotados até
31 de dezembro de 201422 e os ultimos 31 programas s6 foram adotados em
dezembro de 2015, quase dois anos apds o inicio do periodo. Por conseguinte, ha
menos tempo disponivel para gastar os fundos da UE disponibilizados no periodo
de 2014-2020.

Tal como referido anteriormente, a pressao para absorver o financiamento
disponivel da UE aumenta no final do periodo de elegibilidade®. Além disso, até ao
final do periodo de elegibilidade, os Estados-Membros também precisam de gastar o
financiamento adicional concedido ao abrigo da iniciativa REACT-EU para os programas
da coesdo em 2020 e 2021 (ver ponto 05).

87 Artigos 1382 e 1412 do RDC aplicavel em 2014-2020.
8 Caixa 2 do Relatdrio Especial 17/2018.

8 Pontos 20 e 34 a 39 do Exame Rapido de Casos sobre autorizac¢des por liquidar na UE;
pontos 20 a 21 e 83 do Relatério Especial 17/2018.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PT.pdf
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No ultimo ano do periodo de elegibilidade, a absorcdo dos fundos da coesao
de 2014-2020 alcangou a taxa exigida. Até ao final de 2023, os Estados-Membros
tinham declarado despesas no valor de cerca de 94% de todas as dotacdes, que foram
pagas pela Comissdo. Esta taxa diminui para 90% se as dota¢cdes REACT-EU forem
incluidas (ver figura 11).

Figura 11 — Taxas de absorg¢ao na politica de coesao no final de 2023
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Fonte: TCE, com base em cohesiondata.europa.eu

A flexibilidade proporcionada para fazer face a pandemia de COVID-19
(a Iniciativa de Investimento de Resposta ao Coronavirus e a Iniciativa de Investimento
de Resposta ao Coronavirus +) contribuiu significativamente para aumentar a absor¢ao
durante os exercicios contabilisticos de 2020-2021 e 2021-2022. A legislacdo alterada
alargou o leque de custos elegiveis para incluir as despesas relacionadas com a
COVID-19 e permitiu o financiamento a 100% por fundos da UE, o que teve um efeito
significativo na absorg¢do. Em junho de 2021, 178 programas de 17 Estados-Membros e
do Reino Unido (incluindo os programas de Cooperagao Territorial Europeia) tinham
optado pela possibilidade de financiamento da UE a 100%.


https://cohesiondata.ec.europa.eu/
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No entanto, a eliminacdo do requisito de cofinanciamento nacional ou privado
dos programas vai contra um principio ha muito estabelecido: o cofinanciamento
nacional ou privado obrigatdrio garante o compromisso e a apropriacao dos
Estados-Membros (ou dos beneficidrios) e assegura uma boa relagdo custo-beneficio
dos investimentos apoiados pela UE®.

No final de 2023, as taxas de absor¢ao variavam significativamente entre os
Estados-Membros®': de 74% em Espanha a 100% na Hungria, Chipre, Lituania e Estdnia
(ver figura 12).

% ponto 71 do Documento de Anélise 01/2023 e Considerando 86 do RDC aplicavel
em 2021-2027.

%1 Ponto 2.16 do Relatério Anual relativo a 2021; pontos 27 e 28 do Relatdrio
Especial 17/2018; Plataforma de Dados Abertos sobre a Coesdo [em inglés].


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PT.pdf
https://cohesiondata.ec.europa.eu/

Figura 12 — Niveis de absor¢ao dos Estados-Membros no final de 2023
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Nota: os montantes por absorver (azul claro) sdo os pagamentos que os Estados-Membros podem ainda
solicitar a Comissdo. A absorgdo destes montantes ndo representa necessariamente um progresso na
execucdo dos projetos no Estado-Membro em causa.

Fonte: TCE, com base em cohesiondata.europa.eu.


https://cohesiondata.ec.europa.eu/
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Todas as despesas remanescentes dos programas de 2014-2020, incluindo
quaisquer montantes declarados para substituir despesas retiradas ou as quais tenham
sido aplicadas correcdes financeiras, devem ainda passar pelo ciclo de controlo
completo antes de poderem serem reembolsadas pela Comissao. Na sequéncia da
entrada em vigor do Regulamento STEP, os Estados-Membros tém a opc¢ao de realizar
estes controlos até meados de 2025, um ano mais tarde do que o final do ultimo
exercicio contabilistico do periodo, em meados de 2024. Deste modo, as autoridades
dos Estados-Membros dispdem de mais tempo para realizar todos os controlos
administrativos exigidos.

Ao mesmo tempo, o periodo de elegibilidade de outro instrumento temporario,
o Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia (MRR), sobrep&e-se aos ultimos anos das
despesas da coesdo de 2014-2020. Esta situacdo estd a colocar uma pressao adicional
sobre a capacidade de algumas administracdes dos Estados-Membros para garantirem
gue as despesas sdo regulares e estdao em conformidade com os principios da boa
gestdo financeira.

