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GLOSSARIO, ABREVIATURAS, SIGLAS E ACRONIMOS

Acordos de parceria (AP): acordos celebrados entre a Comissdo Europeia e cada
Estado-Membro para o periodo de programagao de 2014-2020. Estabelecem os planos das
autoridades nacionais relativos a utilizagdo do financiamento concedido ao abrigo dos
Fundos Europeus Estruturais e de Investimento e definem os objetivos estratégicos e as
prioridades de investimento de cada pais, em articulacdo com os objetivos globais da
Estratégia Europa 2020 para um crescimento inteligente, sustentdvel e inclusivo. Incluem
também, entre outros elementos, um resumo da avaliacdo do cumprimento das
condicionalidades ex ante aplicdveis e, se estas ndo tiverem sido cumpridas, das medidas a
tomar, dos organismos responsaveis e do calendario de execugdo dessas medidas, bem
como a descricao da metodologia e dos mecanismos destinados a assegurar a coeréncia do
funcionamento dos quadros de desempenho. S3o elaborados pelo Estado-Membro em

concertacdao com a Comissao, que tem de os aprovar.

Analise de desempenho: verifica o cumprimento das metas intermédias dos programas a
nivel dos eixos prioritarios, com base nas informacdes e nas avaliagdes contidas no relatério

anual de execucdo apresentado pelos Estados-Membros em 2019.

Condicionalidades ex ante: condicGes baseadas em critérios predefinidos no Regulamento
Disposicdes Comuns, que sdo consideradas requisitos prévios necessarios para a utilizacao
eficaz e eficiente do financiamento da UE para todos os FEEI. Ao elaborarem os PO no
ambito do FEDER, do FC e do FSE para o periodo de programacdo de 2014-2020, os
Estados-Membros devem avaliar se essas condi¢Oes estdo preenchidas. Se ndo estivessem,
era necessario elaborar planos de a¢do para garantir o seu cumprimento até 31 de

dezembro de 2016.

Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI): cinco fundos distintos que apoiam a
execucdo da estratégia da Unido para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo em
toda a UE, bem como as missdes especificas dos fundos, com quadros politicos definidos
para o periodo orgamental de sete anos do quadro financeiro plurianual. Sao eles o Fundo

Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo Social Europeu (FSE), o Fundo de



Coesdo (FC), o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e o Fundo

Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas (FEAMP).

Impacto: consequéncias socioecondmicas a longo prazo que podem ser observadas apds um
determinado periodo posterior a conclusdo de uma intervencdo e que podem afetar os
beneficidrios diretos da intervencdo ou outros beneficiarios indiretos (por exemplo,

diminuicdo dos niveis de desemprego, melhoria da qualidade da agua, etc.).

Metas intermédias: etapas diretamente ligadas a realizagao do objetivo especifico de uma
prioridade de investimento. Devem ser alcancadas até 31 de dezembro de 2018 e serdo

avaliadas em 2019.

Objetivo tematico: elemento estruturante dos acordos de parceria. E predefinido pela
legislagdo e apresenta objetivos que devem ser apoiados pelos Fundos Europeus Estruturais
e de Investimento. Os objetivos tematicos estabelecem uma ligagao com os objetivos

estratégicos a nivel da UE.

Objetivos finais: expressam o valor das realizacdes, dos resultados a obter e das despesas
certificadas a Comissdo até 31 de dezembro de 2023. No encerramento do periodo de
programacao, em 2025, sera avaliado se e em que medida estes objetivos finais foram

atingidos.

Principais etapas de execugado: fases intermédias especificas da execucdo das operacdes,
gue sdo necessarias para alcancar os objetivos finais definidos para uma prioridade de
investimento para 2023. Apenas podem ser utilizadas para efeitos do quadro de
desempenho e podem dizer respeito a diferentes fases da execug¢do necessarias para a
obtencdo de realizagdes, por exemplo, a selecdo de projetos ou a aprovacdo de grandes

projetos.

Prioridade de investimento: dominio preferencial para beneficiar de uma contribuicdo da
Unido Europeia, estabelecido a nivel da Unido e relacionado com um objetivo tematico

especifico do FEDER, do FC e do FSE.

Programa operacional (PO): estabelece as prioridades e os objetivos especificos de um

Estado-Membro ou de uma regido e a forma como o financiamento (cofinanciamento da UE



e nacional, publico e privado) dos FEEI sera utilizado num determinado periodo (atualmente
de sete anos) para financiar projetos. Estes projetos devem contribuir para alcangar um
determinado numero de objetivos, especificados ao nivel do eixo prioritario do PO. Um PO é
elaborado pelo Estado-Membro e deve ser aprovado pela Comissdo antes de poderem ser
efetuados quaisquer pagamentos a partir do orcamento da UE. Os PO apenas podem ser

alterados durante o periodo em questdo mediante acordo de ambas as partes.

Quadro de desempenho: composto por metas intermédias e objetivos finais definidos para
um conjunto de indicadores escolhidos pelos Estados-Membros para cada eixo prioritario no
ambito de um programa operacional, a excegdo dos eixos prioritarios relativos a assisténcia

técnica e de programas apoiados ao abrigo da iniciativa PME.

Realizagdes: o que é produzido ou concretizado com os recursos afetados a uma intervengao
(por exemplo, acdes de formacdo ministradas a jovens desempregados, nUmero de estacdes

de tratamento de aguas residuais ou de quildmetros de estradas construidas, etc.).

Recomendagodes especificas por pais: recomendacdes do Conselho aos Estados-Membros
relativas aos desafios estruturais a que é conveniente dar resposta através de investimentos
plurianuais que se inserem diretamente no ambito dos FEEI, tal como estabelecido nos
regulamentos especificos dos Fundos. Baseiam-se na analise dos planos de reformas
orcamentais, macroecondmicas e estruturais dos Estados-Membros da UE efetuada pela
Comissdo e incidem sobre o periodo de 12-18 meses seguinte. S3o adotadas pelo Conselho
nos termos do artigo 1212, n2 2, e do artigo 1482, n2 4, do Tratado sobre o Funcionamento

da Unido Europeia (TFUE).

Recursos: meios financeiros, humanos, materiais, organizacionais ou regulamentares

necessarios para a execucao de uma politica, um programa ou um projeto.

Regulamento Disposi¢oes Comuns (RDC): Regulamento (UE) n? 1303/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, que estabelece disposicdes comuns
relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao
Fundo de Coesao, ao Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural e ao Fundo Europeu
dos Assuntos Maritimos e das Pescas, que estabelece disposi¢cdes gerais relativas ao Fundo

Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesao e ao



Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, e que revoga o Regulamento (CE)

n2 1083,/2006 do Conselho™.

Reserva de desempenho: corresponde a 6% dos recursos afetados ao FEDER, ao FSE e ao FC
ao abrigo do objetivo "Investimento no crescimento e no emprego", bem como ao FEADER e
as medidas financiadas ao abrigo da gestdo partilhada nos termos do Regulamento FEAMP.
Estes fundos estdo incluidos nos programas, mas serdo definitivamente afetados ou

reafetados, em funcdo do resultado da analise de desempenho a realizar em 2019.

Resultado: uma consequéncia mensuravel decorrente, direta ou indiretamente, de uma
relagao de causa e efeito. O método baseado nos resultados aplicado as politicas publicas
assenta no principio de que a obtencdo dos resultados, e ndo a gestdo das atividades ou dos
processos, deve estar no centro das intervengdes publicas. No dominio da politica de

coesao, o termo resultado refere-se normalmente a realizagdes e impactos.

Semestre Europeu: ciclo de coordenacgdo de politicas entre os Estados-Membros da UE que
tem por objetivo um alinhamento das politicas orcamentais, fiscais e econdmicas nacionais
com os objetivos e as prioridades da UE. No contexto do Semestre Europeu, o Conselho
apresenta recomendacdes aos Estados-Membros sobre quais as reformas estruturais a

executar e sobre como prevenir desequilibrios macroecondmicos excessivos.

' JOL347de 20.12.2013, p. 320.



SINTESE

Sobre as condicionalidades ex ante e a reserva de desempenho enquanto instrumentos

para uma utilizagdo mais eficaz das despesas da coesdo

I. A auditoria analisa dois instrumentos especificos introduzidos para o periodo de
programacao de 2014-2020, que visam tornar as despesas da coesdo mais orientadas para
os resultados: as condicionalidades ex ante e a reserva de desempenho. Enquanto o
primeiro especifica determinadas condigdes que tém de ser cumpridas antes do inicio da
execucdo dos programas ou até ao final de 2016, o mais tardar, o segundo exige que a maior
parte dos programas dos FEEI mantenha uma reserva de 6% do financiamento total para
cada Estado-Membro, que sera definitivamente afetada ou reafetada em fung¢do do

resultado da andlise de desempenho a realizar em 2019.
A forma como o Tribunal realizou a auditoria

II. O Tribunal procurou determinar se as condicionalidades ex ante e o quadro e a reserva
de desempenho foram utilizados de forma eficaz para incentivar uma melhor utilizagao das
despesas da coesdo pelos Estados-Membros durante o periodo de programacao

de 2014-2020. A auditoria abrangeu o periodo de dezembro de 2013 a fevereiro de 2017.

Ill. A presente auditoria complementa o anterior Relatério Especial n2 2/2017 do Tribunal,

sobre a negociagao, pela Comissao, dos acordos de parceria e programas.
O que o Tribunal constatou

IV. As condicionalidades ex ante constituem uma inovacao na politica de coesao.
Globalmente, o Tribunal constatou que proporcionaram um quadro coerente para avaliar a
disponibilidade dos Estados-Membros para executarem os fundos da UE no inicio do periodo
de programacao de 2014-2020. Contudo, ndo é claro em que medida conduziram,
efetivamente, a mudancas no terreno. A Comissdo ndo recorreu a possibilidade de
suspender os pagamentos por incumprimento das condicionalidades ex ante na fase de
adocdo dos programas. Cerca de metade dos mais de 700 planos de acdo adotados pelos
Estados-Membros para cumprir todas as condicionalidades ex ante nao foi considerada

concluida no final de 2016. Estes planos de a¢do ndo concluidos abrangem no maximo 27%



das despesas do FEDER, do FC e do FSE. Apds a adogao dos programas, o RDC ndo prevé a
possibilidade de a Comissdo impor a suspensao dos pagamentos antes de os
Estados-Membros informarem sobre a conclusao das medidas destinadas a fazer cumprir as
condicionalidades ex ante nos relatorios anuais de execugdo (até 30 de junho de 2017) ou

nos relatdrios intercalares (até 31 de agosto de 2017).

V. O Tribunal considera também improvavel que o quadro e a reserva de desempenho
deem origem a uma reafetacao significativa das despesas da coesdo durante o periodo

de 2014-2020 a programas com melhor desempenho. Em especial, qualquer reafetacdo
ocorrera dentro e/ou entre os programas dos mesmos Estados-Membros. Embora 6% do
financiamento do FEDER, do FC e do FSE tenham sido colocados na reserva de desempenho,
a forma como esta foi concebida oferece poucos incentivos a uma maior orientacao dos PO
para os resultados, uma vez que se baseia principalmente em despesas e realizacdes. Além
disso, o financiamento adicional é definitivamente afetado mesmo que as metas intermédias
ndo sejam totalmente alcancadas até 2018 e, quando muito, pode ser reafetado no
Estado-Membro em causa. As recém-introduzidas suspensdes e correcOes financeiras para
os casos de desempenho insuficiente constituem um passo na direcdo certa, mas estao

sujeitas a condicOes restritivas, pelo que é pouco provavel que sejam aplicadas na pratica.

O que o Tribunal recomenda

VI. O Tribunal ndo considera que a introducdo de alteracdes regulamentares durante o
atual periodo de 2014-2020 relativamente a qualquer um dos instrumentos fosse eficiente
em termos de custos. Ndo obstante, insta os Estados-Membros a concluirem, e a Comissao a
avaliar, os planos de acdo acordados e a continuarem a cumprir todas as condicionalidades
ex ante. Além disso, as disposi¢cdes em vigor relativas a reserva de desempenho devem ser

utilizadas tanto quanto possivel para evitar o desperdicio de fundos.

VII. As recomendacdes do Tribunal dizem respeito, por conseguinte, ao periodo posterior
a 2020, durante o qual os dois instrumentos, a serem mantidos, devem ser reforcados de
modo a aumentar a probabilidade de contribuirem para uma utilizagdo mais eficaz das
despesas da coesdo. Assim, ao elaborar a sua proposta legislativa para o periodo posterior

a 2020, a Comissao deve:
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Recomendacdo 1: desenvolver mais as condicionalidades ex ante enquanto instrumento

para avaliar a disponibilidade dos Estados-Membros para executarem os fundos da UE

e, em especial,

a) reavaliar a pertinéncia e a utilidade de cada uma das condicionalidades ex ante
para 2014-2020, eliminar sobreposi¢cdes e manter apenas as que podem

verdadeiramente ter impacto na realizacdo efetiva dos objetivos politicos;

b) assegurar a coeréncia das condicionalidades ex ante relativas ao periodo posterior

a 2020 com o Semestre Europeu;

c) sempre que possivel, definir critérios de avaliagdo claros com objetivos

mensuraveis para assegurar o entendimento comum do que é necessario alcancar;

d) exigir o cumprimento e a aplicagdo das condicionalidades ex ante durante o
periodo de programacao e acompanha-lo tendo em conta a possivel carga

administrativa;

Recomendacdo 2: ponderar a possibilidade de transformar a reserva de desempenho

para o periodo posterior a 2020 num instrumento mais orientado para os resultados
gue afete fundos aos programas que obtiveram bons resultados e ponderar, em

especial, se deve propor

a) com base nos ensinamentos adquiridos, transformar a reserva de desempenho
num instrumento que promova e recompense melhor o bom desempenho, no
ambito do qual os PO tém de demonstrar o que pretendem atingir com o

financiamento adicional;

b) o recurso mais frequente aos indicadores de resultados imediatos e transformar as
principais etapas de execugdo em instrumentos que melhor demonstrem o
desempenho real das intervencgdes infraestruturais de longo prazo quando da

avaliagdo de desempenho;

c) areavaliacdao das condicOes para a suspensdo de pagamentos e as corregoes

financeiras, para que o desempenho insuficiente seja mais facilmente corrigido



numa fase inicial, com vista a aumentar ainda mais os incentivos a correta

execucdo dos fundos.

11
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INTRODUCAO

A orientagdo para o desempenho constitui uma prioridade fundamental da Comisséo no

periodo de 2014-2020

1. Os Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI) representam menos de 0,4%
do PIB da Unido Europeia, mas tém um impacto significativo nas economias de muitos
Estados-Membros. O Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo de
Coesdo (FC) e o Fundo Social Europeu (FSE) representam 349,4 mil milhdes de euros no
periodo de programacao de 2014-2020 e constituem 75% dos FEEI. De acordo com dados
recentes da Comissao relativos ao periodo de programacao de 2007-2013, existem nove
Estados-Membros onde as despesas do FEDER e do FC correspondem a mais de 30% de
todas as despesas publicas em capital. Em quatro Estados-Membros (Hungria, Lituania,
Eslovaquia e Letdnia) representam mesmo mais de metade de todo o investimento publico®.

Dai que seja tdo importante utilizar estes fundos da melhor forma.

2. No periodo de 2014-2020, a Comissao pode recorrer a dois instrumentos especificos
para incentivar uma melhor utilizacdo das despesas da coesdo pelos Estados-Membros e
fazer depender a libertagdao de fundos da UE do cumprimento, pelos Estados-Membros, de

determinados requisitos na execuc¢ao dos FEEI:
- as condicionalidades ex ante;
- um quadro de desempenho e uma reserva de desempenho.

3. Estes dois instrumentos especificos fazem parte de um leque mais vasto de medidas

destinadas a reforcar a orientacdo das despesas da coesdo para os resultados. O

Documento de trabalho dos servicos da Comissdo SWD(2016) 318 final, de 19.9.2016, "Ex-post
evaluation of the ERDF and Cohesion Fund 2007-13" (Avaliagdo ex post do FEDER e do Fundo de
Coesdo 2007-2013).
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Regulamento Disposi¢cées Comuns (RDC) para o periodo de 2014-2020 (que define as regras

aplicaveis a todos os FEEI) exige ainda®:

- uma concentracao do financiamento em objetivos temdticos e prioridades de

investimento decorrentes da Estratégia Europa 2020;

- uma utilizagdo mais estruturada da légica de intervengao durante o exercicio de
programacao, a comecar pela identificacdo das necessidades de investimento e a

especificacdo dos resultados pretendidos a longo prazo;

- uma utilizacdo mais coerente e exaustiva dos indicadores de desempenho para medir os

progressos na obtencado destes resultados.

4. Estestrés aspetos foram tratados no Relatério Especial n® 2/2017 do Tribunal,
intitulado "Negociagao, pela Comissao, dos acordos de parceria e programas do dominio da
coesado para 2014-2020: despesas mais orientadas para as prioridades da Estratégia

Europa 2020, mas crescente complexidade das disposicoes de avaliacdo do desempenho".
Condicionalidades ex ante: definir requisitos minimos no inicio da execugéo dos programas

5. As condicionalidades ex ante (CEA) exigem que um Estado-Membro cumpra certas
condi¢Bes antes da execugio dos PO*. O anexo I apresenta a lista das 36 condicionalidades

ex ante, que sao de dois tipos:

sete condicionalidades ex ante gerais. Visam reforgar a aplicagao e execugao da
legislacdo da UE (por exemplo, em matéria de contratos publicos, auxilios estatais,
antidiscriminagdo). Sdo aplicaveis a diversos setores e politicas em todos os

Estados-Membros da UE;

- 29 condicionalidades ex ante tematicas. No total, eram aplicaveis cerca de 2 700 vezes

nos diferentes PO do FEDER, do FC e do FSE, visto estarem relacionadas com prioridades

3 Regulamento (UE) n 1303/2013.

4 Regulamento (UE) n2 1303/2013, artigo 199.
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de investimento selecionadas no ambito dos 11 objetivos tematicos dos FEEI

para 2014-2020°.

6. Ao elaborarem os seus acordos de parceria (AP) e os seus programas operacionais (PO)
ao abrigo do periodo de programacao de 2014-2020, os Estados-Membros tiveram de
verificar se alguma das condicionalidades ex ante era aplicavel aos objetivos especificos
prosseguidos no ambito das prioridades de investimento dos seus PO, com base num
conjunto comum de critérios definidos no RDC®. Posteriormente, os Estados-Membros
tiveram de determinar se essas condicionalidades ex ante estavam cumpridas. Esta
autoavaliacdo estd documentada no AP e nos PO que sdo apresentados a Comissdo para

aprovacao.

7. A Comissdo avalia as informacgdes prestadas pelos Estados-Membros sobre a
aplicabilidade e o cumprimento das condicionalidades ex ante ao negociar os AP e os PO,
também com base nos critérios definidos no RDC’. Além disso, em marco de 2013 a
Comissao publicou um conjunto de orientagdes sobre as condicionalidades ex ante
destinado aos seus agentes responsaveis pelas negociacdes dos AP e dos PO com as

autoridades nacionais®. A vers3o final das orientagdes foi publicada em fevereiro de 2014.

8. Emrelacdo as condicionalidades ex ante que ndo estejam cumpridas a data de
apresentacdo do AP e/ou dos PO a Comissdo, os Estados-Membros sdo obrigados a fornecer
uma lista das medidas a tomar, juntamente com o calendario de execucdo dessas medidas e

0s organismos responsaveis (plano de acdo). Ao adotar um PO, a Comissdo pode suspender

O Relatério Especial n2 2/2017 do Tribunal apresenta, no anexo Il, uma sintese dos objetivos
dos programas de 2014-2020 para os FEEI.

