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SIGLAS, ACRONIMOS E GLOSSARIO

Acordos de parceria — Acordos celebrados entre a Comissdao Europeia e cada
Estado-Membro relativos ao periodo de programacao de 2014-2020. Os acordos de parceria
estabelecem os planos das autoridades nacionais relativos a utilizacdo 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 articulagdo com os
objetivos gerais da Estratégia Europa 2020 para um crescimento inteligente, sustentavel e

inclusivo.

Analise SWOT — A andlise das forgas, fraquezas, oportunidades e ameacas na drea geografica

abrangida pelo PDR.

Condicionalidades ex ante — Exigem que o Estado-Membro satisfaca determinadas
condicOes antes de receber qualquer verba dos Fundos Europeus Estruturais e de
Investimento. Na elaboracdo dos programas relativos ao periodo de programacao de
2014-2020, os Estados-Membros tém de avaliar se essas condi¢ées foram cumpridas. Caso
contrario, é necessario elaborar planos de acdo para garantir o seu cumprimento até 31 de

dezembro de 2016.

DG AGRI — Direcdo-Geral da Agricultura e do Desenvolvimento Rural da Comissao.

Dominios — Cada uma das seis prioridades de desenvolvimento rural da UE pode ser dividida

em varios dominios tematicos. Sdo 18 os dominios deste tipo.

Europa 2020 — A estratégia de dez anos da Unido Europeia para o crescimento e o emprego,
lancada em 2010 para criar as condi¢Ges para um crescimento inteligente, sustentavel e
inclusivo. Inclui cinco grandes objetivos que a Unido Europeia deve alcancar até final de 2020
relacionados com o emprego, a investigacdo e o desenvolvimento, o clima/energia, a

educacdo, a inclusdo social e a redugdo da pobreza.

FEADER - Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural.

FEEI — Fundos Europeus Estruturais e de Investimento, que incluem os seguintes fundos da

UE: o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER), o Fundo Europeu de



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

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

Logica de intervengao — A ligagdo légica entre o problema que tem de ser resolvido (ou o
objetivo que tem de ser alcancado), as causas subjacentes ao problema e as opgdes politicas
disponiveis (ou as acdes da UE efetivamente empreendidas) para resolver o problema ou

atingir o objetivo.

Medida — Um regime de auxilio para a execugao de uma politica. A medida define as regras
aplicaveis, tais como critérios de elegibilidade e de selecdo, aos projetos que podem ser

financiados.

Objetivos tematicos (OT) — Elementos estruturantes definidos no quadro regulamentar.
Com o objetivo de contribuir para a Estratégia Europa 2020, os FEEI concentram o seu apoio

num pequeno numero de objetivos temdaticos comuns.

OCDE - Organizacdo de Cooperacao e de Desenvolvimento Econédmicos.

OMS — Organizagdao Mundial da Saude.

PAC — Politica agricola comum: a legislacdo e as praticas adotadas pela Unido Europeia para

apresentar uma politica comum e unificada no dominio da agricultura.

PDR - Programa de Desenvolvimento Rural: o documento de programacao elaborado pelos
Estados-Membros e aprovado pela Comissao para planear e acompanhar a execugao da

politica de desenvolvimento rural da UE a nivel regional ou nacional.

Periodo de programag¢ao — Um periodo para a execuc¢ao da politica de desenvolvimento
rural que coincide com o QFP. O atual periodo de programacdo é de 2014-2020, tendo

sucedido ao periodo de programacdo de 2007-2013.

Pilares (da politica agricola comum) — A politica agricola comum é composta por dois
"pilares". O primeiro pilar consiste no apoio ao rendimento dos agricultores, que é
concedido sob a forma de pagamentos diretos e medidas de mercado e é inteiramente
financiado pelo Fundo Europeu Agricola de Garantia. O segundo pilar diz respeito ao apoio

concedido para o desenvolvimento das zonas rurais. Este apoio assume a forma de



programas de desenvolvimento rural e é cofinanciado pelo Fundo Europeu Agricola de

Desenvolvimento Rural.

QEC — Quadro Estratégico Comum: um conjunto de principios orientadores estratégicos
destinados a facilitar o processo de programacao e a coordenacdo setorial e territorial da
intervenc¢do da Unido Europeia no ambito dos Fundos Europeus Estruturais e de

Investimento (FEEI) e com outras politicas e instrumentos da Unido.

QFP — Quadro Financeiro Plurianual: o planeamento do orgamento configurado nos termos

previstos pelo capitulo 2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

QQAA — Quadro Comum de Acompanhamento e de Avaliagdo: um sistema de
acompanhamento e de avalia¢do elaborado conjuntamente pela Comissao e pelos
Estados-Membros para o periodo de programacdo de 2007-2013, que utiliza indicadores
para medir os progressos, a eficiéncia e a eficacia dos programas de desenvolvimento rural

em relacdo aos seus objetivos.

RDC — Regulamento Disposi¢des Comuns: Regulamento (UE) n2 1303/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, que estabelece disposicGes comuns
relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao
Fundo de Coesdo, ao Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural e ao Fundo Europeu
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 Coesdo e ao
Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, e que revoga o Regulamento (CE)

n2 1083,/2006 do Conselho™.

Regulamento FEADER — Regulamento (UE) n2 1305/2013 do Parlamento Europeu e do

Conselho, de 17 de dezembro de 2013, relativo ao apoio ao desenvolvimento rural pelo

1 JOL347 de 20.12.2013, p. 320.



Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e que revoga o Regulamento

(CE) n2 1698/2005 do Conselho?.

SCAA —Sistema Comum de Acompanhamento e de Avaliagao: um sistema de
acompanhamento e de avalia¢do elaborado em cooperacgdo entre a Comissao e os
Estados-Membros para o periodo de programacdo de 2014-2020 para demonstrar, entre
outros elementos, os progressos e realizacGes da politica de desenvolvimento rural e avaliar
o impacto, a eficdcia, a eficiéncia e a pertinéncia das intervengdes no dominio da politica de

desenvolvimento rural.