O encerramento dos programas no periodo de 2014-2020 basear-se-a nos
documentos relativos ao exercicio contabilistico final e no relatério final de execucao,
gue inclui algumas seccdes especificas sobre a fase final de execug¢do do programa.
As regras relativas ao exame e a aceitacdo das contas do exercicio contabilistico final
sdo as mesmas que para qualquer outro.

A Comissdo considera que se trata de uma simplificacdo do procedimento®?.
Contudo, antes do encerramento, as autoridades responsaveis pelos programas terdo
ainda assim de realizar a avaliacdo final da elegibilidade dos custos declarados para
algumas operacdes, em especial as que implicam investimentos apoiados por
instrumentos financeiros, do apuramento dos adiantamentos de auxilios estatais, da
avaliacdo final das operacGes geradoras de receitas e do tratamento de projetos ndo
operacionais®.

92 Orienta¢des da Comissdo para o encerramento dos programas operacionais
(2022/C 474/01), p. 1.

% Ponto 6.75 do Relatdrio Anual relativo a 2022.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2022.474.01.0001.01.POR
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
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Tal como para todos os outros exercicios contabilisticos, a Comissdo tem de
emitir uma decisdo anual de aceitacdo sobre a regularidade das despesas. No entanto,
o RDC ndo exige essa decisdo para o periodo no seu conjunto. Nao existe qualquer
requisito juridico explicito para que as autoridades de auditoria deem garantias sobre
todas as despesas durante o periodo®. A Comissdo pode levantar questdes relativas a
legalidade e regularidade das operacdes subjacentes as despesas nas contas aceites,
mesmo apds o pagamento do saldo final e o encerramento de um programa. As regras
ndo fixam um prazo para a conclusao das avaliacdes da legalidade e regularidade
relativamente aos programas de 2014-2020. Por conseguinte, desconhece-se quando
se pode considerar que o periodo de 2014-2020 estd encerrado® e que todas as
guestdes pendentes em matéria de legalidade e regularidade estdo resolvidas.

% Ponto 121 do Relatério Especial 36/2016.

% Ponto 78 do Relatério Especial 36/2016.


https://www.eca.europa.eu/PT/publications/SR16_36
https://www.eca.europa.eu/PT/publications/SR16_36

71

Observacoes finais

A andlise do Tribunal as constatagdes comunicadas anteriormente e as
informacgdes publicadas pela Comissdo sobre o periodo de despesas
de 2014-2020 revela que o quadro de garantia para a politica de coesao ajudou a
reduzir o nivel global de erros desde 2007, mas nao foi eficaz para o fazer descer
abaixo do nivel de materialidade de 2% fixado nas regras. Por conseguinte, indica a
necessidade de as autoridades dos Estados-Membros e a Comissao continuarem a
melhorar a forma como aplicam o quadro.

Nem todos os sistemas de gestao e controlo nacionais ou regionais sao
suficientemente eficazes para evitar ou detetar irregularidades nas despesas
declaradas pelos beneficidrios. Além disso, existem insuficiéncias nos controlos da
Comissdo que a impedem de assinalar erros nao detetados pelas autoridades dos
Estados-Membros. As suas auditorias de conformidade, embora eficazes, foram em
numero reduzido. Neste contexto, o Tribunal considera que sdao necessarias mais
medidas para reforcar a forma como o quadro de garantia para as despesas da coesdo
de 2021-2027 é aplicado e, em especial, orientado pela Comissdao, uma vez que esta é,
em ultima instancia, a responsavel pela execuc¢do do orcamento da UE.

As alteracdes regulamentares a conce¢ao do quadro de garantia para o periodo
de 2014-2020 nao produziram os resultados esperados em termos de fazer descer o
nivel de erro para um valor abaixo do limiar de materialidade: a estimativa do Tribunal
da taxa de erro para cada ano entre 2017 e 2022 foi superior a 2% para as despesas
declaradas ao longo de todo o periodo de 2014-2020. Tal como o Tribunal, a Comissdo
conclui que a taxa de erro nas despesas da coesao é significativa, mesmo que o seu
resultado seja inferior, uma vez que apenas quantifica as irregularidades as quais
considera que sdo aplicaveis correcdes financeiras.

Os controlos de primeiro nivel das autoridades de gestdo devem abranger
todas as despesas antes de estas serem declaradas a Comissdo. No entanto, as
constatacdes das auditorias do Tribunal, bem como as das autoridades de auditoria e
os resultados dos proprios controlos da Comissdo, demonstram que os seus controlos
ainda ndo sdo suficientemente eficazes para atenuar o elevado risco intrinseco de erro
nas despesas da coesdo. Com efeito, um numero significativo dos erros adicionais
assinalados pelo Tribunal poderia e deveria ja ter sido detetado e corrigido por esta
"primeira linha de defesa". Por conseguinte, o Tribunal considera que as lacunas nos
controlos de primeiro nivel sdo um dos fatores de risco mais significativos para a
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regularidade das despesas da coesdo, exigindo que a Comissdo e os Estados-Membros
prestem mais atencdo a eficacia dos controlos das autoridades de gestao.