6 Regulamento (UE) n2 1303/2013, anexo X, parte Il.
7 Regulamento (UE) n2 1303/2013, artigo 199, n? 3.

Comissao Europeia, "Internal Guidance on Ex ante Conditionalities for the European Structural
and Investment Funds, Part I" (OrientacGes internas sobre condicionalidades ex ante aplicaveis
aos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento, parte 1); e "Guidance on Ex ante
Conditionalities for the European Structural and Investment Funds, Part II" (Orienta¢des sobre
condicionalidades ex ante aplicaveis aos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento,

parte Il).
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a totalidade ou parte dos pagamentos intermédios destinados as prioridades de

investimento relevantes desse PO até a conclusao destas medidas.

9. Estes planos de acdo deviam estar concluidos até 31 de dezembro de 2016°. Os
Estados-Membros devem fazer um ponto de situagdo das suas condicionalidades ex ante o
mais tardar no seu relatério anual de execucdo apresentado até 30 de junho de 2017*° ou
nos relatdrios intercalares a apresentar até 31 de agosto de 2017*. Caso um
Estado-Membro ndo cumpra a condicionalidade ex ante até 31 de dezembro de 2016, a
Comissdo pode suspender os pagamentos intermédios destinados as prioridades do PO em

causa®?,

10. A escala e o ambito das condicionalidades ex ante, tal como definidos no RDC, foram
objeto de intensas negocia¢des entre a Comissdo, o Parlamento Europeu e o Conselho no
contexto das negociacdes do pacote legislativo para o periodo de programacao

de 2014-2020. As negociacoes tiveram inicio em julho de 2012 (incidindo na proposta

legislativa da Comissdo de outubro de 2011) e terminaram em dezembro de 2013.

11. Durante as negocia¢Oes foi acordado que as condicionalidades ex ante devem abranger
apenas questdes estritamente relacionadas com a execugdo da politica de coesdo. Além
disso, ficou decidido que os Estados-Membros apenas tém de avaliar a aplicabilidade das

condicionalidades ex ante se receberem contribuicées da UE™.

12. A figura 1 apresenta globalmente o calendario previsto para o cumprimento das

condicionalidades ex ante.

° Regulamento (UE) n? 1303/2013, artigo 199.

10 Regulamento (UE) n 1303/2013, artigo 111°.

1 Regulamento (UE) n? 1303/2013, artigo 52°.

2. Regulamento (UE) n® 1303/2013, artigo 192, n2 5.

B Regulamento (UE) n? 1303/2013, artigo 192, n2 1.
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Quadro de desempenho e reserva de desempenho: afeta¢do de parte dos fundos da UE em

fungdo do resultado da andlise de desempenho de 2019

13. Os Estados-Membros devem também colocar parte do financiamento da UE que Ihes foi
atribuido numa reserva de desempenho para os FEEI. Esta reserva pode ser definitivamente
afetada, e possivelmente reafetada, em funcao do resultado da andlise de desempenho a

realizar em 2019 com base nos indicadores incluidos no quadro de desempenho.

14. Areserva de desempenho do periodo de 2014-2020 corresponde a 6% dos fundos do
FEDER, do FSE e do FC atribuidos ao objetivo "Investimento no crescimento e no emprego" e
por categoria de regido, com determinadas excecdes™®. Esta reserva pode variar entre 5%

e 7% da afetacdo por cada eixo prioritario de um PO. Contudo, nos termos do RDC, ndo

existe reserva de desempenho para os eixos prioritarios dedicados:

- alniciativa para o Emprego dos Jovens (IEJ), no ambito do FSE™>;
- 3 assisténcia técnica;

- aprogramas dedicados 2 iniciativa PME™.

15. Os programas de Cooperacdo Territorial Europeia também ndo estdo sujeitos a uma

reserva de desempenho.

4 Regulamento (UE) n 1303/2013, artigos 20° e 22°.

> O Relatério Especial n? 5/2017 do Tribunal, "Desemprego dos jovens: as politicas da UE

alteraram a situacdao? Uma avaliacdo da Garantia para a Juventude e da Iniciativa para o
Emprego dos Jovens", apresenta mais informacdes sobre a Iniciativa para o Emprego dos Jovens
(IEJ) (http://eca.europa.eu).

6 Regulamento (UE) n? 1303/2013, artigo 39°.



Figura 1 — Calendario para o cumprimento das condicionalidades ex ante no periodo de programagao de 2014-2020

Iniciodo periodo de Prazo para execuc¢do e cumprimento Fim do periodode Fim da execuc¢do do

I programacgao de I dos planos de agao I programacgdo de I periodode
I 2014-2020 I o I 2014-2020 I programacio de
I | Prazoparaacomunicagdo de I I
. ~ . 2014-2020
[ | informagdes sobreo cumprimento | [
I I | dos planosdeacdoatravésdo I I
| Iniciodo periodo de | Adogdodoultimo | Prazoparaexecugdodos | relatérioanualdeexecugdooudo I I
| programagio | PO | planosdeacgdo | relatériointercalarem 2017 I I
| |
Janeiro de 2014 Dezembro de 2015 31 de dezembro de 2016 30 de junho 1 1
| |
Os AP e os PO devem fornecer Execugdo dos planos Relatérios dos A Comissdo pode impor suspensdes dos
informagGes sobrea de agdo parao Estados-Membros sobre o pagamentos intermédios as prioridades
aplicabilidade e o cumprimento cumprimento das cumprimento dos planos de afetadas dos PO.
das condicionalidades ex ante. condicionalidades agdo.

Os documentos devem indicar a ex ante.
descrigdo das medidas a tomar,
0s 0rganismos responsaveis e o

- . Ao adotar um PO, a Comissdo pode decidir suspender a totalidade ou parte dos pagamentos intermédios
calendario de execugdodas

acdes relacionadas comas destinados a prioridade relevante até a conclusdo das medidas necessdrias para evitar comprometer
condicionalidades ex ante nio significativamente a eficdcia e eficiéncia da realizagdo dos objetivos especificos da prioridade em causa.
cumpridas.

Além disso, a ndo conclusdo das medidas para cumprir uma condicionalidade ex ante aplicdvel no prazo
previsto constitui fundamento para a suspensdo dos pagamentos intermédios pela Comissdo destinados
as prioridades dos programas em causa.

*  Para os Estados-Membros com mais de um programa operacional por fundo.
**  Para os Estados-Membros com apenas um programa operacional por fundo.

Fonte: TCE, com base nas disposi¢des do RDC.
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16. Existem trés tipos de indicadores de desempenho para acompanhar os progressos

realizados na execuc¢do dos programas*’:

- indicadores financeiros para medir a absorgao dos fundos afetados a cada eixo

prioritario;

- indicadores de realizacbes para medir a execucdo das medidas previstas no ambito das

prioridades de investimento dos PO;
- indicadores de resultados para medir a concretizacao dos objetivos especificos dos PO.

17. Relativamente a cada eixo prioritario, os PO (exceto os eixos da assisténcia técnica e os
PO dedicados a iniciativa PME) devem especificar um quadro de desempenho constituido
por um subconjunto de indicadores ja definido nos PO e, se necessario, também as
principais etapas de execuc¢do. Para cada indicador de desempenho e principal etapa de
execugao incluidos no quadro de desempenho, os Estados-Membros devem estabelecer
metas intermédias (a atingir até dezembro de 2018) e objetivos finais (a alcancgar até

dezembro de 2023).

18. Os PO podem definir principais etapas de execucdo para cada quadro de desempenho
em que ndo seja possivel determinar os indicadores de realizagdes e/ou de resultados
mensuraveis até 2019, As principais etapas de execuc3o s3o, por exemplo, o nimero de
projetos selecionados ou aprovados, ou seja, os indicadores que demonstram que a

execugdo do programa se iniciou ou esta em curso.

19. Em 2019, a reserva de desempenho sera definitivamente afetada para os PO e as
prioridades que tenham alcancado as respetivas metas intermédias ou concluido as

principais etapas de execuc¢do. Se ndo for esse o caso, a reserva pode ser reafetada a outras

7 Relatdrio Especial n® 2/2017, pontos 94-120.
8 Regulamento (UE) n? 1303/2013, artigos 222 e 962, e anexo |I.

19 Regulamento (UE) n2 1303/2013, anexo Il, e Regulamento de Execugdo (UE) n® 215/2014 da
Comissao, artigo 52.
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prioridades do mesmo PO ou a outros PO que tenham atingido as suas metas intermédias. A
Comissao pode igualmente suspender os pagamentos intermédios destinados a uma
determinada prioridade caso tenha havido uma falha grave na concretizagao das metas
intermédias acordadas devido a insuficiéncias de execucdo claramente identificadas. Do
mesmo modo, a Comissao pode aplicar corregdes financeiras a determinada prioridade se
tiver ocorrido uma falha grave na realizacdo dos objetivos finais acordados até ao final

de 2023%°. Poder4 fazé-lo com base no exame dos relatérios finais de execucao, que serao

enviados para os programas do FEDER, do FC e do FSE apenas em fevereiro de 2025.

AMBITO E METODO DA AUDITORIA

20. Através da presente auditoria, o Tribunal examinou se as condicionalidades ex ante e o
guadro e a reserva de desempenho foram utilizados de forma eficaz para incentivar uma
melhor utilizagdao das despesas da coesao pelos Estados-Membros durante o periodo de

programacao de 2014-2020.

21. O trabalho de auditoria realizado pelo Tribunal com vista ao presente relatdrio incluiu

os seguintes elementos:

- um exame das disposi¢des regulamentares relacionadas com as condicionalidades

ex ante e o quadro de desempenho, incluindo a reserva de desempenho;

- uma analise do grau de cumprimento das condicionalidades ex ante e dos
correspondentes planos de acdo em 31 de dezembro de 2016, com base nos dados de

acompanhamento da Comissdo e na documentacdo de apoio dos Estados-Membros;

- uma analise aprofundada de cinco AP e 14 PO no ambito do FEDER e do FSE e de
informacdes complementares sobre a forma como os Estados-Membros efetuaram a

sua autoavaliagao da aplicabilidade e do cumprimento das condicionalidades ex ante;

20 Regulamento (UE) n2 1303/2013, artigo 229, e Regulamento de Execugdo (UE) n2 215/2014 da
Comissdo (JO L 69 de 8.3.2014, p. 65).
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- uma andlise do quadro de desempenho, incluindo a definicdo de metas intermédias e
objetivos finais para os indicadores de realizacdes destes PO, e do impacto que esse

guadro terd nas condi¢des para a afetacdo da reserva de desempenho;

- entrevistas a mais de 50 funcionarios da Direcdo-Geral da Politica Regional e Urbana e
da Diregao-Geral do Emprego, dos Assuntos Sociais e da Inclusdao e a mais de
40 funcionarios nos Estados-Membros e nas respetivas representagées permanentes

em Bruxelas;

- consultas a peritos no dominio das politicas regionais, estruturais e de coesdo da Unidao
Europeia e da orgamentagao baseada no desempenho, bem como a peritos nacionais e

membros das representacGes permanentes dos Estados-Membros junto da UE.

22. Os 14 PO no ambito do FEDER e do FSE que foram examinados dizem respeito a cinco
Estados-Membros (Espanha, Irlanda, Crodcia, Polénia e Roménia). O Tribunal efetuou
também uma visita de estudo a Dinamarca abrangendo dois PO. A andlise do Tribunal incide
sobre os objetivos tematicos 1 "Reforcar a investigacao, o desenvolvimento tecnolégico e a
inovacdo" (OT 1) e 8 "Promover a sustentabilidade e a qualidade do emprego e apoiar a
mobilidade dos trabalhadores" (OT 8). Estes dois objetivos tematicos foram selecionados
sobretudo por representarem o nivel mais elevado da dotagdo financeira a titulo do FEDER

(OT 1) e do FSE (OT 8) partilhada por todos os Estados-Membros.

23. O Tribunal teve também em conta o documento da Comissdo sobre o valor
acrescentado das condicionalidades ex ante nos Fundos Europeus Estruturais e de

Investimento?!.

24. O periodo abrangido pela presente auditoria decorreu de dezembro de 2013 a fevereiro
de 2017, quando o Tribunal obteve da Comissao os dados sobre o cumprimento das
condicionalidades ex ante que foram comunicados pelos Estados-Membros em fevereiro.
Além disso, o Tribunal teve em conta as informacgdes da Comissao disponiveis em meados de

setembro de 2017 sobre o cumprimento das condicionalidades ex ante comunicadas pelos

2L Documento de trabalho dos servigos da Comissdo SWD(2017) 127 final, de 31.3.2017.



Estados-Membros nos seus relatdrios anuais de execucdo e nos relatérios intercalares em

30 de junho e 31 de agosto de 2017, respetivamente.
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OBSERVACOES

As condicionalidades ex ante proporcionaram um quadro coerente para avaliar a
disponibilidade dos Estados-Membros para executarem a politica de coesdo, mas néo é

claro em que medida conduziram, efetivamente, a mudangas no terreno

25. Ao especificarem vdrias condi¢des que tém de ser cumpridas, o mais tardar, até ao final
de 2016, as condicionalidades ex ante devem ajudar a garantir que os Estados-Membros
conseguem executar eficazmente os FEEI. Este instrumento estabelece também uma ligacao

mais estreita entre a politica de coesdo e a governac¢do econdmica da Unido Europeia.

26. O Tribunal examinou se:

- os Estados-Membros consideraram as condicionalidades ex ante cumpridas quando da
adocdo do PO e/ou até 31 de dezembro de 2016 e se registaram progressos na

execug¢ao dos planos de agao correspondentes;

- aautoavaliacdo pelos Estados-Membros das condicionalidades ex ante era valida e se o
método utilizado pela Comissdao em caso de incumprimento das condicionalidades

ex ante foi adequado;

- aavaliagdo das condicionalidades ex ante pela Comissao foi coordenada de forma eficaz

com o Semestre Europeu e outras fontes de informacao;

- as disposi¢Ges regulamentares relativas ao acompanhamento/avaliagdo das
condicionalidades ex ante ap6s 2016 permitem utilizar adequadamente as

condicionalidades ex ante para além de 2016.

Os Estados-Membros consideram que quase dois tergos das condicionalidades ex ante

tematicas estavam cumpridos no final de 2016

27. Globalmente, os dados de acompanhamento da Comissao mostram que os
Estados-Membros consideraram que cerca de 65% das condicionalidades ex ante tematicas
estavam cumpridos quando da adogao dos PO ou, o mais tardar, em 31 de dezembro

de 2016.
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28. Todavia, esta situagao varia significativamente consoante a condicionalidade ex ante.

A figura 2 mostra que, a data da adoc¢ado, oito das 29 condicionalidades ex ante tematicas
estavam cumpridas em menos de metade dos casos e quatro em menos de um quarto
destes casos: CEA 6.1 "Setor da agua: existéncia de uma politica de tarificagdo da agua",
CEA 6.2 "Setor dos residuos: promocao de investimentos sustentaveis do ponto de vista
econdmico e ambiental no setor dos residuos", CEA 8.4 "Envelhecimento ativo e saudavel" e
CEA 7.1 "Transportes: existéncia de um ou mais planos ou quadros globais para o

investimento nos transportes".

Figura 2 — Condicionalidades ex ante cumpridas quando da adog¢ao dos PO

06.2 Ambiente - residuos

06.1 Ambiente - agua

08.4 Envelhecimento ativo e saudavel (apenas FSE)
07.1 Transportes

01.1 Investigagado e inovagdo

09.3 Saude

07.2 Transportes - caminho-de-ferro
04.1 Eficiéncia energética

07.3 Transportes - outros meios
02.1 Crescimento digital

02.2 Acesso da proxima geragao

11.1 Capacidade administrativa

01.2 Infraestruturas de investigacdo e inovagdo

03.1 PME

07.4 Sistemas inteligentes de distribuigcdo de energia
09.1 Estratégia para a redugdo da pobreza

10.4 Ensino e formagdo profissionais

08.3 Institui¢des do mercado de trabalho

10.1 Abandono escolar precoce

10.2 Ensino superior

05.1 Avaliagdo dos riscos

09.2 Politica estratégica para a inclusdo dos ciganos
08.5 Adaptacdo dos trabalhadores...(apenas FSE)
08.1 Acesso ao emprego (apenas FSE)

10.3 Aprendizagem ao longo da vida

04.2 Cogeragdo

08.6 Garantia para aJuventude (apenas FSE)

04.3 Energia renovavel

08.2 Emprego por conta propria

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: TCE, com base em disposicdes do RDC e nos dados da Comissdo provenientes do Infoview,
dezembro de 2016.
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Registaram-se poucos progressos na conclusdo dos planos de agdo relativos as
condicionalidades ex ante nao cumpridas até ao final de 2016, mas verificou-se uma

evolugdo perto das datas de apresentacgao dos relatérios

29. Em fevereiro de 2017, os dados de acompanhamento da Comissdo mostravam que
guase metade dos mais de 700 planos de acdo relativos as condicionalidades ex ante ndo
cumpridas ndo foi comunicada pelos Estados-Membros como estando concluida até ao final
de 2016. Segundo a Comissao, em meados de setembro de 2017, na sequéncia da rececao
dos relatdrios anuais de execucdo e dos relatérios intercalares dos Estados-Membros, este
numero diminuiu para 58 planos de agdo relativos a condicionalidades ex ante ndao

cumpridas.

30. O cumprimento das condicionalidades ex ante revelou-se dificil. Os Estados-Membros
adotaram trés tipos diferentes de planos de acdo: planos de ac¢do a escala nacional (ou seja,
um plano de a¢do horizontal por condicionalidade ex ante para todos os PO), planos de acao
especificos dos programas (ou seja, planos de acdo por PO) e planos de acdo mistos
combinando as duas abordagens. No total, existiam 761 planos de acdo para todos os

Estados-Membros da UE no ambito da politica de coesao.

31. O maior numero de planos de a¢do dizia respeito a CEA geral 7 "Sistemas estatisticos e
indicadores de resultados" (110 planos) e a CEA temdtica 1.1 "estratégia de especializacdo
inteligente nacional ou regional" (93 planos). Por exemplo, a CEA 1.1 foi considerada nao

cumprida em 20 Estados-Membros e a CEA 7 em 19 Estados-Membros.

32. Aanalise do Tribunal aos dados de acompanhamento da Comissdo revelou que, em
fevereiro de 2017, 380 destes 761 planos de a¢do (50%) ndo tinham sido comunicados como
concluidos até ao final de 2016. O exame da conclusao dos planos de agao em 31 de
dezembro de 2016, comunicado nos relatérios anuais de execucdo e intercalares dos
Estados-Membros em 30 de junho e 31 de agosto de 2017, respetivamente, revelou que

703 planos de ac¢do tinham sido concluidos, o que representa um aumento de 50% para 92%.
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Progressos mais lentos no caso das condicionalidades ex ante gerais sobre contratos

publicos e auxilios estatais

33. Em fevereiro de 2017, os dados de acompanhamento da Comissdao mostravam que
todos os planos de acdo foram considerados concluidos pela Comissdo relativamente apenas
a cinco condicionalidades ex ante tematicas e nenhuma das gerais. Estas condicionalidades
ex ante representam 17 dos 761 planos de acdo (menos de 3%) e dizem respeito as CEA: 4.2
"AcOes destinadas a promover a cogeracdo de elevada eficiéncia de calor e eletricidade" (um
plano de acdo), 4.3 "Acoes destinadas a promover a producdo e distribuicdo de fontes de
energia renovaveis" (dois planos de a¢do), 7.4 "Desenvolvimento de sistemas inteligentes de
distribuicdo, armazenamento e transporte" (trés planos de acdo), 8.2 "Emprego por conta
propria, empreendedorismo e criacdo de empresas" (um plano de a¢do) e 9.1 "Existéncia e
aplicagcdo de um quadro politico estratégico nacional para a redugao da pobreza" (10 planos
de acdo). Segundo a Comissdo, em meados de setembro de 2017, todos os planos de acdo
estavam concluidos para 16 condicionalidades ex ante tematicas e 5 gerais. Estas
condicionalidades ex ante abrangem 222 planos de acdo ou cerca de 30% de todos os planos

de acdo.