2 JOL347 de 20.12.2013, p. 487.



SINTESE

I. A politica de desenvolvimento rural da UE visa tornar a agricultura mais competitiva,
assegurar a gestdo sustentavel dos recursos naturais e alcancar um desenvolvimento
territorial equilibrado das economias e comunidades rurais. A UE tenciona gastar na politica
de desenvolvimento rural quase 100 mil milhGes de euros para o periodo de 2014-2020

através do Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER).

[l. O FEADER presta apoio financeiro a medidas levadas a cabo pelos Estados-Membros
através de programas de desenvolvimento rural (PDR) nacionais ou regionais, que sao

elaborados pelos Estados-Membros e aprovados pela Comissao.

Ill. Um dos objetivos do quadro estratégico da UE para 2014-2020 consistia numa maior
énfase nos resultados. No entanto, os esforgos para atingir este objetivo esbarraram no
eterno problema de o planeamento do novo periodo de programacao ter inicio antes de ser
disponibilizada a informacdo adequada e pertinente no que diz respeito as despesas e

resultados dos periodos anteriores.

IV. Neste contexto, o Tribunal analisou se o novo quadro legislativo para o periodo

de 2014-2020 refletiu uma maior énfase no desempenho e se 0 novo processo de
programacao permitiu e originou programas de desenvolvimento rural de boa qualidade,
gue contribuirdo potencialmente para melhores resultados. Embora o quadro estratégico se
destinasse a reforcar a abordagem baseada nos resultados, os PDR aprovados sdo
documentos longos e complexos com insuficiéncias que irdo prejudicar a concretizagao do
objetivo ambicioso de uma maior énfase no desempenho e nos resultados. Verificou-se
também que era necessario um esforco administrativo significativo por parte das

autoridades nacionais para cumprir os consideraveis requisitos em matéria de conteudo.

V. O Tribunal analisou o processo de programacao da politica de desenvolvimento rural
de 2014-2020 para verificar se este foi conduzido de forma a iniciar a execugao destes PDR
mais cedo do que nos periodos anteriores e, assim, evitar as consequéncias negativas
associadas a um inicio tardio. Concluiu que, apesar dos esfor¢cos da Comissao, a execucao

dos PDR ndo se iniciou mais cedo, tal como acontecera no ciclo de programacao anterior, e



gue a execucdo das despesas previstas comegou mais lentamente do que no periodo

anterior.

VI. O relatdrio apresenta recomendagdes que visam facilitar e melhorar o préximo processo

de programacdo. O Tribunal recomenda que a Comissao:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

assegure que as suas propostas politicas desenvolvem ainda mais os requisitos relativos

a coeréncia entre cada programa;

analise a concecdo dos documentos de programacao, tendo em vista simplificar o seu

conteudo e reduzir o nimero de requisitos;

colabore com os Estados-Membros para assegurar que os relatdrios anuais de execucao
de 2019, mais completos, fornecem informacdes claras e abrangentes sobre as

realizacGes dos programas;

defina com maior precisdo os varios tipos de indicadores, beneficiando de boas praticas

definidas pelas autoridades nacionais e organizagGes internacionais;

reveja e efetue o balango da experiéncia adquirida com a execugao do atual regime,
incluindo o impacto da reserva de desempenho, a adequacdo dos indicadores de
resultados utilizados para aceder a reserva de desempenho e o recurso a sang¢des

financeiras em caso de desempenho insuficiente;

apresente as suas propostas legislativas para a politica de desenvolvimento rural

pP0ds-2020 em tempo oportuno.

VII. O Tribunal recomenda ainda que o Parlamento Europeu, o Conselho e a Comissao

ponderem harmonizar a estratégia a longo prazo e a elaboragdo de politicas com o ciclo

orcamental e realizar uma anaélise exaustiva das despesas antes da definicdo de um novo

orgamento a longo prazo.
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INTRODUCAO

A politica de desenvolvimento rural da UE

1. O apoio concedido pela UE ao desenvolvimento rural visa tornar a agricultura mais
competitiva, assegurar a gestdo sustentavel dos recursos naturais e acdes climaticas e
alcangar um desenvolvimento territorial equilibrado das economias e comunidades rurais,
incluindo a criacdo e manutengio de empregos>. A UE tenciona gastar quase 100 mil milh&es
de euros para o periodo de 2014-2020: entre 14 e 19 mil milhdes de euros por ano, a
excecdo de 2014 (ver quadro 1). As despesas de desenvolvimento rural totalizam um quarto
do total das despesas da politica agricola comum (PAC) e sua importancia é visivel no
contexto do financiamento da PAC (ver guadro 1). De acordo com a DG AGRI?, o apoio

publico total & agricultura representa 36% do rendimento total dos fatores agricolas>.

Quadro 1 - Financiamento do FEADER no contexto da PAC

UE28 em milhdes de euros; pre¢os correntes

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 Total
Desenwolvimento
Rural @ 5299 18184 18 684 14371 14 381 14 330 14 333 99 582
Despesas
relacionadas SOM| 43778 | 44190 | 43950 | 44146 | 44162 | 44241 | 44263 | 308730
ajudas diretas @

@ go Relatério financeiro sobre o FEADER, Comiss&o Europeia - COM(2016) 632 final.

2. Cada pais da UE recebe uma dotacdo financeira para o periodo de programacao de sete

anos (ver fiqura 1).

3 Artigo 42 do Regulamento FEADER.

CAP post-2013: Graphs and figures (A PAC depois de 2013: graficos e valores), grafico 5,
DG AGRI, 2017.