As autoridades de auditoria sao uma "segunda linha de defesa" essencial. No
entanto, e apesar de detetarem muitas irregularidades nas declara¢des de despesas
elaboradas pelas autoridades de gestdo, o Tribunal assinalou insuficiéncias no trabalho
de um numero significativo de autoridades de auditoria, o que limita o grau de
confianca que a Comissdo pode depositar nos seus controlos. Os erros continuam a
ndo ser detetados devido a lacunas no planeamento e na preparac¢do do seu trabalho
de auditoria, bem como na qualidade do proprio trabalho e da sua documentacdo. Ao
longo dos anos, o Tribunal detetou insuficiéncias no trabalho de 40 das 43 autoridades
de auditoria examinadas, que afetaram mais de metade das operagdes auditadas.
Dado o seu papel fundamental no quadro de garantia, o Tribunal recomendou que as
autoridades de auditoria introduzam varias melhorias para garantir que os resultados
das suas auditorias reflitam plenamente o quadro juridico aplicavel.

Por ultimo, a Comissao poderd ter mais impacto se aumentar o nimero das
suas auditorias de conformidade, que sdo mais eficazes do que as analises
documentais na detecdo de irregularidades, mas que atualmente sdo em numero
reduzido.

O Tribunal analisou igualmente os tipos de erros detetados com maior
frequéncia neste dominio de despesas, em que predominam os pagamentos baseados
em reembolsos. O tipo de erro adicional mais frequente detetado pelo Tribunal foi o
das despesas inelegiveis. Estes erros e os erros relacionados com projetos inelegiveis
foram os que mais contribuiram para o nivel de erro estimado entre 2017 e 2022,
seguidos do incumprimento das regras em matéria de auxilios estatais e das regras da
UE e nacionais relativas a contratagao publica. As autoridades de auditoria
melhoraram a sua capacidade de detetar erros em matéria de contratacdo publica
desde o periodo de 2007-2013, mas os erros relativos a projetos inelegiveis e a auxilios
estatais ndo sdo tao detetados.

Os resultados da auditoria do Tribunal indicam um nivel de erro superior ao
limiar de materialidade na maioria dos Estados-Membros que recebem mais fundos da
coesdo. Certos tipos de erros tém sido mais comuns em alguns Estados-Membros. Este
facto sublinha o papel da Comissdo de continuar a dar uma resposta ativa as questdes
especificas de cada pais.
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A analise do Tribunal sobre as causas profundas dos erros adicionais detetados
mostra que mais de um tergo poderia ter sido evitado através de uma melhor tomada
de decisGes ou de verificagdes mais eficientes pelas autoridades de gestdo. Mais de um
quarto pode ser atribuido a falta de diligéncia ou a suspeita de incumprimento
intencional das regras pelos beneficiarios e outro quarto a problemas de interpretacao
do quadro regulamentar. O principal desafio para a Comissao consiste em fornecer
orientacGes mais explicitas para esclarecer aspetos relativamente aos quais a base
juridica ndo é suficientemente clara, mas também em evitar a
"sobrerregulamentacdo".

No que diz respeito as medidas que a Comissdao pode utilizar para evitar ou
detetar erros, o Tribunal observa que a simplificagdo do quadro regulamentar nao
alcancou todos os resultados pretendidos. Durante o periodo de 2014-2020, as op¢oes
de custos simplificados foram a medida de simplificagdo mais utilizada. As
constatacdes da auditoria do Tribunal confirmam que as operagdes que utilizam
opgoes de custos simplificados sdo menos propensas a erros, mas nao estao a ser
utilizadas em todos os casos.

A retencdo de 10% de cada pagamento intercalar até a aceitacdo das contas
anuais poderia ser uma salvaguarda eficaz. Porém, a Comissdo sé analisa as questdes
de legalidade e regularidade depois de ter disponibilizado o montante retido.

A retengao foi reduzida para 5% no periodo de 2021-2027, mas as contas
relativamente as quais foi comunicada uma taxa de erro residual superior ao limiar de
materialidade ndo sdao admissiveis.

A Comissdo recorre a correcdes financeiras para proteger os interesses
financeiros da UE nos casos em que considera existirem deficiéncias graves no sistema
de gestdo e controlo de um programa. Globalmente, a Comissao comunica que aplicou
correcgGes adicionais de cerca de 620 milhGes de euros, principalmente em relagdo as
suas proéprias auditorias. No entanto, até agora, nunca impds correcées financeiras
liquidas que resultassem numa perda direta de financiamento para o Estado-Membro
em causa.
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Apesar do sistema de aceitagao anual das contas, a execugao dos fundos da
politica de coesao de 2014-2020 ainda inclui varios elementos de natureza plurianual
gue terdo de ser considerados durante os procedimentos de encerramento e apds o
pagamento do saldo final, tendo em conta questdes de legalidade e regularidade.
Contudo, uma vez que as regras nao estabelecem um prazo para o encerramento
definitivo, ndo é possivel prever quanto tempo sera necessdrio para concluir todos os
programas.