34. Os progressos mais lentos no cumprimento de todos os respetivos planos de acao
verificaram-se em relacdo as CEA gerais 4 "Contratos publicos" (2 em 57 planos de acdo) e 5
"Auxilios estatais" (1 em 50 planos de ac¢do). O Tribunal recorda que o incumprimento das
regras nacionais e da UE relativas a contratos publicos e auxilios estatais sdo duas das
principais causas das irregularidades no dominio da politica de coes3o?2. Observaram-se
igualmente taxas de conclusao reduzidas nas CEA tematicas 6.1 "Setor da agua: existéncia de
uma politica de tarificacdo da dgua", 6.2 "Setor dos residuos: promocao de investimentos

sustentaveis do ponto de vista econdmico e ambiental no setor dos residuos”, 8.1 "Politicas

22 Encontram-se mais informacdes sobre as medidas tomadas para reduzir o nivel de

irregularidades nestas dreas no Relatdrio Especial n? 10/2015, "Devem intensificar-se os
esforgos para resolver os problemas relacionados com a contratagdo publica nas despesas da
Coesdo da Unido Europeia", e no Relatério Especial n® 24/2016, "S30 necessarios mais esforcos
para dar a conhecer melhor e fazer cumprir as regras relativas a auxilios estatais na politica de
coesdo" (http://eca.europa.eu).
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ativas do mercado de trabalho concebidas e garantidas a luz das orienta¢Ges para o

emprego" e 8.3 "Modernizacdo e reforco das instituicdes do mercado de trabalho". Contudo,

a andlise realizada pelo Tribunal aos dados de acompanhamento da Comissao revelou um

aumento significativo dos planos de acdo considerados concluidos entre fevereiro e meados

de setembro de 2017, tendo passado de 381 para 703 das 761 acbes (92%) (ver figura 3).

Figura 3 — Numero de planos de acao relativos a condicionalidades ex ante nao cumpridas
e respetiva situacdo a data da adog¢dao do PO e em 31 de dezembro de 2016, conforme
comunicado pelos Estados-Membros a Comissao em meados de setembro de 2017

Tematica 01.1 Investigagcdo e inovagdo
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Tematica 03.1 PME

Tematica 04.1 Eficiéncia energética

Tematica 04.2 Cogeragdo

Temética 04.3 Energia renovavel

Tematica 05.1 Avaliagdo dos riscos

Tematica 06.1 Ambiente - agua

Temética 06.2 Ambiente - residuos

Tematica 07.1 Transportes

Tematica 07.2 Transportes - caminho-de-ferro

Temética 07.3 Transportes - outros meios

Temética 07.4 Sistemas inteligentes de distribuido de energia
Tematica 08.1 Acesso ao emprego (apenas FSE)

Temdtica 08.2 Emprego por conta propria

Tematica 08.3 Instituicdes do mercado de trabalho
Tematica 08.4 Envelhecimento ativo e saudével (apenas FSE)
Tematica 08.5 Adaptagdo dos trabalhadores...(apenas FSE)
Temética 08.6 Garantia para a Juventude (apenas FSE)
Tematica 09.1 Estratégia para a redugdo da pobreza
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Fonte: TCE, com base em dados fornecidos pela DG REGIO e pela DG EMPL.
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Em fevereiro de 2017, apenas trés Estados-Membros informaram ter concluido todos os

seus planos de acdo, o que aumentou para 11 Estados-Membros em meados de setembro

de 2017

35. Em fevereiro de 2017, com base em informacg0des recebidas dos Estados-Membros, a
Comissao avaliou que apenas trés Estados-Membros tinham concluido todos os seus planos
de acdo até ao final de 2016 (Letdnia, Lituania e Finlandia). No mesmo periodo, dez
Estados-Membros (Bulgaria, Irlanda, Grécia, Espanha, Crodcia, Itdlia, Luxemburgo, Hungria,
Eslovaquia e Suécia) comunicaram ter concluido menos de metade dos respetivos planos de
acdo. No entanto, em meados de setembro de 2017, segundo a Comissdo

11 Estados-Membros (Bélgica, Republica Checa, Estdnia, Finlandia, Letdnia, Lituania, Paises
Baixos, Portugal, Suécia, Eslovénia e Eslovaquia) tinham concluido todos os seus planos de

acao (ver figura 4).
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Figura 4 — Numero de planos de a¢ao concluidos e ndo concluidos por Estado-Membro em
31 de dezembro de 2016, conforme comunicado pelos Estados-Membros a Comissao em
meados de setembro de 2017
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Nota: Dois Estados-Membros cumpriam todas as condicionalidades ex ante quando da adocdo dos
PO e, por conseguinte, n3o criaram planos de a¢do (Austria e Dinamarca). O elevado nimero
de planos de agdo de Itdlia deve-se, em parte, ao facto de terem sido elaborados planos de
acao distintos para as condicionalidades ex ante gerais ao nivel dos PO, enquanto a maioria
dos Estados-Membros abordou estes aspetos de forma horizontal.

Fonte: TCE, com base em dados fornecidos pela DG REGIO e pela DG EMPL.

36. O tempo médio necessario para os Estados-Membros executarem os planos de acdo e a

Comissdo concluir a avaliagdo foi de aproximadamente 20 meses (com base nos 703 planos

de acdo concluidos em meados de setembro de 2017, de acordo com os dados de

acompanhamento da Comissdo). A duracdo variou consideravelmente entre as diferentes
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condicionalidades ex ante tematicas e entre as condicionalidades ex ante tematicas e gerais

(ver fiqura 5).

Cerca de 27% do financiamento total do FEDER, do FC e do FSE dizem respeito aos objetivos

tematicos cujas condicionalidades ex ante foram comunicadas como ainda ndo estando

cumpridas em fevereiro de 2017

37. A Comissdo nao conseguiu fornecer dados sobre o montante de financiamento afetado
pelos planos de agdo. Assim, o Tribunal fez uma estimativa do montante do financiamento
da UE atribuido as prioridades de investimento em que as condicionalidades ex ante nao
foram cumpridas, tendo por base as informacgdes financeiras disponiveis por objetivo
temadtico (OT). O Tribunal estima que, relativamente a um mdaximo de 199,8 mil milhGes de
euros dos 349,4 mil milhdes de euros (57%) do orcamento total da UE para 2014-2020
destinado ao FEDER, ao FC e ao FSE (incluindo a IEJ), existiam planos de acdo a data da

adogdo dos PO. Em fevereiro de 2017, esta percentagem tinha caido para, no maximo, 27%.

Figura 5 - Tempo médio (em dias) necessdrio para os Estados-Membros cumprirem as
condicionalidades ex ante e a Comissao aceitar o seu cumprimento (relativamente aos
planos de ag¢do concluidos)
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Fonte: TCE, com base nos dados fornecidos pela DG REGIO.
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Autoavaliacdao exageradamente positiva e incoerente das condicionalidades ex ante pelos

Estados-Membros examinados

Os Estados-Membros encararam as condicionalidades ex ante como um instrumento util de

autoavaliacdo, mas o impacto na eficicia das despesas da coesdo é incerto

38. Globalmente, os Estados-Membros examinados encaravam as condicionalidades

ex ante como um instrumento Util de autoavaliagdo, que ajudou a identificar varias
insuficiéncias. Em alguns casos, consideravam-nas também um impulso para o
desenvolvimento da capacidade de planeamento estratégico no pais. As condicionalidades
ex ante aumentaram o conhecimento dos pontos fortes e fracos dos Estados-Membros, mas
0 seu impacto na utilizacdo eficaz do apoio da UE dependera em grande medida do nivel de

compromisso e de apropriacao dos Estados-Membros.

39. No entanto, existiam diferentes expectativas quanto ao possivel impacto das
condicionalidades ex ante. Na maioria dos casos, os representantes dos Estados-Membros
ndo consideravam que o cumprimento de uma condicionalidade ex ante daria
automaticamente origem a uma execug¢do mais eficaz da politica de coesdo e a melhores

resultados.

Os critérios de avaliacdo das condicionalidades ex ante sdo muitas vezes de natureza

genérica e deixam uma margem consideravel de interpretacdo aos Estados-Membros

40. A analise do Tribunal aos critérios especificados no RDC para a avaliacdo do
cumprimento das condicionalidades ex ante revela que estes sao muitas vezes de natureza
genérica, deixando assim uma margem consideravel de interpretacdo. Em especial,
frequentemente nado se referem a metas quantificaveis especificas, mesmo quando seria

possivel utilizar metas derivadas do quadro politico da UE ja existente.
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41. A Comissdo publicou documentos de orientagdo pormenorizados com subcritérios
adicionais que descrevem as suas expectativas relativas a cada critério decorrente do RDCZ,
A utilizagao destas orientagdes era, contudo, facultativa para os Estados-Membros, dado que
o RDC especifica que apenas os critérios constantes do regulamento podem ser aplicados na
avaliacdo. Além disso, nos termos do RDC, a Comissao devia também respeitar as

competéncias nacionais e regionais ao avaliar a adequacdo das medidas politicas®*.

42. Por exemplo, os critérios definidos no RDC para as CEA tematicas 3.1 "promogdo do
espirito empresarial" e 8.2 "Emprego por conta prépria, empreendedorismo e criagdo de
empresas" dizem respeito a medidas que visam reduzir o tempo e os custos necessdrios para
a criacdo de uma empresa e a obtencdo de licencas e autorizagées. Contudo, ndo obriga os
Estados-Membros a cumprir as metas correspondentes definidas na Lei das Pequenas
Empresas (SBA)*® recomendadas pelo Conselho (Competitividade) em maio de 2011: criagdo
de uma empresa em trés dias Uteis; custo de criacdo de uma empresa ndo superior a

100 euros; tempo necessario para a obtencdo de licengas e autorizacdes de, no maximo, trés
meses. Em vez disso, o RDC sugere que estas metas sejam tidas em conta, mas nao
necessariamente atingidas. A analise do Tribunal mostra que, na auséncia de metas
especificas, os Estados-Membros aplicaram, em geral, critérios préprios para avaliarem se as

condicionalidades ex ante estavam cumpridas.

43. Segundo a Comissdo, em 2016 o tempo médio para a constituicdo de uma sociedade
andnima de responsabilidade limitada nos Estados-Membros da UE-28 era de 3,3 diase o
custo do registo de uma nova empresa era de 320 euros. Dos 28 Estados-Membros, 16 ndo

cumprem o objetivo relacionado com o custo de criacdo de uma empresa (menos de

2 Comissdo Europeia, "Internal Guidance on Ex ante Conditionalities for the European Structural

and Investment Funds, Part I" (OrientacGes internas sobre condicionalidades ex ante aplicaveis
aos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento, parte 1), agosto de 2014, e "Guidance on Ex
ante Conditionalities for the European Structural and Investment Funds, Part II" (OrientagOes
sobre condicionalidades ex ante aplicaveis aos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento,
parte Il), 13 de fevereiro de 2014.

2% Regulamento (UE) n 1303/2013, artigo 192, n2 3.

2 https://ec.europa.eu/growth/smes/business-friendly-environment/small-business-act_en
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100 euros) e sete Estados-Membros ndo cumprem o objetivo relacionado com o tempo

necessario para a constituicao de uma empresaze.

44. Nao obstante, enquanto nove dos 24 Estados-Membros em que se aplicava a CEA 3.1
adotaram, no total, 13 planos de agdo relativos a essa condicionalidade ex ante, em sete
desses Estados-Membros os planos de a¢do foram considerados concluidos em fevereiro
de 2017 (ver figura 3). Além disso, os Estados-Membros consideraram que a

condicionalidade ex ante estava cumprida em mais de 70% dos casos (ver fiqura 2).

45. O Tribunal constata também que, inicialmente, a Comissdo tinha proposto que esses
objetivos especificos fossem cumpridos em relacdo as CEA 3.1 "promocao do espirito
empresarial" e 8.2 "Emprego por conta prépria®’. Todavia, durante as negocia¢des
tripartidas sobre o pacote legislativo, estes objetivos foram suprimidos do RDC, o que deu
origem a uma situagcdo em que a avaliagao do cumprimento ou nao de uma condicionalidade
ex ante se tornou essencialmente subjetiva, tendo a Comissdo poucos meios para contestar

a autoavaliagdo dos Estados-Membros.

Avaliacdo incoerente do cumprimento das condicionalidades ex ante pelos

Estados-Membros

46. Houve também casos em que os Estados-Membros interpretaram mal o RDC e, em
outros casos, avaliaram de forma incoerente o cumprimento das condicionalidades ex ante.

Nestes casos a Comissdo ndo insistiu numa avaliacdo correta.

47. Foi o caso, por exemplo, das CEA 8.1, relativa a capacidade dos Estados-Membros para
fornecer servicos de emprego personalizados e aplicar medidas ativas e preventivas no

dominio do mercado de trabalho, e 8.3, relativa as medidas tomadas para pér em pratica

% Comissdo Europeia, DG GROW, "Progress report on start-up procedures in 2016" (Relatério

intercalar sobre os procedimentos de criacdo de empresas em 2016)
(http://ec.europa.eu/growth/smes/promoting-entrepreneurship/advice-opportunities/start-up-
procedures_en).

2 COM(2011) 615 final, de 6 de outubro de 2011, Proposta de regulamento sobre disposicdes

comuns.



esses servicos. Na realidade, os critérios de avaliacdo subjacentes a estas duas

condicionalidades ex ante excluem-se mutuamente, pois a CEA 8.3 representa uma CEA 8.1

nao cumprida (ver figura 6).

Figura 6 — Exemplo de critérios de avaliagcao que se excluem mutuamente — CEA 8.1 e
8.3 relativas a politicas de emprego

CEA 8.1 — As politicas ativas do mercado
de trabalho s&o concebidas e garantidas
a luz das orientagdes para o emprego

CEA 8.3 — Modernizagéo e reforgo das

instituicdes do mercado de trabalho 4 luz das

orientagdes para as politicas de emprego

Critérios de cumprimento

Os servicos de emprego estdo habilitados a
realizar e desenvolvem as atividades seguintes:

= servigos personalizados e aplicagdo de
medidas precoces ativas e preventivas no
dominio do mercado de trabalho, que est3o
abertas a todos os que procuram emprego,
concentrando-se simultaneamente nas
pessoas em altorisco de exclusdo social,
incluindo pessoas de comunidades
marginalizadas;

= uma informacdo completa e transparente
sobre a criagdo de novos postos de trabalho
e oportunidades de emprego, tendoem
conta a evolugio das necessidades do
mercado laboral.

Actes parareformar os servicos de emprego, com
vista a habilita-los a assegurar as atividades
seguintes:

servigos personalizados e aplicacdo de medidas
precoces ativas e preventivas no dominio do
mercado de trabalho, que estdo abertasa
todos os que procuram emprego,
concentrando-se simultaneamente nas pessoas
em alto risco de exclusdo social, incluindo
pessoas de comunidades marginalizadas;

uma informagdo completa e transparente
sobre a criagdo de novos empregos e
oportunidades de emprego, tendo em contaa
evolucio das necessidades do mercado de
trabalho.

Os servicos de emprego criaram um dispositivo
de cooperagdo formal ou informal com as
partes interessadas pertinentes.

Reforma dos servicos de emprego incluindo a
criacdo de redes de cooperagdo formal ou
informal com as partes relevantes.

Fonte: TCE com base no anexo XI do RDC.

48. Os Estados-Membros ndo podem, por conseguinte, considerar cumpridos os critérios da
CEA 8.1, relativa a capacidade dos Estados-Membros para fornecer servigos de emprego
personalizados e aplicar medidas ativas e preventivas no dominio do mercado de trabalho, e
ao mesmo tempo tomar medidas para desenvolver capacidades que lhes permitam fornecer
esses servicos, conforme exigido pela CEA 8.3. A andlise efetuada pelo Tribunal a 14 PO
revelou, contudo, que os PO em dois dos cinco Estados-Membros examinados (Polénia e

Croécia®®) consideraram cumpridos os critérios relativos a CEA 8.1, mas atribuiram fundos da

2 pO nacional croata no ambito do FSE, "Recursos humanos eficientes", e PO polaco no ambito do

FSE, "Conhecimento, educacgdo e crescimento".
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UE a modernizacdo dos servicos de emprego. No caso do PO polaco, o Tribunal constatou
ainda que as autoridades nacionais avaliaram conjuntamente estas duas condicionalidades

ex ante, tendo concluido que ambas estavam cumpridas.

49. O Tribunal observou também boas praticas nos dominios em que a Comissdo apoiou
proativamente os Estados-Membros no desenvolvimento das estratégias necessarias ao
cumprimento de uma condicionalidade ex ante. A caixa 1 apresenta um exemplo dessas

praticas.

Caixa 1 — Apoio da Comissdao no ambito da CEA 1.1, "estratégias de especializagao inteligente"

Os Estados-Membros que atribuiram fundos ao OT 1 "Reforgo da investigacdo, do desenvolvimento
tecnoldgico e da inovagado" tém de criar uma estratégia de especializacdo inteligente (RIS3) que
incida em formas de reforcar as suas vantagens competitivas e o seu potencial de exceléncia a nivel
nacional ou regional. O apoio financeiro ao abrigo do OT 1 deve ser disponibilizado com o objetivo de
promover a investigacdo e a inovacdo em dominios de especializa¢do inteligente com potencial de

crescimento.

Em vdrios casos, estas estratégias foram desenvolvidas com a ajuda da Comissdo. Por exemplo, a
Comissdo contratou peritos para avaliar a RIS3 nacional da Irlanda e da Crodcia e para desenvolver a
RIS3 regional do PO regional espanhol da Andaluzia. Além disso, a Comissdo incentivou os
Estados-Membros a participarem em exames pelos pares. A Poldnia, a Roménia e a Irlanda
participaram no semindrio nacional de exame pelos pares organizado pelo Centro Comum de
Investigacdo da Comissao e pelas autoridades irlandesas em Dublim, em julho de 2014. O sistema de
inovacdo e investigacdo espanhol foi objeto de um exame pelos pares, em agosto de 2014, realizado

pelo Comité do Espago Europeu da Investigacdo e da Inovacdo.

A Comissdo incentivou também a participacdo de partes interessadas externas no desenvolvimento
da RIS3 e na identificacdo de areas geograficas de especializacdo. Além disso, a Comissdo insistiu na
necessidade de assegurar que as estratégias continham um nivel suficiente de interacdo e

cooperacdo entre as autoridades de gestdo, as empresas e 0 meio académico na identificagdo e no

seguimento de potenciais oportunidades de negdcio.
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Coordenacao insuficiente das condicionalidades ex ante com o Semestre Europeu e com

informacgodes disponiveis de outros servicos da Comissao

50. Na avaliagao das condicionalidades ex ante, a DG competente deve também ter em
conta o conhecimento gerado noutros contextos, como o Semestre Europeu, ou as
informacgdes recolhidas por outras Direcdes-Gerais ou no ambito das suas préprias

atividades de acompanhamento.

A avaliacdo das condicionalidades ex ante pela Comissdo ndo estd em conformidade com as

analises constantes dos relatdrios por pais no dmbito do Semestre Europeu

51. No quadro do Semestre Europeu, a Comissao publica relatdrios por pais e apresenta
recomendacdes especificas por pais por Estado-Membro. Esses relatérios por pais
apresentam uma analise anual dos desafios econdmicos e sociais que se colocam a todos os

Estados-Membros da UE.