O rendimento dos fatores agricolas (ou seja, o rendimento dos fatores ou valor acrescentado
liguido ao custo dos fatores) mede a remunerac¢do de todos os fatores de producdo (terra,
capital e trabalho). Representa o valor gerado em atividades de producao.
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Figura 1 - Financiamento do FEADER no periodo de 2014-2020 por Estado-Membro

Outros Estados-
Membros
10%_

Nota: Devido aos arredondamentos, o total pode ndo corresponder a soma dos diferentes valores.
Fonte: Anexo | do Regulamento FEADER (com a redacdo que lhe foi dada pelo Regulamento

(UE) 2015/791).

3. O FEADER presta apoio financeiro a medidas levadas a cabo pelos Estados-Membros
através de programas de desenvolvimento rural (PDR) nacionais ou regionais. Os PDR
providenciam um quadro para o investimento em projetos em exploragdes agricolas ou
zonas rurais assente em necessidades econdmicas, ambientais ou sociais definidas a nivel
nacional ou regional. Este quadro abrange projetos como investimento e moderniza¢do das
exploracdes, subvencdes para instalacdo de jovens agricultores, medida "agroambiente e
clima", conversao em agricultura bioldgica, agroturismo, renovacdo de aldeias, fornecimento
de cobertura de Internet de banda larga nas zonas rurais ou desenvolvimento promovido
pelas comunidades locais. Estas medidas sdo cofinanciadas por fundos nacionais, regionais

ou privados.
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4. Relativamente ao periodo de programacao de 2014- 2020, existem 118 PDR diferentes
nos 28 Estados-Membros, incluindo 20 programas nacionais Unicos, tendo oito

Estados-Membros optado por programas regionais®.

5. Os PDR sdo elaborados em colaboragdo com os parceiros econémicos, sociais e
ambientais e apresentados pelas autoridades nacionais ou regionais a Comissdo, que é

responsavel pela sua aprovacao.
O desenvolvimento rural como parte de uma estratégia mais vasta da UE

6. O FEADER é um dos cinco Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI),
juntamente com o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo Social
Europeu (FSE), o Fundo de Coesdo (FC) e o Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das
Pescas (FEAMP). No passado, o FEADER, o FEAMP e o FEDER/FC/FSE operavam de forma
independente com base em conjuntos de regulamentos distintos e nos respetivos PDR ou
programas operacionais (PO). O periodo de programacado de 2014-2020 agrupa os cinco FEEI
sob um Unico regulamento genérico, o Regulamento Disposicdes Comuns (RDC). O RDC
define um Quadro Estratégico Comum’ (QEC — ver figura 2) aplicavel a todos os FEEI para

facilitar a programagao e a coordenagao.

6 Franca (30 PDR), Italia (23), Espanha (19), Alemanha (15), Reino Unido (4), Portugal (3), Bélgica
(2) e Finlandia (2).

Artigo 102 e anexo | do RDC.



Figura 2 — Sintese das politicas do periodo de 2014-2020

Estratégia Europa 2020

Regulamento Disposicdes Comuns (RDC) e
Quadro Estratégico Comum (QEC)

Abrangem o FEADER, o FEDER, o F5SE, o Fundode Coesdo e o FEAMP, refletindo a Estratégia
UE 2020 através de 11 objetivos tematicos (0T comuns.

Acordos de Parceria

28 documentos nacionais que descrevema utilizacio prevista dos fundos ao abrigo da Estratégia
UE 2020

Fundos Europeus Estruturais e de Investimento
(FEEI)

Inovacao, Ambients e Alteragies Climaticas enquanto objetivos transversais

Politica de Desenvolvimento

Rural: FEADER FEDER, FSE, FC, FEAMP

Prioridades em matéria de

Desenvolvimento Rural
Fomentar a transferéncia de conhecimentos e
a inovacao
Reforcar a competitividade
Promover a organizacao das cadeias
alimentares e a gestao de riscos
Restaurar, preservar e melhorar os
eCossistemas
Promover a utilizacdo eficients dos recursos
Promover a inclusio social,a redugao da
pobreza e o desenvoimento econgmicoe

Fonte: TCE, com base em documentos de orientacdo da DG AGRI.
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7. O objetivo desta nova abordagem consistiu em facilitar a coordenacao territorial das
intervengdes da Unido Europeia e permitir a contribui¢ao de todos os FEEI para a Estratégia

Europa 2020 para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo®.

8. A partir de 2014, os Estados-Membros tiveram de estabelecer um acordo de parceria
(AP)® gue exige que todos os FEEI da UE sejam coordenados ao nivel de cada pais. Os AP
estabelecem os planos das autoridades nacionais relativos a utilizacdo do financiamento
concedido ao abrigo dos FEEI S3o elaborados de acordo com os principios orientadores do
Quadro Estratégico Comum?®, existindo um AP por Estado-Membro. Os AP cobrem todo o
periodo de programacao, englobam todos os FEEI e tracam as metas e objetivos tematicos
visados pelos Estados-Membros, proporcionando assim uma visdo geral da informacao que é

aprofundada em cada um dos programas. Os AP sdo aprovados pela Comissao.

9. Os 11 objetivos tematicos (0T)™ definidos pelo RDC visam providenciar a ligacdo entre
os cinco FEEI e a Estratégia Europa 2020™2. Para a politica de desenvolvimento rural, os
objetivos estratégicos a longo prazo para o periodo de 2014-2020 estao estruturados em

seis prioridades, discriminadas por 18 dominios (ver anexo I), que refletem os objetivos

tematicos pertinentes do QEC e "contribuem para a realizacdo dos objetivos transversais

ligados a inovacdo, ao ambiente e a[s] (...) alteracdes climaticas"™.

COM(2010) 2020 final, "EUROPA 2020: Estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel
e inclusivo".

Os acordos de parceria foram o tema do Relatério Especial n2 2/2017 do TCE, intitulado
"Negociacdo, pela Comissdo, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo

para 2014-2020: despesas mais orientadas para as prioridades da Estratégia Europa 2020, mas
crescente complexidade das disposi¢Ges de avaliagdo do desempenho".