A pressao para absorver o financiamento disponivel da UE aumenta no final de
cada periodo de elegibilidade. Desde 2020, a absor¢ao dos fundos da coesao alcangou
a taxa exigida, apds as taxas de absorcdo particularmente baixas nos primeiros anos do
periodo de 2014-2020. Em grande medida, esta situagao pode ser atribuida a
flexibilidade proporcionada para fazer face a pandemia de COVID-19 (ver ponto 142) e,
em especial, a possibilidade de um financiamento da UE a 100%. No entanto, a
elimina¢do do requisito de cofinanciamento nacional, regional ou privado dos
programas contraria o principio ha muito estabelecido das finangas da UE segundo o
gual o cofinanciamento publico nacional ou regional (bem como privado) tem sido
considerado uma salvaguarda essencial para assegurar a utilizagdo econdémica,
eficiente e eficaz do financiamento da UE e a apropriagdo dos investimentos publicos
como um fator de redugdo dos riscos para a boa realizacdo de despesas regulares. Por
conseguinte, esta medida de flexibilidade deve continuar a ser uma excegao
temporiria.

O presente documento de analise foi adotado pela Camara Il, presidida por
Annemie Turtelboom, Membro do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido
de 29 de maio de 2024.

Pelo Tribunal de Contas

Tony Murphy
Presidente
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Anexos

Anexo | — Sintese das fung¢oes e responsabilidades das
autoridades dos Estados-Membros e da Comissao

A
&

-E_E AUTORIDADE DE GESTAO (OU ORGANISMOS INTERMEDIOS)

Responsével pela gestdo e execugao dos programas.

Responsdvel pela selecao de projetos individuais e de beneficiarios no ambito destes
programas, de acordo com critérios previamente acordados.

Realiza "verificagdes de gestdo" (ou seja, controlos de primeiro nivel) das operacées financiadas
e das despesas declaradas antes da certificacdo: verifica se os produtos cofinanciados foram
entregues, se as despesas declaradas pelos beneficidrios foram pagas e se estdao em
conformidade com a legislacédo aplicavel, o programa operacional e as condi¢ées de apoio da
operacao.

Para o pacote de garantia, elabora:
* adeclaragdo da gestdo
* asintese anual dos controlos e verificacées

AUTORIDADE DE CERTIFICACAO

Antes de apresentar os pedidos de pagamento intercalar, certifica que os pedidos resultam de
sistemas fidveis de contabilidade, que se baseiam em documentos comprovativos verificaveis e
que foram verificados pela autoridade de gestao.

Para o pacote de garantia, elabora:
* ascontas certificadas

AUTORIDADE DE AUDITORIA

Realiza auditorias ao correto funcionamento do sistema de gestao e controlo dos programas.

Realiza auditorias das operacdes relativas as despesas incluidas nas contas anuais dos
programas, com base nas despesas declaradas a Comissao durante o exercicio contabilistico.

Para o pacote de garantia, elabora:

* orelatério anual de controlo
COMISSAO

* o parecer de auditoria
Realiza controlos administrativos, analises documentais e auditorias de conformidade (ap6s a
aceitacao das contas) para tirar conclusdes sobre as taxas de erro residual comunicadas pelas
autoridades de auditoria e valida-las.

Pode também efetuar auditorias de regularidade para analisar o trabalho de uma autoridade de
auditoria. Se estas auditorias revelarem irregularidades ou deficiéncias graves, a Comissao pode
impor novas corre¢des financeiras (mesmo liquidas).

Agrega e publica os resultados nos relatérios anuais de atividade (RAA) e no Relatério Anual
sobre a Gestao e a Execucdo (RAGE) da Comissao.

Fonte: TCE, com base nos artigos 1252 a 1272 do RDC aplicavel em 2014-2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1303

Anexo Il — Cronologia dos exercicios contabilisticos e prazos para apresentacao de relatdrios

Julho Fevereiro

| I
2015-2016 2016-2017 | 2017-2018

2018-2019 2019-2020 2020-2021

2021-2022

Exercicio contabilistico

Apresentacao

de relatorios da \

autoridade de auditoria

Relatodrio Anual de
Atividades da Comissao

1 de julho - 30 de junho

Exercicio orcamental

Relatodrios anuais do Tribunal

Fonte: TCE.