52. Contudo, ao avaliar a coeréncia e a adequacdo das informacées fornecidas pelos
Estados-Membros sobre as condicionalidades ex ante, a Comissao nem sempre teve em
conta o seu conhecimento sobre questdes estruturais dos Estados-Membros adquirido no
ambito do Semestre Europeu. Em agosto de 2014, a Comissao adotou orientacdes internas
sobre as condicionalidades ex ante dos FEEI*. Todavia, estas orientacdes ndo abordavam
formas de assegurar uma avaliacdo coerente das condicionalidades ex ante e do Semestre

Europeu.

53. A analise do Tribunal permitiu constatar, por exemplo, que trés dos cinco
Estados-Membros analisados (Poldnia, Crodacia e Espanha) consideraram cumprida a CEA 8.1,
relativa a capacidade dos Estados-Membros para fornecer servicos de emprego

personalizados e aplicar medidas ativas e preventivas no dominio do mercado de trabalho®C.

2 Comissdo Europeia, "Internal Guidance on Ex ante Conditionalities for the European Structural

and Investment Funds, Part I" (OrientacGes internas sobre condicionalidades ex ante aplicaveis
aos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento, parte 1), versdo 2.0, 29 de agosto de 2014.

3 Regulamento (UE) n2 1303/2013, anexo XI, condicionalidade ex ante 8.1, critérios: servicos de

emprego.
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A Comissdo aceitou esta avaliacdo apesar de os seus posteriores relatérios por pais

indicarem insuficiéncias significativas relacionadas com estes critérios (ver caixa 2).

Caixa 2 — Incoeréncias entre as condicionalidades ex ante e os relatorios especificos por pais na
avaliagdo da aplicacdo pelos Estados-Membros de politicas ativas do mercado de trabalho -

exemplos da Poldnia, Espanha e Croacia

No que diz respeito a Poldnia, o relatério por pais de 2015 publicado pela Comissdo salientava as
dificuldades persistentes do servico publico de emprego polaco em resolver adequadamente os
problemas relacionados com o desempenho do mercado de trabalho devido a falta de recursos, ao

funcionamento ineficiente, ao fraco acompanhamento, a coordenacéo insuficiente do sistema

fragmentado e a falta de pessoal qualificadosl.

Quanto a Croacia, o relatdrio por pais de 2015 afirma que o servigo publico de emprego croata tem
uma baixa capacidade administrativa e que os processos operacionais prejudicam a sua capacidade
de melhorar a eficacia das medidas das politicas ativas do mercado de trabalho e de reforcar o apoio

aos grupos mais vulneraveis no mercado de trabalho.

Relativamente a Espanha, o relatdrio por pais de 2016 refere que o servico publico de emprego tem
pouca capacidade para prestar um aconselhamento individualizado eficaz e que ndo foram tomadas
medidas especificas para aumentar o apoio, em especial as pessoas mais afastadas do mercado de
trabalho>2. Nas recomendacdes especificas por pais relativas a 2014 e 201533jé tinha sido afirmado
que este Estado-Membro realizou escassos progressos para acelerar a modernizagdo dos servicos
publicos de emprego e que, nos dois anos em questao, as autoridades nacionais foram instadas a
adotar medidas para melhorar a qualidade e a eficacia da assisténcia e aconselhamento na procura

de emprego.

54. Além disso, na sua Comunicacao relativa a Analise Anual do Crescimento 2017, a

Comissdo observou que "[a]s reformas estruturais continuam por concluir em muitos

3 Documento de trabalho dos servigos da Comissdo SWD(2015) 40 de 26.2.2015.

32 Documento de trabalho dos servigos da Comissdo SWD(2016) 78 final de 26.2.2016.

3 Recomendacdo do Conselho, de 14 de julho de 2015, relativa ao Programa Nacional de

Reformas de 2015 da Espanha e que emite um parecer do Conselho sobre o Programa de
Estabilidade da Espanha para 2015 (JO C 272 de 18.8.2015, p. 46).
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Estados-Membros e os resultados obtidos na sequéncia da aplicacdo das recomendacdes
especificas por pais sdo muitas vezes fragmentados. A modernizacao dos mercados do
trabalho, dos produtos e dos servicos continua a ser uma prioridade em muitos

Estados-Membros"3*.

As autoavaliacoes dos Estados-Membros sobre a conformidade dos auxilios estatais ndo

eram coerentes com o acompanhamento regular pela DG Concorréncia

1®, 0 Tribunal determinou que alguns Estados-Membros

55. Num outro relatério especia
gue cumpriam a CEA geral 5 "Auxilios estatais" apresentavam um nivel de cumprimento das
regras em matéria de auxilios estatais inferior a dos que ndo a cumpriam. N3o obstante, a

Comissdo ndo contestou a autoavaliacdo dos Estados-Membros.

A Comissdo ndo contestou as autoavaliacoes dos Estados-Membros sobre o estado dos

sistemas de acompanhamento apesar de ter conhecimento de atrasos significativos

56. Os requisitos aplicaveis ao sistema de indicadores de resultados necessario para
acompanhar os progressos dos PO no sentido de alcancar os resultados, incluindo as
disposicGes em matéria de recolha dos dados, estdo definidos na CEA geral 7 "Sistemas
estatisticos e indicadores de resultados" (ver anexo I). O RDC exige igualmente que as
autoridades de gestdo estabelecam um sistema de registo e arquivo dos dados sobre cada
operacao que sejam necessarios para os exercicios de monitorizacao, avaliacdo, gestao
financeira, verificacdo e auditoria, incluindo os dados sobre os indicadores e metas

intermédias®®. A Comiss3o interpreta este requisito como estando associado & existéncia de

3% COM(2016) 725 final de 16.11.2016, p. 3.

3 Relatdrio Especial n® 24/2016, "Sd0 necessarios mais esforcos para dar a conhecer melhor e

fazer cumprir as regras relativas a auxilios estatais na politica de coesdo", ponto 105
(http://eca.europa.eu).

% Regulamento (UE) n2 1303/2013, artigo 1252, n2 2, alineas d) e e); Regulamento Delegado (UE)
n? 480/2014 da Comissdo, de 3 de marco de 2014, que completa o Regulamento (UE)
n? 1303/2013, artigo 242 e anexo Il (JO L 138 de 13.5.2014, p. 5).
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um sistema informatico®’. O Tribunal constatou que a avalia¢do da CEA geral 7 pelos
Estados-Membros nao é realizada de forma coerente em todos os PO, designadamente no
gue diz respeito a necessidade de um sistema de registo e arquivo dos dados de forma

informatizada para cumprir esta condicionalidade ex ante geral (ver caixa 3).

Caixa 3 - Condicionalidade ex ante geral 7 nao cumprida porque os sistemas de registo e arquivo

dos dados dos PO da Roménia ndao estavam operacionais

As autoridades romenas consideraram que o critério da CEA geral 7 "disposi¢des para a realizagdo e
agregacao dos dados estatisticos em tempo util" ndo estava em vigor a data da adogao do AP e dos
PO. Por conseguinte, esta condicionalidade ex ante foi considerada ndo cumprida. O principal motivo
foi a incapacidade de o sistema informatico cumprir os requisitos estipulados no artigo 1252 do RDC,
ou seja, o registo e arquivo eletrdnico de todas as informacées sobre indicadores exigidas pelos
regulamentos adotados. Desde entdo, as autoridades comunicam mensalmente a Comissdo

informacgdes sobre a evolugdo do seu sistema informatico.

57. Esta condicionalidade ex ante geral é aplicavel a todos os Estados-Membros e a todos os
PO. A data da sua adoc3o, cerca de um terco dos PO (126 de 387) em 19 dos

28 Estados-Membros nao cumpriam esta condi¢ao. Os dados de acompanhamento da
Comissdo mostraram que, em fevereiro de 2017, havia ainda cerca de 20% de todos os PO
gue ndo cumpriam este requisito. Em meados de setembro de 2017, esta condicionalidade

ex ante geral continuava por cumprir apenas em 13 PO.

58. Dez dos 14 PO analisados na auditoria do Tribunal consideraram a condicionalidade
ex ante cumprida e os restantes quatro consideraram-na parcialmente cumprida. No
entanto, no final de 2016, 12 destes 14 PO nao dispunham de um sistema informatico

plenamente operacional relacionado com indicadores e metas intermédias. Contudo, sem

3 Comissdo Europeia, "Guidance on Ex ante Conditionalities for the European Structural and

Investment Funds" (Orientagdes sobre as condicionalidades ex ante para os Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento), parte Il, de 13 de fevereiro de 2014, e "FAQ on ex ante
conditionalities relating to statistics" (Perguntas frequentes sobre condicionalidades ex ante
relacionadas com estatisticas)
(http://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/legislation/guidance/).
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um sistema informatico desse tipo, como exigido no artigo 1259, n2 2, alinea d), do RDC, ndo

é possivel acompanhar a execucao de um PO de forma eficiente em termos de custos.

59. Estes exemplos mostram também que o cumprimento de uma condicionalidade ex ante
ndo corresponde necessariamente a um melhor desempenho no terreno e levantam duvidas
sobre se o0 atual método de utilizagdo de condicionalidades ex ante sera eficaz para alcangar

uma melhor utilizacdo das despesas da coesdo.

A Comissao nao suspendeu os pagamentos nos casos em que os planos de acdo nao foram

concluidos

60. O RDC permite a Comissdo suspender a totalidade ou parte dos pagamentos
intermédios se os Estados-Membros ndo concluirem as acdes necessarias para cumprir as

condicionalidades ex ante aplicaveis.

61. A Comissao decidiu ndo aplicar a suspensao dos pagamentos aos PO apesar de um
numero elevado de planos de a¢do ndo ter sido concluido e de muitas condicionalidades

ex ante ndo terem sido cumpridas. Ao mesmo tempo, 13 Estados-Membros (Crodcia, Chipre,
Republica Checa, Franga, Grécia, Italia, Letdnia, Malta, Poldnia, Portugal, Roménia, Eslovénia
e Espanha) aplicaram autossuspensdes relacionadas com prioridades de investimento

selecionadas relativamente a 78 PO.

62. O Tribunal estima que o orcamento afetado por estas autossuspensdes seja de
aproximadamente 2,3 mil milhdes de euros do financiamento do FSE e cerca de 4,7 mil
milhdes de euros do financiamento do FEDER e do FC. Estes valores correspondem a 2% do
financiamento total da UE para o FEDER, o FC e o FSE para o periodo de 2014-2020, ou

a 3,5% do financiamento total da UE inicialmente coberto pelos planos de acdo.

O RDC n3o contém disposi¢des sobre a aplicagdo ou 0 acompanhamento/a avalia¢do das

condicionalidades ex ante depois de 2016

63. No que diz respeito aos PO cujas condicionalidades ex ante ainda ndao estavam
cumpridas no final de 2016, é necessario que os Estados-Membros envidem esforcos
suplementares para executar os planos de acdo e que a Comissao oriente, acompanhe e

confirme o cumprimento das condicionalidades ex ante.
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64. Contudo, o RDC ndo contém disposicOes que exijam aos Estados-Membros o
acompanhamento e a elaboragao de relatdérios sobre a aplicagao das condicionalidades

ex ante depois de 2016. Também a Comissao ndo tem responsabilidades a este respeito. O
Tribunal constata igualmente que a Comissdo ndo pode impor correcoes financeiras pelo
incumprimento das condicionalidades ex ante. Por conseguinte, o impacto das
condicionalidades ex ante dependera em larga medida da apropriacdo e do compromisso
dos Estados-Membros no que se refere a sua manutengdo e a continuagao do trabalho

tendo em vista o seu cumprimento depois de 2016.

65. O Tribunal observou também que o RDC ndo exige o acompanhamento ou a avaliagdo
do impacto das condicionalidades ex ante na execucdo efetiva das despesas da coesdo e na

concretizacdo de melhores resultados.

A reserva de desempenho proporciona um incentivo insuficiente a uma maior orientagdo
dos PO para os resultados, sendo pouco provdvel que dé origem a uma reafeta¢do

significativa das despesas da coesd@o a programas com melhor desempenho

66. O quadro de desempenho e a reserva de desempenho associada devem proporcionar
um incentivo eficaz a concretizacdo das realizacdes e dos resultados pretendidos e, se
necessario, permitir a reafetacdo dos fundos da UE para que as despesas da coesdo

disponiveis sejam utilizadas de forma mais eficaz.

67. O Tribunal verificou se:

- orequisito regulamentar de colocar uma determinada percentagem dos fundos da UE
numa reserva de desempenho foi cumprido no que respeita ao FEDER, ao FC e ao FSE
(6%) no seu conjunto e a cada um dos 14 PO examinados (entre 5% e 7% por eixo

prioritdrio);

- as condicOes para uma afetacdo definitiva da reserva em 2019 sdo suficientemente
exigentes e se as suspensdes de pagamento e as corregdes financeiras podem ser

utilizadas com eficacia para penalizar um desempenho insuficiente;

- osindicadores de desempenho utilizados para decidir sobre a afetacdo definitiva da

reserva de desempenho sdo sélidos e se, com base em provas adicionais solicitadas as
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autoridades nacionais competentes e por estas fornecidas, as metas intermédias e os
objetivos finais dos indicadores incluidos nos quadros de desempenho no ambito do

OT 1 e do OT 8 em 14 PO examinados cumprem os requisitos regulamentares.

O objetivo regulamentar de 6% para a reserva de desempenho do FEDER, do FC e do FSE

foi alcangado

68. Foi criada uma reserva de desempenho em 299 de 391 PO (76%). A analise do Tribunal
confirmou que os Estados-Membros afetaram cerca de 20 mil milhdes de euros, de um
financiamento total da UE de 335 mil milhdes de euros dos respetivos PO, a estas reservas

de desempenho para o periodo de 2014-2020.

69. Este montante corresponde a 6% da afetacdo total ao FEDER, ao FC e ao FSE no dmbito
do objetivo "Investimento no crescimento e no emprego", excluindo os recursos estipulados

pelo RDC*.

O quadro e a reserva de desempenho sdo obrigatorios e aplicaveis a maioria dos eixos

prioritarios

70. Em comparagdo com os periodos de programacao anteriores, a reserva de desempenho
obrigatdria foi reintroduzida no periodo de programacgao de 2014-2020 e deve ser aplicada a
maior parte dos eixos prioritarios (exceto em matéria de assisténcia técnica, da IEJ e de
programas da Iniciativa PME). Além disso, os mecanismos para a sua afetac¢do sao claros
desde o inicio. Os critérios, ou seja, os indicadores para a sua afetacao, foram definidos
antecipadamente, sendo deduzidos da légica de intervencdo nos programas. Trata-se de
uma alteracdo positiva. No entanto, o Tribunal observou, ao mesmo tempo, que os
indicadores que determinam a afetacdo definitiva da reserva mantém-se em grande medida

orientados para os recursos e as realizagoes. Esta situagdo ndo garante melhores resultados.

3% Regulamento (UE) n? 1303/2013, artigo 202.
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O quadro de desempenho continua centrado nas despesas e nas realiza¢oes

71. Os Estados-Membros podem demonstrar a evolugdo na execucao do programa através
de metas intermédias e objetivos finais de trés tipos de indicadores: financeiros, de
realizacGes e de resultados. Estes indicadores podem ser complementados pelas principais
etapas de execucdo para avaliar os projetos ja em curso ou com inicio programado, mas em
gue é pouco provavel alcangar realizacdes até dezembro de 2018. Globalmente, estes
indicadores devem ser representativos das acdes no ambito do eixo prioritdrio. Esta
representatividade foi definida como correspondendo a pelo menos metade da dotacao

financeira do eixo prioritario em causa®.

Quase nenhum indicador de resultados no guadro de desempenho

72. No entanto, globalmente, o quadro de desempenho de 2014-2020 ndo esta
significativamente mais orientado para os resultados do que outros mecanismos
semelhantes do periodo anterior®®. Na verdade, o Tribunal constatou que a Comiss3o
recomendou inclusivamente que nado se utilizassem indicadores de resultados no ambito do
FEDER/FC, pois estes devem ser alcangados a mais longo prazo e podem ser fortemente
influenciados por fatores externos*’. Ainda no &mbito do FSE, embora os indicadores de
resultados do FSE reflitam as realizacdes imediatas dos projetos, os Estados-Membros quase

ndo utilizaram indicadores de resultados no quadro de desempenho.

73. Os PO tém de conter um quadro de desempenho para cada eixo prioritario discriminado

por categoria de regido, quando aplicével42. Por conseguinte, o Tribunal analisou também os

3 Regulamento de Execucdo (UE) n 215/2014 da Comiss3o, artigo 52, n2 1.

% Relatério Especial n2 20/2014, pontos 26 e 44-46; Relatérios Anuais relativos ao exercicio

de 2013, capitulo 10.

1 Comissdo Europeia, "Guidance fiche on performance framework review and reserve

in 2014-2020" (Ficha de orientac¢do sobre a avaliacdo do quadro de desempenho e a reserva de
desempenho em 2014-2020), versdo 1, 9 de abril de 2013, p. 5.

42

Regulamento de Execucgdo (UE) n2 288/2014 da Comissdo, de 25 de fevereiro de 2014, que
estabelece normas especificas em conformidade com o Regulamento (UE) n2 1303/2013 do
Parlamento Europeu e do Conselho (JO L 87 de 22.3.2014, p. 1).
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requisitos de comunicag¢do de informagdes para os indicadores selecionados de cada eixo
prioritario, quando necessario discriminados por categoria de regido, de todos os PO no
ambito do FEDER, do FC e do FSE adotados para o periodo de programacdo de 2014-2020, a
fim de obter uma visdo geral dos tipos de indicadores e dos respetivos requisitos de
comunica¢do®. Esta analise exclui também os indicadores utilizados nos quadros de

desempenho que ndo estdo associados a reserva de desempenho.

74. A fiqura 7 mostra que a grande maioria dos indicadores utilizados no quadro de
desempenho ao abrigo da politica de coesdo diz respeito as realizagdes (57,1%), as principais
etapas de execucdo (9,2%) e aos indicadores financeiros (33,4%). Em conjunto,

constituem 99,7% de todos os indicadores comunicados utilizados nos quadros de
desempenho dos varios eixos prioritarios. A utilizacdo de indicadores de resultados é pouco

relevante (0,3%).

Figura 7 — Quadro de desempenho 2014-2020 dos PO no ambito do FEDER, do FC e do FSE:
percentagem dos tipos de indicadores utilizados por fundo
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Fonte: TCE com base nos dados provenientes da aplicacdo informatica Infoview da Comissao.

3 Relatério Especial n2 2/2017, pontos 88-91.
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As principais etapas de execucdo que medem a capacidade de dar inicio a execucdo do

programa sao o principal indicador para cerca de um quinto dos fundos da UE

75. As principais etapas de execucdo sdo utilizadas apenas no ambito do FEDER e do FC,
dado que, ao contrario do que acontece no caso do FSE, os indicadores de realiza¢Ges
medem as intervengdes totalmente executadas™®. As principais etapas de execucdo foram
definidas nos programas de 22 Estados-Membros e aplicam-se a cerca de um quinto de
todos os eixos prioritarios com quadro de desempenho. Estas principais etapas de execucgao,
juntamente com os indicadores financeiros, sao os Unicos indicadores que desencadeiam a
afetagao definitiva de aproximadamente um quinto do financiamento total da UE sujeito a
reserva de desempenho. Nestes casos, a afetacdo definitiva da reserva de desempenho
recompensara essencialmente a capacidade de dar inicio a execucdo do programa e nao o

desempenho das intervengdes propriamente ditas.

76. Estes factos demonstram que os indicadores incluidos no quadro de desempenho para
o periodo de 2014-2020 continuam centrados nas despesas (indicador financeiro) e na
execucdo (indicadores de realizagdes). Na verdade, relativamente a uma grande parte do
financiamento da UE, esses indicadores apenas medem se a execucdo do programa ja teve
inicio, mas nao fornecem informacdes sobre realizacdes ou resultados (principais etapas de
execucdo). No seu relatdrio especial que analisa os programas de desenvolvimento rural
para o periodo de 2014-2020, o Tribunal constatou que a reserva de desempenho no

dominio do desenvolvimento rural também esta centrada nos recursos™.