10 Artigo 102 e anexo | do RDC.

1 Artigo 92 do RDC e artigo 52 do Regulamento FEADER (ver anexo 2).

2 Relatério Anual do Tribunal relativo ao exercicio de 2014, ponto 3.44, e resposta da Comiss3o

aos pontos 3.24 e 3.25.

3 Artigo 52 do Regulamento FEADER.
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Mais énfase no desempenho

10. Um dos principais objetivos do quadro estratégico da UE para 2014-2020 consistia em
gerir o orcamento da UE dando mais énfase ao desempenho e aos resultados. Este objetivo
foi refletido, entre outros, na iniciativa da Comissao intitulada "Orcamento orientado para os
resultados", langada em 2015, que reforgou ainda mais a importancia de resultados
mensuraveis e a eficacia e a eficiéncia das despesas da UE. O objetivo consistia em
abandonar a pratica orgamental enraizada de concentrar a atengdo sobretudo na absorgao e
na conformidade e menos no desempenho, pois é de facto urgente uma mudanca sistémica

na forma como a UE elabora o orgamento, como o executa e como utiliza os recursos.

11. Contudo, esta abordagem esbarrou no eterno problema de o planeamento do novo
periodo de programacao ter inicio antes de ser disponibilizada a informacdo adequada e
pertinente no que diz respeito as despesas e resultados do periodo anterior (ver caixa 1).
Este problema torna praticamente impossivel planear em conformidade com os
ensinamentos retirados em termos do que funcionou melhor para a consecucao dos
objetivos politicos. Nestas circunstancias, € mais provavel que os recursos sejam atribuidos

aos casos em que os fundos sdo mais suscetiveis de vir a ser utilizados.

Caixa 1 — Informago6es pertinentes indisponiveis no momento da elaboragao do planeamento de

um novo periodo

As propostas legislativas para o novo quadro regulamentar de 2014-2020 aplicavel aos FEEI datavam
de outubro de 2011 e a sintese das avaliagées intercalares® dos PDR para o periodo de programacgao

de 2007-2013 foi concluida em outubro de 2012.

Devido a execucdo tardia dos PDR do periodo de programacado de 2007-2013 os relatdrios da
avaliacdo intercalar ndo forneceram informacdes suficientes sobre a execucdo e os resultados

alcangados.

% Ver Synthesis of Mid-Term Evaluations of Rural Development Programmes 2007-2013 — Final

Report, 2012. (Sintese das avaliacGes intercalares dos programas de desenvolvimento rural do
periodo de 2007-2013 — Relatdrio Final de 2012).
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AMBITO E METODO DE AUDITORIA

12. O Tribunal analisou se o novo quadro legislativo (RDC, FEADER e regulamentos da
Comissdo conexos) refletiu uma maior énfase no desempenho e se o novo processo de
programacao permitiu e originou programas de desenvolvimento rural de boa qualidade,
contribuindo, assim, potencialmente para melhores resultados. Para o efeito, o Tribunal

centrou-se na verificacdo:

- dacoeréncia, complementaridade e sinergia dos PDR com documentos estratégicos de

nivel mais elevado®®;
- da definicao e integragao da légica de intervengao reforgada nos PDR.

13. Além disso, o Tribunal verificou se o novo quadro de desempenho é suscetivel de

reforcar a énfase nos resultados.
14. Por ultimo, examinou se os PDR foram aprovados em tempo oportuno.

15. A auditoria decorreu entre marco de 2016 e fevereiro de 2017 e baseou-se numa andlise
de informagdes e documentos da Comissao e dos Estados-Membros sobre o processo de
aprovacado de PDR selecionados. Na sua analise do processo de aprovacdo, o Tribunal
aproveitou o trabalho de auditoria do Servico de Auditoria Interna (SAI) da Comissdo desde

gue o ambito dos respetivos trabalhos coincidisse.

16. O trabalho do Tribunal centrou-se numa sele¢do de dez PDR aprovados (a nivel nacional
e regional), complementado por dois PDR analisados pelo SAI*®. A anélise dos PDR incidiu

num conjunto fixo de medidas e submedidas'’ com o objetivo de estabelecer comparagdes e

> Europa 2020 - Estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo e Acordos de

Parceria.

6 Bélgica (Valdnia), Alemanha (Bade-Vurtemberga), Irlanda, Grécia, Espanha (Rioja), Franca

(Lorena), Itdlia (Campania), Austria, Polénia e Roménia, complementados pela Dinamarca e o
Reino Unido (Inglaterra).

7oo41- Apoio aos investimentos nas exploracGes agricolas; 4.2 — Apoio aos investimentos na

transformac&o e comercializacdo e/ou desenvolvimento de produtos agricolas; 6.4 — Apoio aos
investimentos na criacdo e desenvolvimento de atividades nao agricolas; 8.3 — Apoio a
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aproveitar os conhecimentos existentes e os resultados de auditorias anteriores, garantindo
simultaneamente uma cobertura significativa em termos de financiamento e dos varios

dominios e prioridades de desenvolvimento rural da UE.

OBSERVACOES

A concegdo do quadro de programagdo de 2014-2020 foi mais ambiciosa, mas a sua

execugdo foi afetada por insuficiéncias significativas

Um quadro estratégico mais ambicioso e exigente reflete a nova abordagem orientada

para os resultados...

17. A inclusdao do FEADER num unico regulamento genérico e o estabelecimento de acordos
de parceria que exigiram coordenacdo e coeréncia de todos os Fundos Europeus Estruturais
e de Investimento (FEEI) da UE em cada pais (ver pontos 6 a 9) constituiram um novo
requisito destinado a permitir um melhor contributo da politica de desenvolvimento rural

para a prossecucdo dos objetivos de crescimento inteligente, sustentdvel e inclusivo.