:2017
1

Janeiro

:2018
|
Dezembro

2019

2020

2021

1 de janeiro - 31 de dezembro
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Numero de

operacoes
Numerode afetadas por
operagoes insuficiéncias

Contribuicao
prevista da

Contribuicao Numero de
da UEpaga pacotesde

Numero de Tipos de erros

Estado- erros quantificaveis

Membro T (milhées de gar'antia auditadas no trabalho da quantificaveis (apenasparq os 1.0 maiores
o~ euros) auditados autoridade de detetados beneficidrios)
auditoria
PL 79271 71497 28 237 103 29 (12%) — —
IT 48773 30741 10 79 42 6 (8%) <4
ES 45601 28 683 11 101 53 31 (31%)
RO 24 568 18214 5 11 17 6 (15%) i
PT 23234 20 847 6 94 85 31 (33%) 1 el mw
cz 22703 19139 8 59 30 905%) | 1
HU 22 624 19974 8 82 24 11 (13%) 1 L1
DE 20724 15177 8 60 41 13 (22%) : 1
FR 19383 12 867 6 35 27 3 (9%) -
EL 18 548 16 939 6 82 30 14 (17%) ’ £
SK 14405 10352 4 28 27 4 A B CDEF
UK 10988 8025 4 32 29 2 A-despesasinelegiveis
B - erros em matéria de contratagao publica
CTE 9407 7 395 4 15 11 3 ¢ ermosrelativosa auxiliosestatais
o st shs 4 3 s
BG 8102 6010 4 29 1 F - outros erros
LT 7111 6 355 3 23 8 1
LV 4690 3580 4 29 7 2
EE 3715 3390 2 25 17
SI 3366 2839 3 22 2 1
BE 2459 1735 1 7 5
SE 2117 1442 1 8 8 1
NL 1586 937 1 4 2 1
FI 1504 1265 1 5 5
AT 1274 1073 1 5 5
IE 1188 1054 1 5 5 1
cy 882 787 1 8 1 1
MT 834 579 1 4 4
DK 634 401 1 4 4
LU 187 147 1 4 4 1
Total 409040 317180 138 1157 606 171

Fonte: TCE.
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Numero de pacotes de garantia Montante das Numero de
Estado-Membro apresentados entre 2017 irregularidades comunicadas irregularidades
e 2022 (milhées de euros) comunicadas

Polénia 134 41,9 789
Italia 228 197 3389
Espanha 149 78,3 1568
Roménia 29 77,1 710
Portugal 11 23,2 268
Republica Checa 46 20,7 719
Hungria 33 193,8 676
Alemanha 145 30,7 6 194
Franga 144 92,3 2171
Grécia 11 56,5 581
Eslovdquia 38 59,1 630
Reino Unido 33 52,9 599
$§:’rf’tirr?§|5° 299 11,6 2872
Crodcia 13 16,2 191
Bulgaria 45 10,6 274
Lituania 11 22,1 106
Leténia 12 5,6 244
Estonia 12 1,7 40
Eslovénia 10 3,4 153
Bélgica 41 6,5 773
Suécia 21 0,3 118
Paises Baixos 26 0,3 105
Finlandia 16 0,1 50
Austria 13 16,2 212
Irlanda 12 5 69
Chipre 11 0,5 23
Malta 16 0,1 12
Dinamarca 11 0,7 117
Luxemburgo 15 n.a. n.a.

Total 1585 1024,5 23 653

Fonte: TCE, com base nos relatérios das autoridades de auditoria apresentados a Comissao.
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Relatdrios especiais

Relatério Especial 16/2013, Balango da "auditoria unica" ("single audit”) e confian¢a
depositada pela Comissdo nos trabalhos das autoridades de auditoria nacionais no
dominio da coesdo

Relatério Especial 10/2015, Devem intensificar-se os esforcos para resolver os
problemas relacionados com a contratagdo publica nas despesas da Coesdo da Unido
Europeia

Relatdrio Especial 19/2016, Execugdo do orgamento da UE através de instrumentos
financeiros — ensinamentos a retirar do periodo de programacgdo de 2007-2013

Relatdrio Especial 24/2016, Sdo necessdrios mais esforcos para dar a conhecer melhor
e fazer cumprir as regras relativas a auxilios estatais em matéria de coesdo

Relatdrio Especial 36/2016, Avaliagdo das modalidades de encerramento dos
programas de coesdo e de desenvolvimento rural no periodo de 2007-2013

Relatdrio Especial 04/2017, Protegdo do or¢amento da UE contra despesas irregulares:
a Comissdo fez uma utilizagcdo crescente de medidas preventivas e corregoes
financeiras no dominio da coesdo ao longo do periodo de 2007-2013

Relatdrio Especial 17/2018, As medidas da Comissdo e dos Estados-Membros durante
os ultimos anos do periodo de programacgéo de 2007-2013 deram resposta ao baixo
nivel de absor¢do mas néo deram énfase suficiente aos resultados

Relatério Especial 06/2019, Combater a fraude nas despesas da coesdo da UE: as
autoridades de gestdo tém de reforcar a dete¢do, a resposta e a coordenagéo

Relatério Especial 07/2020, Execugdo da politica de coesdo: custos comparativamente
baixos, mas informacgdes insuficientes para avaliar as poupangas com a simplificagdo

Relatério Especial 06/2021, Instrumentos financeiros da politica de coesdo no
encerramento do periodo de 2007-2013: as verificacdes produziram bons resultados
globais, mas persistem alguns erros

Relatdrio Especial 24/2021, Financiamento baseado no desempenho na politica de
coes@o: ambigcbes meritdrias, mas subsistiram obstdculos no periodo de 2014-2020