As metas intermédias e os objetivos finais nem sempre sdo fundamentados

77. O Tribunal examinou também a concec¢do do quadro de desempenho de 35 eixos
prioritarios dos 14 PO abrangidos. O Tribunal considerou as metas intermédias e os objetivos
finais dos indicadores de desempenho coerentes com a natureza e o carater dos objetivos

especificos do eixo prioritdrio e, na grande maioria dos casos, pertinentes e capazes de

#  Relatério Especial n2 2/2017, pontos 102-109 e quadro 4.

% Relatério Especial n? 16/2017, pontos 55-59.
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medir uma parte significativa das acdes desenvolvidas ao abrigo de um determinado eixo
prioritario (ou seja, representando mais de metade da dotagdo financeira do eixo

prioritario).

78. As conclusdes do Tribunal sdo mais heterogéneas no que diz respeito aos valores
definidos para os objetivos finais. Em geral, as autoridades de gestao justificaram esses
valores fazendo referéncia a intervengdes passadas ou presentes ou, quando ndo estavam

disponiveis valores empiricos, com base em estimativas.

79. Relativamente a cerca de um quarto dos indicadores constantes do quadro de
desempenho dos PO auditados (28%), o Tribunal ndo conseguiu tirar conclusdes sobre a
exatiddo do valor, quer porgue a metodologia de calculo ndo pode ser verificada, quer
porque nao havia explicagdes pormenorizadas sobre os custos unitarios ou os pressupostos
utilizados. O Tribunal considera também que 18% das restantes metas intermédias e
objetivos finais ndo sdo realistas e/ou realizaveis, uma vez que foram incorretamente
calculados ou considerados subestimados (ver anexo Ill). Na caixa 4 é apresentado um

exemplo de pressupostos ndo fundamentados.

Caixa 4 - Exemplo de valores que ndo foi possivel verificar relativamente aos dois PO de Espanha,

"Crescimento inteligente" e "Andaluzia FEDER"

No caso dos dois PO de Espanha no ambito do FEDER examinados, ndo foi possivel confirmar os
objetivos finais e as metas intermédias definidos para os quadros de desempenho relacionados com
0 objetivo tematico 1. As autoridades espanholas divulgaram a metodologia utilizada para a
estimativa dos valores, mas nao forneceram dados que permitissem verificar os valores definidos nos
PO adotados. Foi levantado um problema semelhante nos respetivos relatérios de avaliacdo ex ante
dos PO, afirmando que seriam necessarias mais informacdes para validar o quadro de

46
desempenho .

80. Em conjunto, esta situagao significa que em cerca de 46% dos 128 casos examinados

subsistem duvidas quanto ao facto de as metas intermédias e/ou objetivos finais

% pagina 205 do relatério de avaliagdo ex ante do PO "Crescimento inteligente" e pagina 93 do

relatério de avaliagdo ex ante do PO Andaluzia FEDER.
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especificados para a libertacdo da reserva de desempenho serem realistas e realizaveis

(ver anexo lll).

A reserva de desempenho pode ser definitivamente afetada mesmo que os valores das

metas intermédias ndo sejam plenamente atingidos até 2018

81. Areserva de desempenho sé pode ser definitivamente afetada mediante a realizagao
das metas intermédias especificadas no quadro de desempenho dos PO*. No que diz

respeito aos 14 PO examinados, havia pelo menos duas metas intermédias especificadas.

82. O Tribunal observou, contudo, que a reserva de desempenho também pode ser
definitivamente afetada mesmo que os valores das metas intermédias ndo sejam

plenamente atingidos até dezembro de 2018. Caso existam:

- dois indicadores, as metas intermédias sdo consideradas cumpridas48 se os dois

indicadores tiverem atingido, pelo menos, 85% do valor da meta intermédia;

- mais de dois indicadores, um dos indicadores pode atingir apenas 75% do valor da meta
intermédia, enquanto os restantes tém de alcancar 85%. E o que acontece em 60% dos

eixos prioritarios com quadros de desempenho.

A andlise de desempenho pode, no maximo, dar origem a uma reafetacao no

Estado-Membro em causa

83. Se os indicadores ndo atingirem estes valores minimos das metas intermédias, a analise
de desempenho resultara na reafetacdo da reserva de desempenho as prioridades que
alcangaram os respetivos valores das metas intermédias e/ou, em caso de incapacidade
grave para atingir os valores da meta intermédia, pode dar origem a suspensao dos

pagamentos.

4 Regulamento (UE) n® 1303/2013, artigo 222, n2 3.

8 Regulamento de Execugdo (UE) n2 215/2014 da Comissdo, artigo 62, n? 2.
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84. O anexo IV apresenta uma sintese das regras pormenorizadas aplicaveis a avaliagdo das

metas intermédias e dos objetivos finais.

85. A reafetacdo da reserva de desempenho é efetuada a nivel nacional: os fundos podem
ser reafetados aos eixos prioritarios no ambito de um PO ou aos eixos prioritarios de outros
PO do Estado-Membro. Por conseguinte, nao existe o risco de os Estados-Membros
perderem o financiamento da UE. Em relatérios anteriores, o Tribunal ja referiu que
constitui um desafio obter bons resultados qualitativos a partir de regimes em que os fundos

sdo pré-afetados entre os Estados-Membros®.

86. Sob reserva da aprovacao da Comissdo, os Estados-Membros também tém flexibilidade
para decidir a forma como a reafetacdo sera realizada: a Poldnia, por exemplo, declarou no
seu AP que a reserva de desempenho de cerca de 5 mil milhdes de euros serd reafetada com

base num concurso nacional entre PO (ver caixa 5).

Caixa 5 — Reafetacao dos fundos da reserva de desempenho: exemplo do sistema concorrencial da

Poldnia

Se as prioridades ndo atingirem as suas metas intermédias, os fundos da reserva de desempenho da
Poldnia serdo reunidos num fundo comum nacional para serem reafetados a prioridades com bom
desempenho, desde que preencham os seguintes critérios: i) cumprem as restricdes estabelecidas na
regulamentacdo pertinente da UE (por exemplo, os requisitos de concentragdo teméticaso); i) o
aumento da afetacdo de fundos é justificado com base em relatdrios/avaliacdes relativos a execugdo,
a alteracgdes da situagdo socioecondmica e a capacidade administrativa e de absor¢do. A reafetacdo
dos fundos nao esta limitada as prioridades do mesmo PO, podendo ser efetuada entre prioridades
de diferentes PO, desde que as prioridades cumpram os dois conjuntos de critérios. No entanto, a
possibilidade de deixar as afetacGes para determinado programa serd considerada em primeiro

lugar.

% Relatério Anual relativo ao exercicio de 2012, ponto 10.4, e Relatério Anual relativo ao exercicio

de 2014, ponto 3.57.

% Relatdrio Especial n2 2/2017, caixa 1.
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Suspensdes e corregoes financeiras por desempenho insuficiente sujeitas a condi¢oes

restritivas

Suspensdes de pagamento durante a execucdo do programa

87. Podem ser impostas suspensdes nos casos em que os indicadores incluidos no quadro
de desempenho nao atingem, pelo menos, 65% dos valores das suas metas intermédias.
Além disso, o fraco desempenho deve ter origem em insuficiéncias de execucdo claramente
identificadas. A suspensdo deve ser levantada assim que o Estado-Membro tenha tomado as

medidas corretivas necessarias’.

88. Além disso, o Estado-Membro tem a possibilidade de rever o valor definido para a meta
intermédia caso se verifique uma mudanga significativa nas condi¢cbes econdmicas,
ambientais e do mercado de trabalho num Estado-Membro ou numa regiéosz. Num relatério
especial anterior, o Tribunal ja tinha constatado que os Estados-Membros utilizaram esta
opcao no periodo de 2007-2013 para baixar os seus valores-alvo para os resultados reais

pouco antes do encerramento®>.

89. O Tribunal constata ainda que o incumprimento das metas intermédias dos indicadores
de resultados ndo pode desencadear a suspensao dos pagamentos durante a execucao do

programa>*.

Correcoes financeiras no encerramento

90. No encerramento, a Comissdo pode também impor correg¢des financeiras liquidas caso
os indicadores incluidos no quadro de desempenho tenham alcangado menos de 65% dos

valores definidos para os objetivos finais nos PO para 2023. Ndo podem ser impostas

1 Regulamento (UE) n2 1303/2013, artigo 1422, n2 1, alinea f).

2 Regulamento (UE) n2 1303/2013, anexo |I.

3 Relatdrio Especial n® 20/2014, "O apoio do FEDER as PME no dominio do comércio eletrénico

foi eficaz?", pontos 23-25 (http://eca.europa.eu).

>4 Regulamento (UE) n2 1303/2013, considerando 22 e artigo 229, n2 6.
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correcges financeiras no encerramento se o nivel do desempenho insuficiente for superior

a 65%.

91. As corregdes financeiras também ndo se aplicam em caso de desempenho insuficiente
relacionado com os resultados ou se o incumprimento dos objetivos finais se dever a um
conjunto de fatores externos definidos no RDC, como fatores socioeconémicos ou
ambientais, mudancas significativas nas condicdes econémicas ou ambientais no
Estado-Membro em questdo ou por motivos de forca maior®>. Os fatores externos que nio
sejam especificamente mencionados na legislacdo devem ser analisados caso a caso e
podem levar a uma reducdo de até 50% do nivel das correcdes financeiras®. Para
determinar o nivel de impacto dos fatores externos em questdo, é necessario efetuar

avaliagoes.

92. Além disso, a aplicacdo de correc¢des financeiras deve ter em conta o principio da
proporcionalidade e o nivel de absorcdo do PO. Quanto ao primeiro, o nivel da correcédo
pode ser reduzido sem um limite predefinido se a correcao financeira for considerada
desproporcionada. Para o segundo, a legislacdo prevé que as correcdes financeiras sejam
aplicadas apenas em relacdo as prioridades cuja taxa de realiza¢des corresponde a menos de
dois tercos dos valores do objetivo final. O nivel da correcdo financeira serd determinado

com base no coeficiente concretizagdo/absorgdo (ver anexo 1V).

As condicoes regulamentares para medidas corretivas por desempenho insuficiente sdo

demasiado restritivas

93. Conforme ja referido num relatdrio especial anterior, durante o periodo de 2014-2020 a
Comissdo pode, pela primeira vez, impor suspensdes de pagamentos e corre¢ées financeiras

por motivo de desempenho insuficiente. O Tribunal considera que este é um primeiro passo

>3 Regulamento (UE) n2 1303/2013, considerando 22 e artigo 222, n2 7.

>6 Regulamento Delegado (UE) n2 480/2014 da Comissdo, artigo 392, n2 3.
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na direcao certa®’. Contudo, as condicBes regulamentares para invocar estas medidas
corretivas e preventivas sao demasiado restritivas, o que torna altamente improvavel que a
Comissdo venha alguma vez a estar em condi¢des de impor uma suspensao de pagamento

ou uma correcao financeira por desempenho insuficiente no periodo de 2014-2020.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

As condicionalidades ex ante proporcionaram um quadro coerente para avaliar a
disponibilidade dos Estados-Membros para executarem a politica de coesdo, mas néo é

claro em que medida conduziram, efetivamente, a mudangas no terreno

94. As condicionalidades ex ante exigem que um Estado-Membro cumpra determinadas
condi¢Ges antes do inicio da execuc¢do do programa ou até ao final de 2016, o mais tardar.

Trata-se de uma inovagao positiva na politica de coesao.

95. Os Estados-Membros consideraram que, a data de adoc¢ado dos PO, quase dois tergos
(65%) das condicionalidades ex ante tematicas estavam cumpridos. Verificaram-se, no
entanto, diferengas significativas entre Estados-Membros e entre condicionalidades ex ante.
Por exemplo, oito das 29 condicionalidades ex ante tematicas estavam cumpridas em menos

de metade dos Estados-Membros e quatro em menos de um quarto.

96. Verificaram-se igualmente progressos lentos na conclusdo dos planos de a¢do adotados
pelos Estados-Membros relativos as condicionalidades ex ante nao cumpridas: em fevereiro
de 2017, 380 dos 761 planos de acdo (50%) ainda ndo tinham sido concluidos, com base nos
dados de acompanhamento da Comissao. Esta percentagem diminuiu para 8% segundo os
mesmos dados da Comissao, na sequéncia da rece¢do dos relatdrios anuais de execucgdo e
dos relatdrios intercalares em junho e agosto de 2017, respetivamente. Apenas trés
Estados-Membros completaram todos os seus planos de acdo (Finlandia, Leténia e Lituania)
até fevereiro de 2017. No mesmo periodo, dez Estados-Membros (Bulgaria, Espanha, Grécia,

Crodcia, Hungria, Itdlia, Eslovadquia, Irlanda, Suécia e Luxemburgo) concluiram menos de

>’ Relatdrio Especial n® 4/2017, "Protecido do orcamento da UE contra despesas irregulares: a

Comissao fez uma utilizagao crescente de medidas preventivas e corre¢ées financeiras no
dominio da coesdo ao longo do periodo de 2007-2013", pontos 134-135 (http://eca.europa.eu).
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metade dos respetivos planos de acdo. Os progressos mais lentos na conclusdo de todos os
planos de agdo pertinentes verificaram-se nas condicionalidades ex ante respeitantes ao
incumprimento das regras nacionais e da UE em matéria de contratos publicos e auxilios
estatais, que constituem duas das principais fontes das irregularidades na politica de coesdo.
Como aspeto positivo, o Tribunal estima que a percentagem das despesas da coesdo afetada
pelas condicionalidades ex ante tematicas ndo cumpridas diminuiu de um maximo de 57%
para um maximo de 27%. Em meados de setembro de 2017, segundo a Comissao

11 Estados-Membros (Bélgica, Republica Checa, Estdnia, Finlandia, Letdnia, Lituania, Paises
Baixos, Portugal, Suécia, Eslovénia e Eslovaquia) tinham concluido todos os seus planos de

acao.

97. Na avaliagao das condicionalidades ex ante, a Comissao nao teve plenamente em conta
o conhecimento gerado noutros contextos, como o Semestre Europeu, e as informagdes
recolhidas pelas suas Direcdes-Gerais ou no ambito das suas proprias atividades de
acompanhamento. O Tribunal detetou varios exemplos de avaliagdes incoerentes, o que
pode indicar também falta de rigor quando da valida¢do das autoavaliagGes dos
Estados-Membros, muitas vezes exageradamente positivas e incoerentes. Parte do
problema diz respeito ao facto de os critérios especificados no RDC para a avaliagdo do
cumprimento das condicionalidades ex ante serem frequentemente de natureza genérica,
deixando assim uma margem consideravel de interpretacdo. Em particular, muitas vezes ndo
referem objetivos especificos quantificdveis, mesmo nos casos em que seria possivel utilizar

objetivos derivados de legislacdo da UE j3 existente.

98. A Comissdo ndo suspendeu a totalidade ou parte dos pagamentos intermédios, embora
alguns Estados-Membros ndo tivessem cumprido as condicionalidades ex ante aplicaveis.

13 Estados-Membros aplicaram autossuspensdées relacionadas com prioridades de
investimento selecionadas no ambito de 78 PO, correspondentes a cerca de 2,3 mil milhdes
de euros de financiamento do FSE e a aproximadamente 4,7 mil milhdes de euros de
financiamento do FEDER e do FC. Simultaneamente, um grande numero de planos de acao
ndo foi considerado concluido e muitas condicionalidades ex ante ndo estavam cumpridas
em fevereiro de 2017. Os Estados-Membros tinham de apresentar os seus relatdérios

intercalares e de execugdo sobre a situacdo das condicionalidades ex ante até meados
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de 2017. Com base nesses relatdrios, a Comissdo pode impor a suspensao dos pagamentos,

mas ainda nado o fez.

99. De um modo geral, os Estados-Membros visitados encaravam as condicionalidades

ex ante como um instrumento Util de autoavaliagdo.

100.Todavia, as condicionalidades ex ante refletem apenas a situacdo especifica no
momento da adoc¢do dos PO ou, no caso das que ndo foram consideradas cumpridas, o mais
tardar em dezembro de 2016. O RDC ndo exige um acompanhamento do estado das
condicionalidades ex ante depois de 2016. Este facto ira dificultar a tarefa da Comissdo de
avaliar se estas condicionalidades fizeram efetivamente diferenca no terreno quando
elaborar a proposta legislativa para o periodo de programacao posterior a 2020. A Comissdo
também ndo pode impor corregdes financeiras pelo incumprimento das condicionalidades
ex ante. A eficacia das condicionalidades ex ante e o seu impacto na utilizagao eficaz dos FEEI
durante todo o periodo de programacao dependerdo do empenho e da apropriagdo dos

Estados-Membros no que se refere a sua manutengao e aplicagao.

A reserva de desempenho proporciona um incentivo insuficiente a uma maior orientagéo
dos PO para os resultados, sendo pouco provdvel que dé origem a uma reafeta¢éo

significativa das despesas da coeséo a programas com melhor desempenho

101.Foi criada uma reserva de desempenho em 299 de 391 PO (76%). A andlise do Tribunal
confirmou que os Estados-Membros afetaram cerca de 20 mil milhdes de euros, de um
financiamento total da UE de 335 mil milhdes de euros dos respetivos PO, a estas reservas
de desempenho para o periodo de 2014-2020. Este montante corresponde a 6% da afetacdo
total do FEDER, do FC e do FSE no ambito do objetivo "Investimento no crescimento e no

emprego", excluindo os recursos estipulados pelo RDC.

102.Em comparacdo com os periodos de programacado anteriores, o quadro e a reserva de
desempenho sdo obrigatérios e tém de ser aplicados a maior parte dos eixos prioritarios.
Além disso, os mecanismos para a sua atribuicdo sdo claros desde o inicio e os critérios para
a sua afetacdo sdao deduzidos da légica de intervencdo nos programas e tém sido

antecipadamente identificados. Trata-se de uma alteracgdo positiva.
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103.A reserva de desempenho so pode ser definitivamente afetada mediante a realizacdo
das metas intermédias especificadas no quadro de desempenho dos PO. Ndo obstante, os
valores especificados para cada uma destas metas intermédias ndao tém de ser plenamente

alcancados até 2018.

104.Se as metas intermédias ndo atingirem estes valores minimos, a andlise de desempenho
pode dar origem a reafetacdo da reserva de desempenho aos eixos prioritarios que
alcancaram as respetivas metas intermédias relativas a realizagbes, principais fases de
execucdo e indicadores financeiros e/ou, em caso de incapacidade grave para atingir as
metas intermédias, na suspensao dos pagamentos. Uma suspensdo de pagamento durante a
execucao do programa nao pode, contudo, ser desencadeada por incumprimento das metas
intermédias dos indicadores de resultados. Em conjunto, estas disposicdes tornam pouco
provavel que a reserva de desempenho dé origem a uma reafetacao significativa das

despesas da coesdo a programas com melhor desempenho.

105.De qualquer forma, a reafetacdo da reserva de desempenho é possivel apenas a nivel
nacional: os fundos podem ser reafetados a prioridades no ambito de um PO ou a
prioridades de outros PO do mesmo Estado-Membro. Por conseguinte, os Estados-Membros
ndo correm o risco de perder qualquer financiamento da UE em resultado da andlise de

desempenho a realizar em 2019.

106. A grande maioria dos indicadores que constituem a base de afetacdo da reserva de
desempenho diz respeito as realizacbes (57,1%), aos indicadores financeiros (33,4%) e as
principais etapas de execucdo (9,2%), sendo a utilizacdo de indicadores de resultados pouco
relevante (0,3%). Este facto demonstra que o quadro de desempenho de 2014-2020
continua essencialmente centrado nas despesas e nas realizagdes dos projetos e ndo na

obtencdo de resultados.