18. O quadro regulamentar para o periodo de programacao de 2014-2020 incluiu varios
conceitos e exigéncias destinados a aumentar a énfase nos resultados. Aproveitou
experiéncias de anteriores periodos de programacao e respondeu a varias recomendacdes

do Tribunal®® relativas a otimizac3o dos recursos oferecidos pelas intervencdes da UE.

prevencao de danos causados as florestas por incéndios florestais, catdstrofes naturais e
acontecimentos catastroéficos; 8.4 — Apoio a recuperacao de florestas na sequéncia de incéndios
florestais, catastrofes naturais e acontecimentos catastréficos; e medidas: 7 — Servigos basicos e
renovacdo das aldeias em zonas rurais; 14 — Bem-estar dos animais.

8 Ver recomendagdes nos pontos 10.39 e 10.51 dos relatdrios anuais do Tribunal, de 2011 e 2012,

ou as recomendacdes dos relatdrios especiais n2 1/2013 "O apoio concedido pela UE a industria
transformadora alimentar foi eficaz e eficiente para aumentar o valor dos produtos agricolas?";
n? 6/2013 "Os Estados-Membros e a Comissdo conseguiram uma otimizacdo dos recursos
através das medidas de diversificacdo da economia rural?"; e n2 12/2013 "A Comissdo e os
Estados-Membros conseguem demonstrar que o orcamento da UE afetado a politica de
desenvolvimento rural é bem aplicado?"
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19. Indicam-se a seguir novos requisitos aplicaveis a estrutura dos PDR™ relacionados com o

conceito de orientacdo para os resultados:

° A légica da intervencdo reforcada deve traduzir-se pela escolha, combinacdo e
estabelecimento de prioridades de medidas de desenvolvimento rural que reflitam os
resultados de uma analise SWOT e as necessidades que foram identificadas, para que as

prioridades em matéria de desenvolvimento rural da UE sejam alcangadas.

. Uma maior orientagao para os resultados dos programas através da criagao de um
n n H
guadro de desempenho" com base num novo sistema comum de acompanhamento e

avaliacdo de desempenho, incluindo uma "reserva de desempenho"?.

° A "condicionalidade ex ante (...) constitui um requisito prévio para a realiza¢do eficaz

"2 Se na elaboracdo do PDR nao for cumprida

e eficiente de (...) uma prioridade da Unido
uma condicionalidade ex ante aplicavel, o Estado-Membro em questdo deve cumpri-la até
31 de dezembro de 2016 e, em 2017, apresentar um relatorio a Comissdo em

conformidade®.
... mas a execugdo limitou o impacto desses esfor¢os

Os PDR estdo em conformidade com a Estratégia Europa 2020...

20. Para garantir a conformidade dos programas dos FEEI com a Estratégia Europa 2020, os
acordos de parceria e os programas de coesao utilizam objetivos tematicos para estruturar a
sua informacdo. Os PDR, pelo contrario, sdo organizados em torno de seis prioridades de
desenvolvimento rural da UE, que, por sua vez, sdo divididas em dominios.
Consequentemente, a ligacdo com os objetivos tematicos e a Estratégia Europa 2020 ndo é

tdo explicita como no caso de outros FEEI.

¥ 0 anexo Ill apresenta uma comparagdo pormenorizada das estruturas aplicadas nos periodos

de 2007-2013 e 2014-2020.
20 Artigos 202 a 222 do RDC.
2L Artigo 29, ponto 33, do RDC.
22 Artigo 192 do RDC.



21. No entanto, a conformidade dos PDR com a Estratégia Europa 2020 pode ser

determinada através de:

a) medidas predefinidas, que foram concebidas para contribuirem para a realizacdo das

prioridades de desenvolvimento rural da UE?;

b) dominios, que podem ser ligados aos 11 objetivos tematicos?*.

Figura 3 — llustragao das relagGes entre objetivos tematicos, prioridades de

desenvolvimento rural e medidas

11
Objetivos tematicos

OT.4- Apoiar a transicdo para
uma economia de baixoteor
de carbonoem todos os
setores

OT.5- Promogdo da adaptacdo
as alteragdes cl
prevencdo e gestdo der

& promocaoda
utilizag8o dos recu

P2 — Competitividade
FAZa-

FA2b-

P5 — Hiciéncia de recursos

20
Medidas

|ﬂ\
[~

Submedidas

M.4-
Investimentos.

ExM121
ExM123
ExM125

ExM218/227

22. Uma vez que as defini¢des utilizadas nos acordos de parceria e nos PDR eram

abrangentes, a conformidade entre os PDR e os acordos de parceria foi facilmente

assegurada:

- as prioridades de desenvolvimento rural e os respetivos dominios estavam em

conformidade com os objetivos tematicos identificados nos acordos de parceria como

pertinentes para o FEADER;

2 Artigo 132 do Regulamento FEADER: "Cada medida de desenvolvimento rural é programada
para contribuir especificamente para a realiza¢do de uma ou varias prioridades da Unido em
matéria de desenvolvimento rural." O anexo VI do mesmo regulamento prevé uma "Lista
indicativa de medidas de interesse para uma ou varias das prioridades da Unido em matéria de

desenvolvimento rural".

24

"OrientacOes para a programacao estratégica para o periodo 2014-2020".
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- areparticdo indicativa do apoio do FEADER por cada prioridade de desenvolvimento

rural foi coerente com a reparticdo de fundos nos acordos de parceria.

... mas é dificil avaliar a contribuicdo prevista para cada objetivo tematico

23. Tal como explicado anteriormente (ver ponto 20), os PDR ndo sdo estruturados de
acordo com objetivos tematicos, razao pela qual a sua contribui¢ao prevista para cada um
desses objetivos deve ser avaliada ao nivel das prioridades do desenvolvimento rural e das
dotagdes financeiras. As informagdes sobre os resultados sao recolhidas apenas no que
respeita aos dominios. Em alguns casos, um so objetivo tematico estd ligado a varios
dominios, no ambito de diferentes prioridades de desenvolvimento rural. Além disso, uma
Unica medida pode contribuir para varias prioridades de desenvolvimento rural e varias

medidas podem ser importantes para uma prioridade de desenvolvimento rural.