Relatdrio Especial 26/2021, Regularidade das despesas na politica de coesdo da UE: a
Comissdo divulga anualmente um nivel de erro estimado minimo que ndo é definitivo


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR13_16/SR13_16_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/PT/publications/SR15_10
https://www.eca.europa.eu/PT/publications/SR16_19
https://www.eca.europa.eu/PT/publications/SR16_24
https://www.eca.europa.eu/PT/publications/SR16_36
https://www.eca.europa.eu/PT/publications/SR17_4
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?did=46360
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?did=49940
https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR20_07
https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR21_06
https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR21_24
https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR21_26
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Relatdrio Especial 02/2023, Adaptagdo das regras da politica de coesdo para reagir
COVID-19 — Maior flexibilidade na utiliza¢do dos fundos, mas importa refletir sobre a
politica de coesdo como instrumento de resposta a situagoes de crise

Relatério Especial 06/2023, Conflito de interesses na despesa da UE com a coesdo e a
agricultura — Quadro em vigor, mas com lacunas nas medidas de transparéncia e
detecdo

Relatério Especial 28/2023, Contratagdo publica na UE — Recuo da concorréncia na
adjudicagdo de contratos relativos a obras, bens e servigos entre 2011 e 2021

Documentos informativos e de analise

Agricultura e coesdo: andlise global das despesas da UE no periodo de 2007-2013
Documento informativo, Simplificagdo da execugdo da politica de coesGo pos-2020
Documento informativo, O desempenho no dominio da coesdo

Exame rdpido de casos, Autorizagdes por liquidar no orcamento da UE: Um olhar mais
atento

Documento de analise 01/2023, Financiamento da UE através da politica de coesdo e
do Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia: uma andlise comparativa

Pareceres

Parecer 02/2004 sobre o modelo de "auditoria Unica" (single audit) (e proposta para
um quadro do controlo interno comunitario)

Parecer 07/2011 sobre a proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho que estabelece disposicdes comuns relativas ao Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo, ao Fundo
Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural e ao Fundo Europeu para os Assuntos
Maritimos e as Pescas, abrangidos pelo Quadro Estratégico Comum, e que estabelece
disposi¢Oes gerais relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo
Social Europeu e ao Fundo de Coeséo, e que revoga o Regulamento (CE) n2 1083/2006

Parecer 06/2018 sobre a Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho que estabelece disposicdes comuns sobre o Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional, o Fundo Social Europeu Mais, o Fundo de Coesdo e o
Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, e regras financeiras para estes
Fundos e o Fundo para o Asilo e a Migragdo, o Fundo para a Seguranga Interna e o
Instrumento de Gestao das Fronteiras e dos Vistos


https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR23_02
https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR-2023-06
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?ref=SR-2023-28
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/pl14_ar13/pl14_ar13_pt.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?did=50385
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP04_02/OP04_02_PT.PDF
https://www.eca.europa.eu/pt/publications/OP11_07
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_PT.pdf

Siglas e acrénimos

CTE: Cooperacgado Territorial Europeia

DG EMPL: Direcao-Geral do Emprego, dos Assuntos Sociais e da Inclusdo da Comissao

Europeia

DG REGIO: Dire¢cdo-Geral da Politica Regional e Urbana da Comissdo Europeia

FC: Fundo de Coesao

FEAD: Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas mais Carenciadas
FEDER: Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional

FSE: Fundo Social Europeu

ICD: indicador-chave de desempenho

IEJ: Iniciativa para o Emprego dos Jovens

IVA: Imposto sobre o Valor Acrescentado

MRR: Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia

NEET: jovem que ndo trabalha, ndo estuda, nem segue qualquer formacao
OCS: opgoes de custos simplificados

OLAF: Organismo Europeu de Luta Antifraude

QFP: quadro financeiro plurianual

RAA: relatodrio anual de atividades

RAGE: Relatério Anual sobre a Gestdo e a Execucao

RDC: Regulamento Disposicdes Comuns

REACT-EU: Assisténcia a Recuperacdo para a Coesdo e os Territorios da Europa

STEP: Plataforma de Tecnologias Estratégicas para a Europa
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Glossario

Absorgao: rece¢ao por um Estado-Membro do financiamento da UE, uma vez
satisfeitas as condi¢cdes de pagamento.

Amostragem estatistica representativa: aplicagao de técnicas estatisticas para criar
uma amostra que reflete as caracteristicas da populacdo a partir da qual é constituida.

Amostragem por unidades monetarias: método de amostragem estatistica em que a
probabilidade de uma determinada operacdo ser selecionada é proporcional a sua
dimensao.

Auditoria de conformidade: avaliacdo pela Comissao da fiabilidade do trabalho das
autoridades de auditoria num determinado exercicio contabilistico.

Auditoria tematica: auditoria da Comissao que abrange especificamente programas e
dominios de despesas de alto risco ndo cobertos ou suficientemente cobertos pelas
autoridades de auditoria.

Autoridade de auditoria: entidade nacional independente responsavel pela auditoria
dos sistemas e das opera¢des de um programa de despesas da UE.