107.Além disso, nos casos em que as principais etapas de execugdo sdo utilizadas no quadro
de desempenho, a afetacdo definitiva da reserva de desempenho recompensara
essencialmente a capacidade de dar inicio a execug¢do e ndo o desempenho das intervengdes
propriamente ditas. Estas etapas foram utilizadas em cerca de um quinto (22%) do

financiamento da UE sujeito a reserva de desempenho.
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108. Relativamente a cerca de um quarto dos indicadores incluidos no quadro de
desempenho dos PO examinados (28%), o Tribunal ndo conseguiu tirar conclusdes sobre a
exatidao do valor da meta intermédia, quer porque a metodologia de cdlculo ndo pode ser
verificada, quer porque nao havia explicagées pormenorizadas sobre os custos unitarios ou
os pressupostos utilizados. O Tribunal considera também que cerca de 18% das restantes
metas intermédias e objetivos finais ndo sdo realistas e/ou realizaveis ou suficientemente
ambiciosos. Em conjunto, esta situagao significa que em cerca de 46% dos casos subsistem
duvidas quanto as metas intermédias e/ou aos objetivos finais especificados para a

libertagdo da reserva de desempenho.

109. Por ultimo, no periodo de 2014-2020, a Comissao pode, pela primeira vez, impor
suspensdes de pagamentos e correc¢des financeiras por desempenho insuficiente. O Tribunal
considera que este é um primeiro passo na direcdo certa. Contudo, as condices
regulamentares para invocar estas medidas corretivas sao demasiado restritivas, o que torna
altamente improvavel que a Comissao venha alguma vez a estar em condigdes de impor uma
suspensdo de pagamento ou uma correcdo financeira por desempenho insuficiente no

periodo de 2014-2020.

Recomendacgdes do Tribunal para o periodo posterior a 2020

110.0 Tribunal ndo considera que a introducdo de alteracdes regulamentares durante o
atual periodo de 2014-2020 relativamente a qualquer um dos instrumentos fosse eficiente
em termos de custos. Nao obstante, insta os Estados-Membros a concluirem, e a Comissao a
avaliar, os planos de acdo acordados e a continuarem a cumprir todas as condicionalidades
ex ante. Além disso, as disposicGes em vigor relativas a reserva de desempenho devem ser

utilizadas para evitar tanto quanto possivel o desperdicio de fundos.

111.As recomendac¢6es do Tribunal dizem respeito, por conseguinte, ao periodo posterior
a 2020, durante o qual os dois instrumentos, a serem mantidos, devem ser reforcados de
modo a aumentar a probabilidade de contribuirem para uma utilizagdo mais eficaz das

despesas da coesao.
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Recomendagao 1 — Continuar a desenvolver condicionalidades ex ante para o periodo

posterior a 2020

Para a sua proposta legislativa relativa ao periodo posterior a 2020, a Comissao deve
desenvolver as condicionalidades ex ante enquanto instrumento para avaliar a

disponibilidade dos Estados-Membros para executarem os fundos da UE e, em especial,

a) reavaliar a pertinéncia e a utilidade de cada uma das condicionalidades ex ante
para 2014-2020, eliminar sobreposicdes e manter apenas as que podem

verdadeiramente ter impacto na realizacdo efetiva dos objetivos politicos;

b) assegurar a coeréncia das condicionalidades ex ante relativas ao periodo posterior

a 2020 com o Semestre Europeu;

c) sempre que possivel, definir critérios de avaliacdo claros com objetivos mensurdveis

para assegurar o entendimento comum do que é necessario alcangar;

d) exigir o cumprimento e a aplicacdo das condicionalidades ex ante durante o periodo de

programacao e acompanha-lo tendo em conta a possivel carga administrativa.

Prazo de execucdo: durante a elaboracdo das propostas legislativas para o periodo posterior

a 2020.
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Recomendagao 2 — Ponderar a possibilidade de transformar a reserva de desempenho

para o periodo posterior a 2020 num instrumento mais orientado para os resultados

Na sua proposta legislativa relativa ao periodo posterior a 2020, a Comissao deve
transformar a reserva de desempenho num instrumento mais orientado para os resultados
que afete fundos aos programas que obtiveram bons resultados e ponderar, em especial, se

deve propor:

a) com base nos ensinamentos adquiridos, transformar a reserva de desempenho num
instrumento que promova e recompense melhor o bom desempenho, no ambito do

qgual os PO tém de demonstrar o que pretendem atingir com o financiamento adicional;

b) o recurso mais frequente aos indicadores de resultados imediatos e transformar as
principais etapas de execug¢dao em instrumentos que melhor demonstrem o
desempenho real das intervenc¢des infraestruturais de longo prazo quando da avaliacdao

de desempenho;

c) areavaliacdo das condi¢Ges para a suspensao de pagamentos e as correcoes
financeiras, para que o desempenho insuficiente seja mais facilmente corrigido numa
fase inicial, com vista a aumentar ainda mais os incentivos a correta execuc¢ao dos

fundos.

Prazo de execugdo: durante a elaboragdo das propostas legislativas para o periodo posterior

a 2020.
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Pelo Tribunal de Contas
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OT 1. Reforgo da investigagdo, do
desenvolvimento tecnoldgico e da inovagdo

OT 2. Melhor acesso, utilizagdo e qualidade
das tecnologias da informagdo e da
comunicagdo (objetivo banda larga)

OT 3. Reforgo da competitividade das
pequenas e médias empresas (PME);

OT 4. Apoiar a transi¢do para uma economia
de baixo teor de carbono em todos os
setores

OT 5. Promocgdo da adaptagdo as alteragdes
climaticas, prevencdo e gestdo de riscos

Condicionalidades ex ante tematicas e gerais

CEA 1.1. Investigagdo e inovagdo: existéncia de uma estratégia de especializagdo inteligente nacional ou regional, em conformidade
com o programa nacional de reforma, de modo a impulsionar as despesas privadas de investigagdo e inovagdo, o que esta em
conformidade com as caracteristicas de bons sistemas nacionais e regionais de investigagdo e inovagao.

CEA 1.2. Infraestruturas de investigagdo e inovagdo. Existéncia de um plano plurianual para a orgamentagao e definigdo das prioridades
de investimento.

CEA 2.1. Crescimento digital: um quadro politico estratégico para o crescimento digital com vista a estimular servigos publicos e
privados, assentes nas TIC, de boa qualidade, a pregos acessiveis e interoperaveis, e a aumentar a aceitagdo pelos cidadaos, incluindo
0s grupos de pessoas vulneraveis, as empresas e as administragdes publicas, incluindo as iniciativas transfronteiras.

CEA 2.2. Infraestruturas para as redes da proxima geracdo (RPG): existéncia de planos nacionais ou regionais em matéria de RPG que
tenham em conta as agdes regionais a fim de atingir os objetivos da UE relativos ao acesso de alta velocidade a Internet,
concentrando-se em areas em que o mercado € incapaz de providenciar uma infraestrutura aberta a custo comportavel e de
qualidade, em conformidade com as regras da UE em matéria de concorréncia e de auxilios estatais, e poder prestar servigos acessiveis
a grupos vulnerdveis.

CEA 3.1. Realizaram-se agdes especificas para apoiar a promogdo do espirito empresarial, tendo em conta o Small Business Act (SBA).
CEA 4.1. Realizaram-se agdes para promover melhorias eficazes em termos de custos da eficiéncia energética na utilizagdo final e
investimentos rentaveis na eficiéncia energética aquando da construcdo ou renovagdo de edificios.

CEA 4.2. Realizaram-se agdes destinadas a promover a cogeragdo de elevada eficiéncia de calor e eletricidade

CEA 4.3. Realizaram-se agGes destinadas a promover a produgao e distribui¢do de fontes de energia renovaveis.

CEA 5.1. Prevencdo de riscos e gestdo de crises: existéncia de avaliagdes de riscos nacionais ou regionais para gestdo de catéstrofes,
tendo em conta a adaptagdo as alteragdes climaticas

ANEXO |



OT 6. Protegdo do ambiente e promogdo da CEA 6.1. Setor da 4gua: a existéncia de a) uma politica de tarifagdo da dgua que preveja incentivos adequados para uma utilizagdo mais

utilizagdo sustentavel dos recursos eficaz da dgua pelos consumidores, e b) uma adequada contribuigdo das diferentes utilizagdes da agua para a amortizagdo dos custos X X
dos servigos hidricos, a uma taxa fixada no plano de gestdo da bacia hidrografica aprovado para o investimento apoiado pelos
programas.

CEA 6.2. Setor dos residuos: promogdo de investimentos sustentaveis do ponto de vista econémico e ambiental no setor dos residuos,
em particular através do desenvolvimento de planos de gestdo dos residuos em consonéancia com a Diretiva 2008/98/CE e com a X X
hierarquia de tratamento dos residuos.

OT 7. Promover os transportes sustentaveis e CEA 7.1. Transportes: existéncia de um ou mais planos ou quadros globais para o investimento nos transportes em conformidade com
eliminar os estrangulamentos nas principais o sistema institucional do Estado-Membro (incluindo os transportes publicos regionais e locais) que apoiem o desenvolvimento de X X
infraestruturas de rede infraestruturas e melhorem as ligagdes com as redes RTE-T global e nuclear.

CEA 7.2. Caminho-de-ferro: existéncia, no ambito de um ou mais planos ou quadros globais de transportes, de uma secgdo explicita
sobre o desenvolvimento do caminho-de-ferro, em conformidade com o sistema institucional do Estado-Membro (incluindo os
transportes publicos regionais e locais) que apoiem o desenvolvimento de infraestruturas e melhorem as ligagdes com as redes RTE-T
global e principal. Os investimentos cobrem os ativos moéveis, a interoperabilidade e o reforgo de capacidades.

CEA 7.3. Outros meios de transporte, incluindo vias navegaveis e transportes maritimos, portos, ligaces multimodais e infraestruturas
aeroportudrias: existéncia, no ambito do(s) plano(s) ou quadro(s) global(ais) de transportes, de uma secgdo explicita sobre vias
navegaveis e transportes maritimos, portos, ligagdes multimodais e infraestruturas aeroportuarias que contribuem para a melhoria das
ligagdes a rede global e a rede principal da RTE-T e para a promog¢do de uma mobilidade regional e local sustentavel.

CEA 7.4. Desenvolvimento de sistemas inteligentes de distribuicdo, armazenamento e transporte. X X
OT 8. Promover a sustentabilidade e a CEA 8.1. As politicas neste dominio sdo concebidas e garantidas a luz das orientages para o emprego. X
qualidade do emprego e apoiar a mobilidade
laboral CEA 8.2. Emprego por conta prépria, empreendedorismo e criagdo de empresas: existéncia de um quadro politico estratégico para a
criagdo de empresas inclusiva.

CEA 8.3. Modernizagao e reforgo das instituicdes do mercado de trabalho a luz das orientagGes para as politicas de emprego. X

CEA 8.4. Envelhecimento ativo e saudavel: As politicas no dominio do envelhecimento ativo sdo concebidas a luz das orientagbes para
0 emprego.



CEA 8.5. Adaptacdo dos trabalhadores, das empresas e dos empresarios a mudanga: existéncia de politicas destinadas a favorecer a

N ~ ~ X
antecipagdo e a boa gestdo da mudanga e da reestruturagdo.

CEA 8.6. Existéncia de um quadro estratégico para promover o Emprego dos Jovens, inclusive por via da implementagdo da Garantia

X
para a Juventude
OT 9. Promover a inclusdo social e combater CEA 9.1. Existéncia e aplicagdo de um quadro politico estratégico nacional para a redugdo da pobreza, tendo em vista a inclusdo ativa X
a pobreza e qualquer tipo de discriminagdo das pessoas excluidas do mercado de trabalho, a luz das orientagdes para o emprego.
CEA 9.2. Existéncia de um quadro politico estratégico nacional para a inclusdo dos ciganos. X
CEA 9.3. Saude: Existéncia de um quadro politico estratégico nacional ou regional para a saude, dentro dos limites previstos no X
artigo 1682 do TFUE, que assegure a sustentabilidade econdmica.
OT 10. Investimento na educagdo, na CEA 10.1. Abandono escolar precoce: existéncia de um quadro politico estratégico destinado a reduzir o abandono escolar precoce, X
formagdo, nomeadamente profissional, nas dentro dos limites previstos no artigo 1652 do TFUE.
competéncias e na aprendizagem ao longo da
vida CEA 10.2. Ensino superior: existéncia de um quadro politico estratégico nacional ou regional para aumentar os niveis de concluséo, X
qualidade e eficiéncia do ensino superior, dentro dos limites previstos no artigo 1652 do TFUE.
CEA 10.3. Aprendizagem ao longo da vida: existéncia, a nivel nacional, de um quadro politico nacional e/ou regional estratégico para a X
aprendizagem ao longo da vida, dentro dos limites previstos no artigo 1652 do TFUE.
CEA 10.4. Existéncia de um quadro politico estratégico nacional ou regional para melhorar a qualidade e eficiéncia dos sistemas de X
ensino e formagdo profissionais (EFP), dentro dos limites previstos no artigo 1652 do TFUE.
OT 11. Reforgar a capacidade institucional CEA 11. Existéncia de um quadro politico estratégico para reforgar a eficicia administrativa dos Estados-Membros, incluindo a reforma
das autoridades publicas e das partes da administragdo publica. X X
interessadas e a eficiéncia da administragdo
publica.

1. Antidiscriminagdo

2. Igualdade entre homens e mulheres



3. Deficiéncia
4. Contratos publicos
5. Auxilios estatais

6. Legislagdo ambiental relativa a avaliagdo de impacto ambiental (AIA) e a avaliagdo ambiental
estratégica (AAE)

7. Sistemas estatisticos e indicadores de resultados

Fonte: TCE, com base no RDC e nas orientag¢des internas da Comissao sobre condicionalidades ex ante dos FEEI.



ANEXO 1l

Analise dos trés principais tipos de condicionalidades ex ante tematicas

Condicionalidades ex ante estratégicas

1. A maioria das condicionalidades ex ante tematicas (22 em 29) diz respeito a existéncia
ou adogao de um quadro estratégico, de uma estratégia ou de um plano a longo prazo. Estas
condicionalidades ex ante tém multiplas finalidades. Por exemplo, espera-se que permitam
uma melhor coordenagdo das intervengdes publicas nos Estados-Membros e sinergias entre
os financiamentos nacional e da UE. Também devem ajudar a concentrar os fundos da UE

nas necessidades mais importantes e assim evitar desperdicios (ver caixa).

Caixa — Exemplos de uma condicionalidade ex ante estratégica

A CEA 2.2, "Infraestruturas para as redes da préxima geragao (RPG): existéncia de planos nacionais
ou regionais em matéria de RPG", apoia o objetivo da UE de oferecer a todos os cidaddos europeus o
acesso a Internet de alta velocidade. Exige que os Estados-Membros criem um plano de investimento
em infraestruturas de banda larga baseado numa analise econdmica sdlida. Os planos devem
identificar zonas comercialmente vidveis (por exemplo, areas mais densamente povoadas com maior
procura) onde os investimentos devem provir prioritariamente de investidores do setor privado e

zonas de baixa rentabilidade que necessitam de contribui¢cGes publicas, incluindo as dos FEEI.

2. Relativamente a 18 destas 22 condicionalidades ex ante ndo existem disposicoes
regulamentares explicitas que estabelecam pormenorizadamente a forma como as
estratégias devem ser definidas, que entidades devem ser responsaveis pela sua aplicacdo e
de que modo devem ser acompanhadas (ver anexo I). Em relacdo as restantes quatro
condicionalidades ex ante, estes aspetos estdo definidos em diretivas e regulamentos. Os
requisitos aplicaveis as estratégias referidas nestas condicionalidades ex ante estdo

especificados no RDC, sendo o seu ambito varidvel.

3. O impacto das condicionalidades ex ante estratégicas nas despesas da coesdo
dependerd da qualidade destes planos ou estratégias a longo prazo, da sua conformidade
com os PO e da apropriagao e empenho dos Estados-Membros. Claramente, o cumprimento

e a conformidade automaticos com os critérios estabelecidos para as condicionalidades




ex ante correspondentes no RDC ndo serdo suficientes para a obtencdo de melhores

resultados.

Condicionalidades ex ante relativas a capacidade administrativa e institucional

4. A capacidade administrativa e institucional das autoridades dos Estados-Membros
constitui um fator fundamental para assegurar uma utilizagao eficaz das despesas da coesao.
Sete das 29 condicionalidades ex ante tematicas exigem medidas para garantir ou melhorar
esta capacidade de executar a politica (principalmente no dominio das tecnologias da
informacdo e da comunicacdo (OT 2), dos transportes (OT 7), do emprego (OT 8) e da
administracdo publica em geral (OT 11)). O Tribunal considerou ambiguos os critérios
especificados no RDC para a avaliacdo do cumprimento destas condicionalidades ex ante, o
gue deixa um grande poder de apreciacao aos Estados-Membros quando efetuam as

autoavaliagodes.

Condicionalidades ex ante requlamentares

5. Seis das 29 condicionalidades ex ante tematicas sao regulamentares. Dizem respeito
sobretudo aos dominios das energias renovaveis, da eficiéncia energética e do setor da agua

e residuos:

- CEA 4.1, "Promocgdo de investimentos em eficiéncia energética aguando da construcao
ou renovacdo de edificios", em relagdo as Diretivas 2006/32/CE, 2010/31/UE
e 2012/27/UE;

- CEA 4.2, "Promogao da cogeragao eficiente de calor e eletricidade", em relagdo a

Diretiva 2004/8/CE;

- CEA 4.3, "Promocao da producdo e distribuicdo de fontes de energia renovaveis", em

relagdo a Diretiva 2009/28/CE;

- CEA 7.4, "Desenvolvimento de sistemas inteligentes de distribuicdo, armazenamento e
transporte de energia", em relagdo as Diretivas 2009/72/CE e 2009/73/CE, bem como
ao Regulamento (CE) n? 714/2009, Regulamento (CE) n? 715/2009 e Regulamento (UE)
n2 347/2013;



- CEA®6.1, "Setor da agua: existéncia de uma politica de tarificacdo da agua", em relacdo a

Diretiva 2000/60/CE;

- CEA6.2, "Setor dos residuos: promocgao de investimentos sustentaveis do ponto de
vista econdmico e ambiental no setor dos residuos, em consonéancia com a

Diretiva 2008/98/CE".

6. Aanadlise do Tribunal revelou que as condicionalidades ex ante regulamentares podem
ser claramente ligadas a transposi¢ao das diretivas para a legislagdao nacional. Os critérios
para a avaliagdo das condicionalidades ex ante regulamentares também sdo juridicamente
vinculativos. Por conseguinte, estas condicionalidades ex ante, se adequadamente aplicadas,
sdo mais suscetiveis de ter um impacto mensuravel nas despesas da coesao, bem como na

viabilidade financeira dos investimentos apoiados (ver caixa).

Caixa — Exemplos de condicionalidades ex ante regulamentares

A CEA 4.1 exige que os Estados-Membros realizem agGes para "promover melhorias eficazes em
termos de custos da eficiéncia energética na utilizacdo final e investimentos rentdveis na eficiéncia
energética aquando da construgdo ou renovacdo de edificios". Estas agcdes deverdo incentivar os
intervenientes no mercado a adquirir servigos energéticos e a tomar medidas de melhoria da
eficiéncia energética. Estas atividades sdo apoiadas pelos FEEI. Por conseguinte, esta

condicionalidade ex ante estimula a procura de intervencdes cofinanciadas pela UE.