24. Estes fatores dificultam a quantificagao da contribuigdo prevista dos PDR para um

objetivo tematico especifico ou para a Estratégia Europa 2020 no seu conjunto (ver caixa 2).

Caixa 2 — Exemplo da medida 4 — Investimentos corpéreos

O PDR italiano (Campania) previu uma despesa publica total de 569 milhdes de euros na medida 4 —

Investimentos corpdreos.

A despesa é repartida por quatro prioridades de desenvolvimento rural (P2 — Viabilidade das
exploragdes agricolas; P3 — Organizagdo das cadeias alimentares; P4 — Ecossistemas; P5 — Eficiéncia

de recursos), ndo havendo uma estimativa da despesa publica total prevista para cada submedida.

Cada uma destas quatro prioridades de desenvolvimento rural esta associada a outras medidas (por
exemplo, a P4 — Ecossistemas estda associada as medidas 1, 4, 7, 8, 10, 11, 13 e 16), dando origem a
uma combinag¢ao complexa de muitas medidas de desenvolvimento rural para muitas prioridades de

desenvolvimento rural.
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A coordenacgdo, a complementaridade e as sinergias com outros FEEI e outros fundos da UE

ndo estdo desenvolvidas

25. No Relatério anual relativo ao exercicio de 201425, o Tribunal observou que, embora os
acordos de parceria fossem o local légico para identificar a complementaridade e as
sinergias entre os cinco FEEI, ndo abordam adequadamente estas questdes. Verificou
também uma falta de orienta¢Ges operacionais sobre o modo de assegurar a
complementaridade transsetorial e as sinergias nos acordos de parceria e programas. A

auditoria do Tribunal confirmou estas conclusGes nos acordos de parceria que analisou.

26. Na sua resposta ao relatério anual a Comissao declarou que os programas dos FEEI tém
de criar mecanismos mais detalhados para assegurar essa coordenacdo. O RDC exige que
cada programa inclua disposicdes destinadas a assegurar uma execucao eficaz, eficiente e

coordenada dos FEEI%.

27. Contudo, os PDR sdo também muito genéricos neste dominio e, regra geral, ndo
fornecem uma base concreta para garantir a complementaridade e as sinergias com outros

FEEI, com o apoio no dmbito do pilar | ou com outros instrumentos publicos.

28. Embora o QEC promova uma coordenacao eficaz a fim de aumentar o impacto dos
fundos, os PDR analisados limitaram-se a delimitar e a evitar o duplo financiamento em vez
de procurar a complementaridade e as sinergias. O Tribunal observou que os PDR
identificaram uma série de dominios de intervengdo com varias fontes de financiamento
possiveis e definiram principios de delimitacdo muito genéricos (ver caixa 3). No entanto,
ndo deram informacGes sobre a mais-valia que poderia ser obtida se as diversas fontes de

financiamento tivessem sido coordenadas eficazmente.

2 Relatdrio Anual do Tribunal sobre a execugdo do orcamento relativo ao exercicio de 2014,

ponto 3.43.

2% Artigo 272, n2 1, do RDC. Para informacdes mais pormenorizadas, consultar o artigo 82, n2 1,

alinea 1), do Regulamento FEADER e o anexo |, parte 1.14, do Regulamento (UE) n2 808/2014.
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Caixa 3 — Exemplo de informacoes sobre a complementaridade que eram demasiado genéricas ou

se limitavam a delimitacao

Campania (Itdlia): Foi identificada a complementaridade entre o FEADER e outros FEEI nos trés

dominios seguintes:

—no que respeita a banda larga, o FEADER ira complementar o investimento apoiado pelo FEDER nas

zZonas rurais;

— nas areas menos favorecidas, o FEDER apoiara a construgdo de estradas principais, enquanto o

FEADER ird apoiar a construcao de estradas rurais (municipais);

— o FSE ira contribuir para o desenvolvimento social geral nas zonas rurais, enquanto o FEADER

apoiara agGes especificamente associadas a agricultura, nas mesmas zonas.

PDR romeno: A complementaridade entre os pilares 1 e 2 basear-se-a ex ante na delimitagdo das
acdes/investimentos abrangidos pelo FEAGA e pelo FEADER, a fim de evitar o duplo financiamento.
Um protocolo garante que o duplo financiamento é evitado através da partilha de informagdes sobre

os projetos financiados pelo FEAGA e apresentados por potenciais beneficiarios do FEADER.

29. Em conformidade com as orientagdes da Comissdo para a programacao estratégica para
o periodo 2014-2020, os PDR devem providenciar alguns detalhes sobre os mecanismos que
serao utilizados no futuro para informar a Comissao sobre a eficacia da coordenagao. No

entanto, ha pouca informagao util sobre este aspeto nos PDR examinados.

A aplicacdo da l6gica de intervencdo reforcada ndo produziu os resultados previstos

30. De acordo com as orientagdes da Comiss3o?, a I6gica de intervengao é a ligagdo logica
entre o problema que tem de ser resolvido ou o objetivo que tem de ser alcangado, as
causas subjacentes ao problema e as opgdes politicas disponiveis (ou as medidas tomadas
pela UE) para resolver o problema ou atingir o objetivo. No contexto do desenvolvimento

rural isso significa que os PDR devem demonstrar uma ligagdo clara entre as necessidades

27

SWD(2015)111 final — Better Regulation Guidelines (OrientacGes sobre Legislar Melhor).
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nacionais/regionais identificadas, as medidas de apoio selecionadas para responder a essas

necessidades, as metas definidas para recursos/realizacGes e os resultados esperados.

31. Para o novo periodo de programacao, na légica da énfase no desempenho e nos
resultados, a Comissao coloca a tdnica no reforco da ligacdo entre as necessidades

identificadas e as medidas selecionadas para lhes dar resposta.