Autoridade de certificagdo: organismo designado por um Estado-Membro para
certificar a exatidao e conformidade das declara¢des de despesas e dos pedidos de
pagamento.

Autoridade de gestdo: entidade nacional, regional ou local (publica ou privada)
designada por um Estado-Membro para gerir um programa financiado pela UE.

Auxilio estatal: apoio direto ou indireto do Estado a uma empresa ou organizacdo que
a coloca numa situagdo de vantagem em relagdo aos seus concorrentes.

Beneficidrio: pessoa singular ou coletiva que recebe uma subvenc¢do ou empréstimo
proveniente do orgamento da UE para executar um projeto ou programa.

Boa gestdo financeira: gestdo de recursos em conformidade com os principios da
economia, da eficiéncia e da eficacia.

Contratacao publica: celebracdo de contratos relativos a obras, bens ou servigos por
um organismo ou outra entidade publica.

Cooperacao Territorial Europeia: quadro para a cooperacdo inter-regional,
transfronteirica e transnacional, que promove o intercambio de politicas e a execucdo
de acdes conjuntas.
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Correcao financeira liquida: corregao financeira efetuada pela Comissao em que os
Estados-Membros tém de reembolsar as despesas irregulares ao orgamento da UE, o
gue significa que esse montante é deduzido permanentemente da sua dotacao de
financiamento da UE.

Correcao financeira: medida que protege o orcamento de despesas irregulares ou
fraudulentas, retirando ou recuperando fundos de modo a compensar pagamentos
indevidos a projetos e programas apoiados pela UE.

Declaracao de Fiabilidade: declaragao publicada no relatério anual do TCE que
apresenta a sua opinido de auditoria sobre a fiabilidade das contas da UE e a
regularidade das operacdes a elas subjacentes.

Erro quantificavel: classificacdo utilizada pelo Tribunal ao comunicar os resultados dos
testes das operag¢des quando se determina o montante da operacao afetado pelo erro.

Erro: resultado de um calculo incorreto ou de uma irregularidade decorrente do
incumprimento dos requisitos juridicos e contratuais.

Fraude: qualquer ato ou omissao intencionais relativos a utilizagdo ou apresentacdo de
declaracdes ou de documentos falsos, inexatos ou incompletos, a ndo comunicacdo de
uma informacdo exigida e a utilizacdo indevida dos fundos da UE.

Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas mais Carenciadas: fundo da UE de apoio as
medidas dos Estados-Membros para disponibilizar alimentos e outra assisténcia
material as pessoas mais carenciadas da sociedade.

Fundo de Coesao: fundo da UE que visa reduzir as disparidades econdmicas e sociais
na Unido através do financiamento de investimentos em infraestruturas ambientais e
de transportes nos Estados-Membros cujo Rendimento Nacional Bruto por habitante é
inferior a 90% da média da UE.

Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional: fundo da UE que reforga a coesao
econdmica e social na Unido através do financiamento de investimentos que reduzam
os desequilibrios entre regioes.

Fundo Social Europeu: fundo da UE para criar oportunidades de formacgdao e emprego
e melhorar a situacdo das pessoas em risco de pobreza. Foi substituido pelo Fundo
Social Europeu Mais.
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Fundos da politica de coesdao: no ambito do presente documento de analise, os quatro
fundos da UE para 2014-2020 que apoiam a coesdo econdmica, social e territorial em
toda a Unido, a saber, o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, o Fundo Social
Europeu, o Fundo de Coesdo e o Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas mais
Carenciadas.

Gestao partilhada: modalidade de execu¢dao do orcamento da UE em que, por
oposicdo a gestdo direta, a Comissdo delega a execu¢do nos Estados-Membros,
embora continue a assumir a responsabilidade final.

Indicador-chave de desempenho: medida quantificavel que mostra o desempenho em
fungdo dos objetivos principais.

Iniciativa de Investimento de Resposta ao Coronavirus: pacote de medidas destinado
a permitir flexibilidade para a utilizacdo dos Fundos Europeus Estruturais e de
Investimento em resposta ao surto de COVID-19.

Iniciativa para o Emprego dos Jovens: programa da UE de apoio aos jovens que ndao
trabalham, ndo estudam nem seguem qualquer formacgdo em regides cuja taxa de
desemprego dos jovens é superior a 25%.

Instrumento financeiro: apoio financeiro proveniente do or¢camento da UE sob a
forma de investimentos em capitais préprios ou em quase-capital, de empréstimos ou
garantias ou de outros instrumentos de partilha de riscos.

Irregularidade: incumprimento das regras ou obrigacdes contratuais da UE ou
nacionais aplicaveis.

Limiar de materialidade: nivel acima do qual se considera que os erros detetados
numa populacdo auditada ou num conjunto de demonstragdes financeiras tém
impacto na exatiddo e fiabilidade.

Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia: mecanismo de apoio financeiro da UE para
atenuar o impacto econdmico e social da pandemia de COVID-19 e estimular a
recuperacao, dando resposta aos desafios de um futuro mais ecolégico e digital.