A CEA 6.1 exige uma politica de tarifagcdo da dgua que preveja: a) incentivos adequados para uma
utilizacdo eficaz da agua pelos consumidores; b) uma contribuicdo adequada pelos varios

. , . ~ . sy 1 . .~
consumidores da dgua para a amortiza¢do dos custos dos servigos hidricos™. A contribuicdo em causa
deve ser tomada em considerag¢do ao determinar o défice de financiamento, ou seja, a diferenca

entre os custos totais do investimento e a contribui¢cdo nacional que pode ser cofinanciada pela UE.

Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2000, que
estabelece um quadro de agdao comunitdria no dominio da politica da dgua, artigo 92, n2 1
(JOL327 de 22.12.2000, p. 1).




Por outras palavras, a UE s cofinanciard a parte dos investimentos que ndo pode ser coberta pelas

contribuicdes dos utilizadores das infraestruturas de abastecimento de éguaz.

2 Encontram-se mais informacdes sobre os investimentos financiados pela UE em infraestruturas
de abastecimento de dgua no Relatdrio Especial n2 12/2017 do Tribunal, "Execucdo da Diretiva
Agua Potével: registou se uma melhoria da qualidade da dgua e do acesso a8 mesma na Bulgaria,
na Hungria e na Roménia, mas as necessidades de investimento continuam a ser substanciais".



ANEXO 1l

Coeréncia das metas intermédias e objetivos finais dos indicadores do quadro de
desempenho com o anexo Il do RDC (por eixo prioritario)’ no que respeita aos 14 PO

examinados relativos aos OT 1 e OT 8.

Fundo Indicadores
FEDER FSE RealizagGes | Financeiros
/FC e principais Total
etapas de
execugao
Nu.m(?ro to.tal.de met_as |nt.errpe:d.|as e 60 68 31 47 128
objetivos finais por eixo prioritario

dos quais em conformidade com os seguintes requisitos:

a.1) Realistas e realizaveis

= Realistas e realizaveis 25 44 33 36 69
(42%) (65%) (41%) (77%) (54%)
= Informacgdes insuficientes para tirar 24 12 33 3 36
conclusoes (40%) (18%) (41%) (6%) (28%)
= N3o realista e/ou n3o realizavel 11 12 15 8 23
(18%) (18%) (19%) (17%) (18%)
a.2) Pertinentes e incluem informagdes
ess)enciais sobre os progressos de lfma 60 68 81 47 128
. (100%) | (100%) (100%) (100%) (100%)
prioridade
b) Coerentes com a natureza e o carater dos 60 68 81 47 128
objetivos especificos da prioridade (100%) | (100%) (100%) (100%) (100%)
c¢) Transparentes, com metas verificaveis de modo objetivo e com fontes de dados identificadas e, sempre que
possivel, acessiveis ao publico
. o 60 68 81 47 128
= Fontes de dados identificadas (100%) | (100%) (100%) (100%) (100%)
= Metas verificaveis de modo objetivo 36 >6 48 a4 92
(60%) (82%) (60%) (94%) (72%)
d) Verificaveis, sem impor uma | Para todos os indicadores na amostra, a fonte dos dados é o sistema
carga administrativa estatistico desenvolvido pelos Estados-Membros. A carga administrativa que a
desproporcionada verificacdo das metas intermédias e dos objetivos finais poderia acarretar

estd, por conseguinte, diretamente relacionada com a concecdo desses
sistemas cujos procedimentos ndo foram analisados.

e) Coerentes entre os Para os indicadores de realizacdes e as principais etapas de execucao, apenas
diferentes programas, se for foi possivel confirmar este requisito em relacdo a um indicador; nos restantes
caso disso casos, foram utilizados indicadores diferentes. O Tribunal assinala, contudo,

gue as metas intermédias e os objetivos finais s6 foram divididos por género

Os numeros apresentados correspondem ao nimero de vezes que um indicador é utilizado no
quadro de desempenho, ou seja, sdo contados por eixo prioritario.




em dois dos seis PO examinados cofinanciados pelo FSE. A base juridica deixa
aos Estados-Membros a possibilidade de discriminar as metas intermédias por

. 2
género”.

Fonte: TCE, com base nos PO e em informagdes complementares fornecidas pelos Estados-Membros.

Regulamento de Execugdo (UE) n2 288/2014 da Comissdo, anexo |, quadro 6.




Final de
2023

Final de
2018

2014

4

Regras aplicaveis a avaliagao da realizagcdao das metas intermédias e dos objetivos finais

Falha grave narealizagdo do objetivofinal

Realizacdo dos objetivos

CondicBes para correcBes:

- Afalha deve-se a insuficiéncias de execugdo claramente identificadas, que

a Comissdo tinha anteriormente comunicado na sequéncia de estreitas

consultas com o Estado-Membro em causa;

e este Estado-Membro ndo tomou as medidas corretivas necessarias para

resolver essas insuficiéncias (como a reafetacdo da reserva as prioridades

que alcangaram as suas metas intermédias).

Excecdes devidas a fatores externos:

- Afalha no cumprimento dos objetivos deve-se ao impacto de fatores
socioeconémicos ou ambientais, a alteragdes significativas nas condigdes
econdémicas ou ambientais no Estado-Membro em causa;

- afalha no cumprimento deve-se a razdes de forga maior que afetam
gravemente a execugdo das prioridades em causa.

Falhagrave narealizagdo da metaintermédia

Realizagdo das metas intermédias

CondicGes para suspensdes:

- Afalha deve-se a insuficiéncias de execugdo claramente identificadas, que
a Comissdo tinha anteriormente comunicado na sequéncia de estreitas
consultas com o Estado-Membro em causa;

Reafetagdo da
reservade
desempenho

Reafetagdo possivel a
prioridades que
tenham alcangado as

Objetivo
realizado

Metaintermédia
realizada

ANEXO IV

MAX{

Nivel de corregdo financeira

25% 10%

coeficiente realizagdo/absorcdo < 50% 60% >65%

principal etapa de execugio

indicador de realizages
» \indicador de realizagdes do objetivo*

principal etapa de execugdo do objetivo*

i=0

> 5 100%}

n
indicador financeiro
indicador financeiro do objetivo,

MAX {( ) ;100%}

Possibilidades de reducdo do nivel das correcdes financeiras:

- Até 50%, decidido caso acaso, consoante o grau de influéncia
dos fatores externos (salvo os que ddo origem a excegdes) sobre
a falha grave.

- Redugdo sem limites sea corregdo for considerada
desproporcionada.

= X . - suas metas
- eeste Estado-Membro ndo tomou as medidas corretivas necessarias para : L
. o A e N . intermédias
resolver essas insuficiéncias (como a reafetacdo da reserva as prioridades
que alcangaram as suas metas intermédias). .
Taxa de realizagdo
>
65% (1) 85% (2) 100%

NOTAS:

(1) Falha na realizagdo de pelo menos 65% do valor da meta intermédia/do
objetivo final em um (para quadros de desempenho com dois indicadores) ou
pelo menos dois indicadores (para quadros de desempenho com mais de dois
indicadores).

(2) Pelo menos 85% da meta intermédia/do objetivo final sdo alcangados em
relagdo a todos os indicadores (exceto um, que pode atingir 75% se o quadro
de desempenho tiver trés ou mais indicadores).

Fonte: TCE, com base numa analise do Regulamento de Execugdo (UE) n? 215/2014 da Comissdo e do Regulamento Delegado (UE) n2 480/2014 da Comiss&o.




RESPOSTAS DA COMISSAO AO RELATORIO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
EUROPEU

«CONDICIONALIDADES EX ANTE E RESERVA DE DESEMPENHO NO DOMINIO DA
COESAO: INSTRUMENTOS INOVADORES MAS AINDA NAO EFICAZES»

SINTESE

IV. Relativamente as mudancas no terreno decorrentes das condicionalidades ex ante, o simples
facto de impor condi¢des minimas ndo existentes em nenhum dos quadros de politica de coesdo
anteriores devera aumentar a eficacia e a eficiéncia da despesa.

A Comissdo estara em condi¢des de avaliar o impacto final das condicionalidades ex ante ap6s a
execucdo dos projetos / programas.

Em conformidade com o RDC, a Comissdo pode suspender os pagamentos em caso de ndo
concluséo do plano de acdo para cumprir as condicionalidades ex ante na sequéncia da notificagéo,
por parte dos Estados-Membros, do seu cumprimento nos relatorios anuais de execucdo (até 30 de
junho de 2017) ou nos relatorios intercalares (até 30 de agosto de 2017).

A Comissdo pretende concluir a sua avaliagdo no outono de 2017. Em meados de setembro, o
orcamento afetado pelos planos de acdo ndo concluidos correspondia a cerca de 12 % dos fundos de
coeséo.

V. O quadro de desempenho e a reserva de desempenho foram criados para reforcar a tonica
colocada no desempenho e na consecucdo dos objetivos da estratégia da Unido no sentido de um
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo. N&o foram concebidos para gerar uma
redistribuicdo significativa das despesas em matéria de coesdo. Ndo obstante, se 0s programas ndo
atingirem os objetivos intermédios fixados no quadro de desempenho, a reserva de desempenho
pode ser reafetada a outros programas mais eficientes. Além disso, o quadro de desempenho
constitui apenas um dos varios elementos da abordagem orientada para os resultados. A maioria dos
indicadores utilizados para afetar a reserva de desempenho s&o indicadores de realiza¢des, dado que
seria injusto recompensar ou penalizar o programa por resultados influenciados por fatores externos
que escapam ao controlo da autoridade de gestdo do programa. No entanto, se a ldgica de
intervencdo do programa for bem concebida, a obtencdo das realizagGes especificadas deve
contribuir para a consecucao dos objetivos em termos de resultados.

VI. A Comissdo esta atualmente a analisar os relatérios sobre a conclusdo dos planos de acéo para
cumprir as condicionalidades ex antem, apresentados pelos Estados-Membros no quadro dos
relatdrios anuais de execucgdo e dos relatorios intercalares.

As disposicdes regulamentares em matéria de analise do desempenho e de redistribuicao da reserva
de desempenho sdo precisamente concebidas de forma a contribuirem para o desempenho e,
consequentemente, evitarem uma utilizacdo ineficiente ou ineficaz dos recursos.

VII. A Comissdo ndo esta em condicdes, nesta fase, de assumir compromissos especificos em
relacdo as propostas legislativas para o periodo p6s-2020.

Recomendacdo 1: A Comissdo ndo estd em condi¢Bes, nesta fase, de assumir compromissos
especificos em relacéo as propostas legislativas para o periodo pds-2020.

a) Na condicdo de as condicionalidades ex ante serem mantidas no periodo p6s-2020, a Comissao
aceita a recomendacdo quanto ao fundo.

b) Na condicdo de as condicionalidades ex ante serem mantidas no periodo p6s-2020 e tendo em
conta as especificidades de cada processo, a Comissdo aceita parcialmente esta recomendacdo. No
entanto, esforcar-se-a para garantir coeréncia.



¢) Na condicédo de as condicionalidades ex ante serem mantidas no periodo p6s-2020, a Comissao
aceita a recomendacéo quanto ao fundo.

d) Na condicdo de as condicionalidades ex ante serem mantidas no periodo pds-2020, a Comissdo
aceita a recomendacéo quanto ao fundo.

Recomendacdo 2: A Comissdo ndo esta em condi¢cdes, nesta fase, de assumir compromissos
especificos em relacdo as propostas legislativas para o periodo pés-2020.

Na condicdo de o quadro e a reserva de desempenho serem mantidos no periodo pds-2020, a
Comissdo aceita a recomendacao.

c) A Comissdo sublinha que o seu principal objetivo é ajudar os Estados-Membros a aplicarem
devidamente os Fundos e, por conseguinte, a evitarem um desempenho abaixo do esperado. A
Comisséo continuara a envidar esforcos no sentido de realizar ainda mais progressos na consecucao
deste objetivo, designadamente disponibilizando orientacdes, competéncias técnicas e
oportunidades de debate e de intercAmbio de experiéncias.

As suspensdes de pagamento e as corregdes financeiras sdo medidas a tomar apenas quando todos
os outros esforcos tiverem sido infrutiferos. A Comissdo avaliara estas medidas e continuara a
utiliza-las no futuro, embora centrando os seus esfor¢os, tanto quanto possivel, na realizacdo de
acoes preventivas.

INTRODUCAO

18. As principais etapas de execucao sdo fases importantes da execucdo de operacdes no ambito de
uma prioridade, necessarias para alcancar as metas definidas para 2023. A sua conclusdo é
verificavel e pode ser expressa por um nimero ou uma percentagem.

OBSERVACOES

29. Os Estados-Membros podiam notificar o cumprimento das CEA até junho de 2017 no ambito
dos seus relatorios anuais de execucdo e até agosto de 2017 no ambito dos seus relatorios
intercalares.

A Comissao concluira a sua avaliacdo dos restantes planos de a¢do no outono de 2017.

32. A Comissao recorda que os Estados-Membros ndo estdo legalmente obrigados a apresentar
relatdrios antes de junho/agosto de 2017.

34. Importa salientar que, relativamente as CEA gerais 4 e 5 e as CEA 8.1 e 8.3, se considerou que
a maioria das CEA estavam cumpridas aquando da adogédo dos AP/PO:

- 15 dos 27 Estados-Membros que consideravam que a CEA 4 era aplicavel consideraram-na
cumprida no momento da adogéo;

- 22 dos 27 Estados-Membros que consideravam que a CEA 5 era aplicavel consideraram-na
cumprida no momento da adogéo;

- 22 dos 27 Estados-Membros que consideravam que a CEA 8.1 era aplicavel consideraram-na
cumprida no momento da adogéo e;

- 9 dos 14 Estados-Membros que consideravam que a CEA 8.3 era aplicavel consideraram-na
cumprida no momento da adogéo;

Os servicos da Comissdo analisaram e discutiram com os Estados-Membros as respetivas
autoavaliagOes.

35. Ver a resposta da Comissédo ao ponto 32.



37. Cada condicionalidade ex ante tematica estd associada a uma prioridade de investimento
especifica no @mbito do objetivo tematico. Nem todas as prioridades de investimento tém a sua
préopria condicionalidade ex ante.

Assim que a Comissdo finalizar a sua avaliacdo, estard em condi¢Ges de facultar uma anéalise
exaustiva da parte dos fundos abrangida pelos planos de acdo ndo concluidos.

39. Conforme mencionado pela Comisséo no ponto 59, abaixo apresentado, as condicionalidades
ex ante introduziram condic¢des e requisitos minimos que ndo constavam de nenhum dos anteriores
quadros legislativos da politica de coesdo. Apesar de s6 ser possivel avaliar o impacto das
condicionalidades ex ante no final do periodo de programacdo, a Comissdo espera que o simples
facto de impor condi¢cBes minimas aumente a eficécia e a eficiéncia da despesa. Todavia, tal ndo
significa que as condi¢cbes ndo pudessem ter sido mais exigentes e ambiciosas — tal como proposto
pela Comissédo (COM(2011)615).

41. A Comisséo sublinha que as orienta¢bes sao um documento interno dirigido ao seu pessoal, que
incide no modo de interpretar cada critério decorrente do RDC, a fim de assegurar a coeréncia na
avaliacdo das condicionalidades ex ante entre os Estados-Membros. A analise das autoavaliaces
dos Estados-Membros foi realizada pelos servicos da Comissdo em conformidade com as
orientacdes da Comisséo, o que reduziu de forma significativa a margem para interpretacao.

47. A Comissdo considera que os critérios mencionados, relativos a duas condicionalidades ex ante
distintas associadas a duas prioridades de investimento diferentes (uma que apoia a execucao de
politicas ativas do mercado de trabalho (PAMT) que cumpram determinadas condi¢cdes minimas e
outra que apoia reformas com vista a executar essas PAMT), ndo se excluem mutuamente. Tal s
ocorreré se a realizagdo de novas melhorias a nivel das PAMT que satisfacam as condi¢Ges minimas
definidas na CEA 8.1 for impossivel e ndo devera ser apoiado pela Unido.

48. A Comissdo entende que os Estados-Membros podem considerar cumpridos os critérios da CEA
8.1 e utilizar o financiamento da UE no ambito da prioridade de investimento relacionada com a
CEA 8.3 para desenvolver mais ainda capacidades que Ihes permitam fornecer esses servigos pelas
seguintes razes:

— um Estado-Membro pode cumprir a CEA 8.1 através das medidas de investimento e reforma
adotadas no ambito da prioridade de investimento a que é aplicavel a CEA 8.3,

— um Estado-Membro que ja cumpra as condi¢des minimas da CEA 8.1 pode pretender continuar a
melhorar o funcionamento do seu servico publico de emprego, investindo na prioridade de
investimento relativa a reforma das instituices do mercado de trabalho, designadamente para dar
seguimento as observaces feitas no relatorio por pais. O facto de um Estado-Membro satisfazer as
condi¢gdes minimas ndo poderd impedi-lo de melhorar as suas instituicbes do mercado de trabalho,
podendo, inclusive, os servigos da Comissdo salientar a necessidade de melhoria.

52. A Comissdo aplica os conhecimentos adquiridos noutros dominios ou em exercicios
coordenados como o Semestre Europeu no seu trabalho diario de preparacdo e execucdo de
programas.

A avaliacdo do cumprimento realizada pelos Estados-Membros e pela Comissdo limita-se aos
critérios estabelecidos no anexo Xl do RDC, ou seja, as condicionalidades ex ante s6 devem
abranger questdes estritamente relacionadas com a execucao da politica de coesao.

Por conseguinte, a base juridica ndo permitiu que a Comissdo coordenasse integralmente a
avaliacdo da condicionalidade ex ante com 0 Semestre Europeu e outras fontes de informacao.

53. As condicionalidades ex ante constituem requisitos minimos. O seu cumprimento € avaliado
unicamente com base nos critérios estabelecidos no anexo X1 do RDC, conforme previsto no artigo
19.°, n° 3, do RDC. O processo do Semestre Europeu baseia-se num quadro distinto. O



cumprimento de uma condicionalidade ex ante ndo significa que a realizacdo de melhorias ndo seja
possivel ou mesmo necessaria de um ponto de vista politico. Isto também explica por que razéo é
possivel que a CEA 8.1 seja considerada cumprida (dado que as condi¢cBes minimas estabelecidas
no anexo Xl do RDC estdo cumpridas), quando os Estados-Membros ainda pretendem ou séo
aconselhados (no @mbito do Semestre Europeu) a continuar a melhorar a execucdo das PAMT,
realizando investimentos ao abrigo da prioridade de investimento a que esta associada a CEA 8.3.

Caixa 2 — Incoeréncias entre as condicionalidades ex ante e 0s relatérios especificos por pais
na avaliacdo da aplicacéo pelos Estados-Membros de politicas ativas do mercado de trabalho
— exemplos da Polénia, Espanha e Croacia

A Comissdo remete para a sua resposta ao ponto 53.

55. A referéncia ao Relatorio Especial n.° 24/2016 tem por base as conclusdes relativas aos regimes
de auxilio estatal monitorizados pela DG COMP. A monitorizacdo ex post baseia-se em amostras e
ndo envolve necessariamente financiamento dos FEEI. Os servicos da Comissdo analisaram e
discutiram com os Estados-Membros as respetivas autoavaliagoes.

A condicionalidade ex ante referente aos auxilios estatais implica que estejam reunidas as condicdes
basicas de enquadramento para uma utilizacdo eficiente e eficaz dos fundos. No que respeita a
qualidade do cumprimento, importa salientar que, de acordo com o RDC, a «avaliacdo do
cumprimento pela Comissdo deve limitar-se aos critérios definidos nas regras especificas dos
fundos e no anexo XlI, parte I, e deve respeitar as competéncias nacionais e regionais para decidir
das medidas politicas especificas e adequadas, incluindo o contetido das estratégias» (artigo 19.°).