32. O conceito de légica de intervencdo reforcada implicou diversos requisitos no que se

refere a estrutura dos PDR:

Caixa 4 — Requisitos de avaliagao, de analise e de desempenho aplicaveis aos PDR

Nos termos do artigo 82 do Regulamento FEADER, cada programa de desenvolvimento rural deve

incluir:

— uma avaliagcao ex ante;

— uma analise SWOT da situa¢do e uma identificacdo das necessidades a que deve dar resposta,

estruturada em torno das prioridades da Unido em matéria de desenvolvimento rural;

— uma descri¢do da estratégia que demonstre que, para cada dominio, sdo estabelecidos objetivos
adequados e sdo escolhidas combinagdes pertinentes de medidas com base numa légica de
intervengdo soélida, e que a afetacao de recursos financeiros as medidas do programa é justificada e

adequada para alcangar os objetivos estabelecidos;

— uma avaliagdo do cumprimento das condicionalidades ex ante aplicaveis e uma descri¢do das

medidas a tomar se algumas delas ndo forem cumpridas;

— uma descri¢gdo do quadro de desempenho;

— uma descri¢do de cada uma das medidas selecionadas;

—um plano de avaliacao;

—um plano de financiamento;

— um plano dos indicadores, discriminados por dominios, que compreende os objetivos e os
resultados previstos, bem como as despesas para cada medida de desenvolvimento rural escolhida

em relagdo a um dominio correspondente;
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— se for caso disso, um quadro relativo ao financiamento nacional adicional por medida;

— informagdes sobre a complementaridade com as medidas financiadas pelos outros instrumentos da

politica agricola comum, e pelos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI).

33. Os PDR que o Tribunal analisou incluiam todos estes elementos. Contudo, ndo
demonstraram claramente uma ligacdo entre a avaliacdo das necessidades e as medidas

selecionadas. Por conseguinte, a logica da intervengao era pouco clara.

Avaliagdo das necessidades

34. Cada PDR deve apresentar uma avaliagao pormenorizada das necessidades, com base na
analise SWOT, a fim de selecionar as mais significativas e pertinentes. Essas necessidades

tém de estar ligadas a dominios especificos, conforme definido pelo Regulamento FEADER.

35. Os PDR analisados identificaram as necessidades de modo formal, tautolégico e
generalizado e muitas vezes apenas reformularam dominios predefinidos. A caixa 5

apresenta alguns exemplos desta situagao.

Caixa 5 — Exemplos de necessidades gerais e/ou reformulagées de elementos predefinidos

Irlanda: "Um regime agroambiental bem orientado e concebido" constitui um exemplo de uma
necessidade geral em cuja descri¢do se afirma que medidas bem concebidas, orientadas,
acompanhadas e geridas contribuirdo para o cumprimento dos objetivos da Irlanda ao abrigo de

diversas diretivas, estratégias, etc.

Roménia: A expressdo "Aumentar e diversificar o nimero de postos de trabalho nas zonas rurais" é

uma reformulacdo do dominio 6a — Diversificacdo e criacdo de emprego.

Polénia: A frase "Restauragdo e preservagao da biodiversidade, inclusivamente nas zonas
Natura 2000 e nas zonas sujeitas a condicionantes naturais" é uma reformulacdo do dominio 4a —
Restauragdo, preservacgao e reforco da biodiversidade, inclusivamente nas zonas Natura 2000 e nas

zonas sujeitas a condicionantes naturais ou outras condicionantes especificas.

36. Nenhum dos PDR analisados providenciou uma descrigdo quantificada das necessidades
identificadas. Por conseguinte, torna-se dificil — ou mesmo impossivel — avaliar, na fase de

programacao, se o apoio financeiro previsto é proporcional ou pertinente para satisfazer as
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necessidades identificadas. Da mesma forma, a auséncia de descri¢des quantificadas dessas
necessidades tornara dificil avaliar, na fase de apreciagao, até que ponto as necessidades

identificadas foram satisfeitas pelas medidas selecionadas.

37. Entre os PDR analisados, apenas os de Espanha (Rioja) e de Italia (Campania) definiram

prioridades para as necessidades.

38. Embora ndo esteja previsto nos regulamentos, o Tribunal considera que, quando sao
identificadas necessidades, o processo de programagdo deve também ter em conta os
ensinamentos retirados de periodos anteriores. Os PDR sdo instrumentos de politica
recorrentes e tem havido uma continuidade consideravel nos objetivos de desenvolvimento
rural. No entanto, os PDR examinados ndo incluiam referéncias aos resultados de medidas

de desenvolvimento rural aplicadas nos periodos anteriores.

Selecdo de medidas

39. Para justificar a selecdo de medidas, os PDR devem explicar também a ligacdo entre as

necessidades identificadas, as metas definidas e as medidas selecionadas.

40. Contudo, na pratica, a estrutura dos PDR torna dificil estabelecer essa relagdo. A
informacdo sobre as medidas escolhidas centra-se principalmente nas acdes que foram
planeadas e raramente revela com clareza os resultados efetivamente esperados, além de
algumas referéncias genéricas aos objetivos em matéria de desenvolvimento rural

(ver caixa 6). Por conseguinte, serd dificil demonstrar de que forma e até que ponto as
medidas selecionadas (ou as respetivas submedidas) satisfazem as necessidades

identificadas.

Caixa 6 — Exemplos de referéncias genéricas aos objetivos em matéria de desenvolvimento rural

Grécia: M4.1. — Apoiar as exploracdes agricolas que se concentram principalmente na qualidade dos
produtos agricolas ird aumentar a sua competitividade e facilitar a sua entrada em novos mercados.
Aumentara também o rendimento dos beneficiarios e contribuira para a conservacdo e a criagdo de

emprego.