NEET: jovem que ndo trabalha, ndo estuda nem segue qualquer formacao.

Normas de auditoria internacionalmente aceites: conjunto de normas profissionais
gue definem as responsabilidades dos auditores, emitidas por varios organismos de
normalizacdo.
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Opcoes de custos simplificados: método para determinar o montante de uma
subvencdo através, por exemplo, de custos unitarios normalizados, de financiamento a
taxa fixa ou de montantes fixos, em vez dos custos reais incorridos pelo beneficidrio.
Foi concebido para reduzir os encargos administrativos.

Operagao: projeto, contrato ou medida que faz parte de um programa operacional e
contribui para os seus objetivos.

Organismo intermédio: organismo publico ou privado que administra fundos da UE
sob a responsabilidade ou em nome de uma autoridade de gestao.

Periodo de programacdo: prazo durante o qual um programa operacional ou de
despesas da UE é planeado e executado.

Politica de coesdo: politica da UE cujo objetivo é reduzir as disparidades econdmicas e
sociais entre as regides e os Estados-Membros promovendo a criagdo de emprego, a
competitividade empresarial, o crescimento econdmico, o desenvolvimento
sustentavel e a cooperagao transfronteiriga e inter-regional.

Programa operacional: quadro para a execuc¢ao de operacdes financiadas pela UE em
conformidade com as prioridades e os objetivos estabelecidos num acordo de parceria
celebrado entre a Comissao e o Estado-Membro em causa.

Quadro financeiro plurianual: plano de despesas da UE que fixa as prioridades (com
base nos objetivos das politicas) e os limites maximos, geralmente para um periodo de
sete anos. Proporciona a estrutura dentro da qual sdo definidos os orcamentos anuais
da UE, limitando as despesas em cada categoria. O presente documento de analise
abrange o periodo de 2014-2020.

REACT-EU: programa da UE que concede financiamento adicional aos programas da
politica de coesdo existentes para apoiar a recuperacdo da crise, promovendo
simultaneamente a transformacgao ecolégica e digital.

Regulamento Disposi¢coes Comuns: regulamento que estabelece as regras aplicaveis
aos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento.

Regulamento Financeiro: conjunto principal de regras que regem a forma como se
estabelece e utiliza o orgamento da UE e os processos associados, tais como o controlo
interno, a comunicac¢do de informacdes, a auditoria e a quitacdo.

Relatdério anual de atividades: relatério elaborado por cada dire¢cdo-geral da Comissao
e cada instituicdo e organismo da UE, que descreve o seu desempenho em relacdo aos
objetivos e de que forma aplicaram os seus recursos humanos e financeiros.
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Relatodrio anual sobre a gestao e a execu¢ao do orgamento da UE: relatério elaborado
anualmente pela Comissdo sobre a gestdo do orcamento da UE e os resultados
obtidos, que sintetiza as informagdes constantes dos relatdrios anuais de atividades
das suas direcoes-gerais e agéncias de execucao.

Retirada: correcdo financeira em que, quando é detetada uma irregularidade, o
Estado-Membro deduz imediatamente as despesas afetadas do programa em causa e
substitui a operacdo por outra.

Risco no momento do encerramento: estimativa da Comissao sobre a proporcdo das
despesas de um programa que permanecera irregular no encerramento apds todos os
controlos e corregdes ex post.

Sistema de Gestdo de Irregularidades: aplicacdo utilizada pelos Estados-Membros
para comunicar irregularidades ao OLAF, designadamente suspeitas de fraude.

Subvencao: apoio orcamental da UE, normalmente ndo reembolsavel, relativo aos
custos incorridos por um beneficidrio na execucdo de um projeto ou programa
elegivel.

Suspeita de fraude: irregularidade que suscita o inicio de um processo administrativo
ou judicial a fim de determinar se ocorreu fraude.

Taxa de absorg¢do: absorcdo da dotacdo de um Estado-Membro, expressa em
percentagem.

Taxa de erro residual: propor¢do de uma populacdo que permanece irregular apds ter
em conta o efeito dos procedimentos de controlo, recuperagdes e correcdes.
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A politica de coesao representou mais de um
terco do orcamento da Uniao Europeia (UE)
para o periodo de 2014-2020. O quadro de
garantia para a coesao ajudou a reduzir o nivel
global de erros desde 2007, mas nao foi eficaz
para o fazer descer abaixo do limiar de
materialidade. Os resultados das auditorias do
Tribunal revelam sistematicamente niveis de
erro superiores a 2%, tanto anualmente como
numa perspetiva plurianual. Esta situacao
mostra que ha margem para todos os
principais intervenientes melhorarem a forma
como aplicam o modelo de garantia.

Este documento de analise apresenta uma
panoramica plurianual dos resultados das
auditorias do Tribunal, uma avaliacao do
quadro de garantia e informacgodes especificas
por pais. Aponta também as causas profundas
dos erros e as medidas aplicadas pela
Comissao para os evitar e corrigir.
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