57. Ver a resposta da Comissdo ao ponto 32.

59. Um estudo encomendado pela Comissédo Europeia concluiu que as condicionalidades ex ante
desencadearam alteracfes a nivel nacional e regional que ndo se teriam verificado ou teriam
ocorrido a um ritmo mais lento:. O documento de trabalho dos servigos da Comissdo? apresenta
outros exemplos de medidas adotadas pelos Estados-Membros que geram valor acrescentado desde
que estes garantam a sua devida execucao e o seu futuro seguimento.

As novas reformas estruturais e de desenvolvimento de politicas desencadeadas pela CEA
produzem um efeito positivo indireto no investimento publico e privado para aléem do efeito
relacionado com a politica de coeséo.

Além disso, as condicionalidades ex ante introduziram condic¢Ges e requisitos minimos que nédo
constavam de nenhum dos anteriores quadros legislativos da politica de coesdo. Embora as
condigdes ambiciosas propostas pela Comissdo (COM (2011)615) ndo tenham sido mantidas no
processo legislativo subsequente, espera-se que a imposi¢do de condi¢cdes minimas aumente a
eficiéncia e a eficcia da despesa.

61. De acordo com o artigo 19.°, n.° 5, do RDC, a Comissao tinha a possibilidade (mas nao a
obrigacdo) de suspender os pagamentos intercalares aquando da adog¢do dos programas, se tal fosse
necessario para evitar comprometer significativamente a eficacia e eficiéncia da realizacdo dos
objetivos especificos.

! Estudo de um  consércio liderado  pela  Metis para a  Comissdo  Europeia, pagina 121,
http://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2016/the-implementation-of-the-provisions-in-relation-
to-the-ex-ante-conditionalities-during-the-programming-phase-of-the-european-structural-and-investment-esi-funds

2 Documento de trabalho dos servicos da Comissdo «The value added of Ex ante Conditionalities in the European Structural and
Investment Funds» SWD(2017)127


http://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2016/the-implementation-of-the-provisions-in-relation-to-the-ex-ante-conditionalities-during-the-programming-phase-of-the-european-structural-and-investment-esi-funds
http://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2016/the-implementation-of-the-provisions-in-relation-to-the-ex-ante-conditionalities-during-the-programming-phase-of-the-european-structural-and-investment-esi-funds

A Comissdo estd atualmente a analisar os relatorios sobre a conclusdo dos planos de acdo para
cumprir as condicionalidades ex ante apresentados pelos Estados-Membros no quadro dos relatérios
anuais de execucdo e dos relatérios intercalares.

S6 ap6s a andlise desses documentos estara em condi¢BGes de ponderar a aplicacdo de suspensfes
relacionadas com a ndo concluséo dos planos de acéo.

70. Os quadros de desempenho dos programas adotados incluem vérios indicadores que visam
garantir que 0s programas se encontram no rumo certo para cumprir o que foi acordado. Os
indicadores de realizacbes e as principais etapas de execucdo constituem a maioria destes
indicadores, embora sejam também incluidos indicadores financeiros com vista a propiciar uma
estimativa dos progressos globais do eixo prioritario. Além disso, o quadro de desempenho pode
ndo garantir, por si s, a obtencdo de melhores resultados. Tem de ser acompanhado de outros
elementos da abordagem orientada para os resultados.

72. A abordagem orientada para os resultados seguida pelos programas depende de varios
elementos que interagem entre si, incluindo uma anélise adequada das necessidades, uma I6gica de
intervencdo fiavel com objetivos especificos claros, indicadores de resultados bem escolhidos que
se reflitam nos critérios de selecdo e ainda um quadro de desempenho bem concebido, que preveja
metas e objetivos intermédios alcancaveis.

Pode ndo ser conveniente incluir indicadores de resultados no quadro de desempenho no &mbito do
FEDER e do Fundo de Coesdo, devido ao calendario da obtencdo dos resultados e da sua recolha
pelo sistema. Dependendo da natureza do indicador, pode ser necessario realizar uma avaliacdo para
distinguir os efeitos da politica dos efeitos de fatores externos ao programa.

74. Segundo os requisitos legais, um quadro de desempenho para um eixo prioritario deve incluir
um indicador financeiro, um indicador de realizacbes e, se for caso disso, um indicador de
resultados (ver o ponto 2 do anexo Il do RDC).

75. As PEE séo utilizadas para assinalar fases importantes da execugdo de operagdes, no ambito de
uma prioridade, necessarias para alcancar as metas definidas para 2023 e ndo apenas o inicio da
execucao.

79. A conformidade dos objetivos intermédios e das metas com os critérios estabelecidos no anexo
Il do RDC foi verificada aquando da adocao do programa. Os Estados-Membros podem propor a
revisdo dos objetivos intermédios e das metas caso se revelem subestimados ou sobrestimados
devido a pressupostos incorretos. Estes pedidos devem seguir o procedimento previsto para a
alteracdo de programas descrito no artigo 30.° do RDC, e a iniciativa da sua apresentagao cabe
exclusivamente ao Estados-Membros.

Caixa 4 — Exemplo de valores que ndo puderam ser verificados no que respeita aos dois PO
espanhdis; «Crescimento inteligente» e k<FEDER Andaluziax.

A documentacdo disponibilizada para os dois programas FEDER espanhois inclui informacdes
sobre a metodologia de calculo, 0 montante do FEDER correspondente a cada indicador e o
objetivo intermédio e meta propostos. De facto, ndo sdo indicados custos unitarios que permitam
verificar esses valores. No entanto, cabe sublinhar que a avaliagdo pela Comisséo inclui igualmente
uma parte qualitativa baseada em pareceres profissionais.

80. Em conformidade com o artigo 4.°, n.° 3, do Regulamento n.° 215/2014, as autoridades de
gestdo estdo obrigadas a disponibilizar estas informacGes a pedido da Comissdo. Dada a
multiplicidade de indicadores passiveis de serem utilizados, ndo foi criado um modelo de
apresentacdo de informac@es sobre as metodologias e os critérios aplicados a selecdo de indicadores
e a definicdo de objetivos intermédios e de metas. Por conseguinte, é possivel que o nivel de
pormenor difira de um documento para outro.



82. A Comissdo observa que estes sdo 0s requisitos da base juridica aplicavel. A Comissdo esta
vinculada pela base juridica. A definicdo de realizacdo dos objetivos intermédios, que figura no
artigo 6.°, n.° 2, do Regulamento de Execucdo da Comissdo, prevé uma certa margem, de forma a
ter em conta a complexidade da maioria das intervenc6es abrangidas pelos FEEI. Por outro lado, o
quadro de desempenho constitui uma solucdo recente e a afetacdo da reserva serd um exercicio
automatico.

85. Aquando da concecdo do atual quadro de afetacdo da reserva de desempenho, a Comissdo
considerou que manter a reserva a nivel nacional garantia o cumprimento do principal objetivo da
politica de coesdo, ou seja, o reforco da coesdo econdmica, social e territorial, assim como 0s
objetivos definidos no TFUE (artigo 176.9).

Ver também a resposta da Comissdo ao ponto 72.

86. O artigo 22.°, n.** 4 e 5, e 0 artigo 30.°, n.° 3, do RDC preveem limites para esta flexibilidade: a
reserva de desempenho tem de ser transferida das prioridades cujos objetivos intermédios ndo
tenham sido cumpridos para aquelas que os tenham alcancado; por regra, a redistribuicdo tem de ser
coerente com 0s requisitos de concentracdo tematica e com as dotagdes minimas fixadas neste
regulamento e nas regras especificas dos fundos. A proposta de redistribuicdo tem de respeitar as
regras aplicaveis, ser compativel com as necessidades de desenvolvimento do Estado-Membro ou
da regido e ndo pode implicar um risco significativo de que os objetivos e as metas dela constantes
ndo possam ser realizados.

87. A Comissdo observa que a suspensdo dos pagamentos constitui uma medida de Gltimo recurso
para melhorar a execucdo do programa e que é aplicada caso as outras medidas ndo produzam os
valores exigidos. Antes de imposta uma suspensdo dos pagamentos, s@o tomadas medidas
adicionais que exigem que os Estados-Membros intervenham e corrijam deficiéncias de execucao.
Este processo faz parte integrante da monitorizacdo da execucdo do programa realizada pela
Comisséo.

88. Nestes casos, os Estados-Membros podem propor que o valor fixado para um objetivo
intermédio seja alterado. No entanto, essa alteracédo s6 é aprovada depois de a Comisséo ter adotado
a proposta de alteracdo do programa.

89. No caso do FEDER e do Fundo de Coesdo, os indicadores de resultados medem alteracdes
decorrentes de ac¢Bes cofinanciadas pela intervencdo publica, nomeadamente pelos fundos, bem
como outros fatores. Se a alteracdo verificada no valor do indicador de resultados ndo estiver apenas
dependente da intervencdo dos fundos, a Comissdo ndo pode impor medidas corretivas as
autoridades de gestdo pelo ndo cumprimento de algo que nao estava sob o seu controlo.

91. Foram introduzidos limites para a aplicacdo de correcfes financeiras para evitar situagdes em
que as autoridades de gestdo sejam penalizadas por alteragdes que ndo possam controlar
plenamente. Dado o longo periodo estipulado para o cumprimento das metas, a imprevisibilidade
dos fatores externos é elevada.

93. Foram introduzidos limites a aplicacdo da suspensdo de pagamentos e de correcBes financeiras
para evitar situacGes em que as autoridades de gestdo sejam penalizadas por alteracdes que nao
possam controlar plenamente. Além disso, as sanc¢Ges previstas no quadro de desempenho ndo séo
0s Unicos mecanismos disponiveis. A baixa absor¢do pode levar a anula¢do dos fundos durante o
periodo de programacao, com base na regra N+3.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

96. O facto de um plano de ac¢do ndo ter sido declarado «concluido» ndo significa que ndo foi
executado.




A Comissdo recorda que os Estados-Membros ndo estdo legalmente obrigados a apresentar
relatdrios antes de junho/agosto de 2017.

97. A avaliacdo do cumprimento realizada pelos Estados-Membros e pela Comissdo limita-se aos
critérios estabelecidos no anexo XI do RDC. Quaisquer elementos que vao além destes critérios e
possam ser tidos em conta no contexto do Semestre Europeu ndo podem ser utilizados na avaliagéo
do cumprimento de condicionalidades ex ante.

A Comissdo sublinha igualmente que a sua proposta inicial relativamente aos critérios de
condicionalidade ex ante continha muitos elementos qualitativos.

A aplicacdo das orientacdes da Comissao relativas as condicionalidades ex ante, obrigatdria para 0s
servicos da Comissdo, reduziu significativamente a margem para interpretacdo dos critérios do
RDC.

98. De acordo com o artigo 19.°, n.° 5, do RDC, a Comissdo tinha a possibilidade (mas nédo a
obrigacédo) de suspender os pagamentos intercalares aquando da adogdo dos programas, se tal fosse
necessario para evitar comprometer significativamente a eficacia e eficiéncia da realizagdo dos
objetivos especificos.

A Comisséo esta atualmente a analisar os relatérios sobre a conclusdo dos planos de agdo para
cumprir as condicionalidades ex ante apresentados pelos Estados-Membros no quadro dos relatérios
anuais de execucao e dos relatoérios intercalares.

SO apds a anélise desses documentos estard em condicdes de ponderar a aplicacdo de suspensdes
relacionadas com a ndo concluséo dos planos de agéo.

100. A Comissdo tomou diversas iniciativas para avaliar o mecanismo das condicionalidades
ex ante no terreno, nomeadamente através de um estudo sobre as condicionalidades ex ante e do
documento de trabalho dos servicos — que serd utilizado pela Comissdo durante a preparagdo da
proposta legislativa para o periodo de programacéo pds-2020.

103. As condicbes para a afetacdo da reserva de desempenho estdo estipuladas na legislagédo
aplicavel. A Comissao respeitaré os requisitos legislativos no que respeita ao nivel de realizacdo dos
objetivos intermédios necessario para a afetacdo da reserva de desempenho. A definicdo de
realizacdo dos objetivos intermédios, que figura no artigo 6.°, n.° 2, do Regulamento de Execucéo
da Comissdo, prevé uma certa margem, de forma a ter em conta a complexidade da maioria das
intervengOes abrangidas pelos FEEI. A razdo da existéncia destas regras deriva do facto de o quadro
de desempenho, na versdo atual, ser uma solucdo recente.

104. O quadro e a reserva de desempenho ndo foram concebidos para resultar numa redistribuicéo
significativa das despesas em matéria de coesdo. Constituem incentivos para que as autoridades de
gestdo assegurem as realizacOes previstas que estdo sob o seu controlo. Juntamente com outros
elementos interativos da abordagem orientada para os resultados — uma analise adequada das
necessidades, uma logica de intervencdo fiavel com objetivos especificos claros, indicadores de
resultados bem escolhidos que se reflitam nos critérios de selecdo —, tal devera garantir que cada
programa obtenha bons resultados e alcance os seus objetivos.

Além disso, pode ndo ser conveniente utilizar os indicadores de resultados no ambito do quadro de
desempenho devido ao calendério da obtencdo dos resultados e da sua recolha pelo sistema.
Dependendo da natureza do indicador, pode ser necessario realizar uma avaliagdo para distinguir os
efeitos da politica de fatores externos ao programa.

105. Aquando da concecdo do atual quadro de afetacdo da reserva de desempenho, a Comissdo
considerou que manter a reserva a nivel nacional garantia o cumprimento do principal objetivo da
politica de coesdo, ou seja, o reforco da coesdo econdmica, social e territorial, assim como 0s
objetivos definidos no TFUE (artigo 176.9).



A abordagem orientada para os resultados seguida pelos programas depende de varios elementos
que interagem entre si, incluindo uma analise adequada das necessidades, uma légica de
intervencdo fiavel com objetivos especificos claros, indicadores de resultados bem escolhidos que
se reflitam nos critérios de selecdo e ainda um quadro de desempenho bem concebido, que preveja
metas e objetivos intermédios alcancaveis.

106. O quadro de desempenho baseia-se em varios indicadores que visam garantir que 0s programas
se encontram no rumo certo para cumprir o que foi acordado. Pode ndo ser conveniente utilizar os
indicadores de resultados (no &mbito do FEDER/FC), devido ao facto de o periodo da obtencdo dos
resultados e da sua recolha pelo sistema nao ser compativel com o calendario obrigatério para uma
afetacdo da reserva de desempenho eficaz.

107. As principais etapas de execucéo sao utilizadas para assinalar fases importantes da execucéo
de operagdes no ambito de uma prioridade. Estas etapas sdo necessarias para alcancar as metas
definidas para 2023 e ndo constituem um mero indicador do inicio da execucao.

108. Em conformidade com o artigo 4.°, n.° 3, do Regulamento n.° 215/2014, as autoridades de
gestdo estdo obrigadas a disponibilizar estas informagbes a pedido da Comissdo. Dada a
multiplicidade de indicadores passiveis de serem utilizados, ndo foi criado um modelo de
apresentacdo de informacdes sobre as metodologias e os critérios aplicados a selecdo de indicadores
e a definicdo de objetivos intermédios e de metas. Por conseguinte, é possivel que o nivel de
pormenor difira de um documento para outro.

109. Foram introduzidos limites para a aplicacdo da suspensdo de pagamentos e de correcdes
financeiras para evitar situacdes em que as autoridades de gestdo sejam penalizadas por alterac6es
externas ao programa e que ndo estejam plenamente sob o seu controlo. Além disso, as sancGes
previstas no quadro de desempenho ndo sdo 0s Unicos mecanismos disponiveis.

Em particular, o atraso no inicio e na execu¢do dos projetos pode levar a uma baixa absorcéo e,
consequentemente, a anulagdo dos fundos durante o periodo de programagdo, com base na regra
N+3. Isto significa que o baixo nivel de execucdo pode implicar uma reducdo do financiamento
disponivel.

111. A Comissdo ndo estd em condicdes, nesta fase, de assumir compromissos especificos em
relacdo as propostas legislativas para o periodo p6s-2020.

Recomendacdo 1 — Continuar a desenvolver condicionalidades ex ante para o periodo
pds-2020

A Comissdo ndo esta em condicdes, nesta fase, de assumir compromissos especificos em relacéo as
propostas legislativas para o periodo p6s-2020.

a) Na condicdo de as condicionalidades ex ante serem mantidas no periodo p6s-2020, a Comissao
aceita a recomendacéo quanto ao fundo.

b) Na condi¢do de as condicionalidades ex ante serem mantidas no periodo p6s-2020 e tendo em
conta as especificidades de cada processo, a Comissdo aceita parcialmente esta recomendacao. No
entanto, esforcar-se-a para garantir coeréncia.

c¢) Na condicédo de as condicionalidades ex ante serem mantidas no periodo p6s-2020, a Comissao
aceita a recomendacéo quanto ao fundo.

d) Na condicdo de as condicionalidades ex ante serem mantidas no periodo pds-2020, a Comissdo
aceita a recomendacéo quanto ao fundo.

Recomendacéo 2 — Ponderar a possibilidade de transformar a reserva de desempenho para o
periodo p6s-2020 num instrumento mais orientado para os resultados



A Comissao ndo estd em condicOes, nesta fase, de assumir compromissos especificos em relacao as
propostas legislativas para o periodo p6s-2020.

Na condicdo de o quadro e a reserva de desempenho serem mantidos no periodo pés-2020, a
Comissdo aceita a recomendagao.

c) A Comissdo sublinha que o seu principal objetivo é ajudar os Estados-Membros a aplicarem
devidamente os fundos e, por conseguinte, a evitarem um desempenho aquém do esperado. A
Comisséo continuara a envidar esforcos no sentido de realizar ainda mais progressos na consecucao
deste objetivo, designadamente disponibilizando orientacdes, competéncias técnicas e
oportunidades de debate e de intercAmbio de experiéncias, entre outras possibilidades.

As suspensdes de pagamento e as corregdes financeiras sdo medidas a tomar apenas quando todos
os outros esforcos tiverem sido infrutiferos. A Comissdo avaliara estas medidas e continuara a
utiliza-las no futuro, embora centrando os seus esfor¢os, tanto quanto possivel, na realizacdo de
acoes preventivas.



Etapa Data
Adocdo do PGA / Inicio da auditoria 7.12.2016
Envio oficial do projeto de relatério a Comissdo (ou outra entidade | 13.7.2017
auditada)

Adocédo do relatério final apds o procedimento contraditdrio 4.10.2017
Rececdo das respostas oficiais da Comissdo (ou de outra entidade | 21.11.2017

auditada) em todas as linguas




O pacote legislativo para o periodo de programacao de
2014-2020 introduziu dois instrumentos que visam tornar
as despesas da coesao mais orientadas para os resultados:
as condicionalidades ex ante e a reserva de desempenho.
Enquanto o primeiro especifica determinadas condi¢ées
que tém de ser cumpridas antes do inicio da execucao dos
programas, o segundo exige que a maior parte dos
programas dos FEEI mantenha uma reserva de 6% do
financiamento total para cada Estado-Membro, que sera
definitivamente afetada em fung¢ao do resultado da
andlise de desempenho a realizar em 2019. Neste relatorio,
o Tribunal examinou se estes dois instrumentos foram
utilizados de forma eficaz para incentivar uma melhor
utilizacdo das despesas da coesao pelos
Estados-Membros.

O Tribunal constatou que as condicionalidades ex ante
proporcionaram um quadro coerente para avaliar a
disponibilidade dos Estados-Membros para executarem os
fundos da UE. Contudo, a sua avalia¢ao constituiu um
processo longo e moroso, continuando a nao ser claro em
que medida conduziu ou conduzira, efetivamente, a
mudancas no terreno. A manutencao das
condicionalidades ex ante depende do nivel de
compromisso e de apropriacao dos Estados-Membros. O
Tribunal considerou igualmente que o quadro e a reserva
de desempenho oferecem poucos incentivos a uma maior
orientacao dos PO para os resultados, uma vez que se
baseiam principalmente em despesas e realizacoes.
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