Roménia: M4.1 — A medida 4.1 contribuira para: melhorar o desempenho geral das exploragées
agricolas através do aumento da competitividade da agricultura, da diversificagdo das atividades

agricolas e do aumento da qualidade dos seus produtos; reestruturar pequenas e médias
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exploragdes e transforma-las em exploragdes comerciais; o cumprimento das normas da UE
aplicaveis a todos os tipos de investimentos; aumentar o valor dos produtos agricolas através da
transformacdo dos produtos ao nivel da exploragdo e da sua comercializagao direta, a fim de criar e

promover cadeias alimentares integradas.

41. Os PDR devem justificar também o financiamento atribuido as medidas. Nenhum dos
PDR analisados providenciou essa justificagao ou qualquer analise indicando se o
financiamento foi pertinente e fixado a um nivel adequado para os objetivos em causa. O
Tribunal entende que a simples listagem dos montantes atribuidos a cada medida nao
constitui, por si s, uma justificagdo nem demonstra que o financiamento foi fixado a niveis

adequados.
O novo quadro de desempenho tem pouco potencial para refor¢ar a énfase nos resultados

O SCAA tem potencial para conseguir melhorias, mas também tem limites em termos de

medicao de resultados

42. Os regulamentos exigem que os acordos de parceria e os PDR incluam uma avaliacdo do
cumprimento das condicionalidades ex ante com uma relagdo direta com a realizagdo eficaz

e eficiente dos objetivos politicos.

43. Neste contexto, a condicionalidade ex ante geral 7 "sistemas estatisticos e indicadores de
resultados" definida pelo RDC exige um sistema eficaz de i) indicadores de resultados e ii)
recolha de dados estatisticos®®. No entanto, o procedimento constituia uma mera
formalidade, uma vez que a Comissao considerou que a mera existéncia do SCAA era
suficiente para garantir o cumprimento satisfatério dessa condicionalidade. Por conseguinte,
o Regulamento da Comissao concedeu aos Estados-Membros uma dispensa geral nesta

matéria®.

2 Anexo XI do RDC. A definigdo da condicionalidade ex ante geral 7 — "sistemas estatisticos e

indicadores de resultados" — inclui também critérios mais detalhados e concretos para efeitos
de cumprimento.

2 Anexo |, parte 4, do Regulamento (UE) n2 808/2014.
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44. Assim, na maior parte dos PDR, a condicionalidade ex ante geral 7 foi considerada
cumprida em principio com base na dispensa geral, embora o seu cumprimento ndao tenha
sido avaliado na pratica. Tendo em conta que o Relatdrio Especial n? 12/2013 do Tribunal
sobre as despesas da UE em matéria de politica de desenvolvimento rural concluiu que os
dados recolhidos sobre os resultados ndo eram suficientemente fidveis, tal significa que a
Comissdo aprovou a maioria dos PDR sem outras provas ou verificacdes relativas a existéncia

de um sistema eficaz de recolha de dados estatisticos.

45. O facto de autoridades nacionais ndo abrangidas pela selecdo de PDR feita pelo Tribunal
terem optado por ndo fazer uso da dispensa e terem considerado que a condicionalidade
ex ante geral 7 n3o foi cumprida3°, sugere que esta questao nao deveria ter sido

negligenciada.

46. Além de um sistema eficaz de recolha de dados fidveis, a medicao de desempenho
requer também o estabelecimento de indicadores adequados e a apresentacdo dos seus
resultados. Neste contexto, a auditoria do Tribunal confirma a conclusdo do Relatdério Anual
do Tribunal relativo ao exercicio de 2014, segundo a qual "a introducdo de indicadores
comuns para cada fundo constitui uma medida importante mas verificam-se limitagcdes em

termos de concecdo"*.

47. O facto de o Regulamento FEADER definir indicadores comuns aplicaveis a todos os PDR
€ muito importante. Ajudara a harmonizar os indicadores de recursos/realizacdo ao nivel da
politica de desenvolvimento rural e representa uma melhoria no que respeita ao

acompanhamento da aplicacdo dessa politica.

48. Da mesma forma, o novo requisito de apresentacao de relatdrios de execu¢do anuais

melhorados®* em 2017 e 2019 deve, em principio, contribuir para a utilizagdo de indicadores

3 Com base nos relatérios da DG AGRI sobre o cumprimento das condicionalidades ex ante.

31 Ver Relatério Anual do Tribunal relativo ao exercicio de 2014, pontos 3.49-3.56 e respetiva

conclusdo 3.92.

32 Conforme estipulado no artigo 502, n° 4 e 5, do RDC.
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de resultados para quantificar as realizacGes do programa e fornecer respostas as questdes

de avaliagao comuns.

49, Este requisito, além de permitir acompanhar os programas em vigor, pode fazer com que
as informacoes pertinentes fiquem disponiveis em tempo util para a tomada de decisdes
sobre o préximo periodo de programagao, contribuindo para encerrar o circulo vicioso que
consiste em definir conteidos de novos programas sem informacgdes suficientes sobre os

resultados dos periodos anteriores (ver pontos 11 e 38).

50. Apesar das melhorias descritas acima, os indicadores comuns de realizacdo e resultados
exigidos pelo Regulamento FEADER restringiram o potencial (ver exemplos na caixa 7) de

medicdo da eficacia e da eficiéncia dos PDR na obtencado de resultados, porque:

- alguns dos indicadores de realizagao sao, na realidade, indicadores de recursos;

- amaioria dos indicadores de resultados nao corresponde a defini¢ao de indicador de
"resultados"; trata-se sobretudo de indicadores de realizagdo expressa em
percentagem, tendo apenas um interesse relativo para a resposta a questdes de

avaliacdo comuns.

Caixa 7 — Exemplos de indicadores de realizagdo/resultados incorretamente classificados no SCAA

Exemplo de indicadores de recursos classificados incorretamente como indicadores de realizacdo

"0.1: Despesa publica total" — ndo descreve, de modo algum, os resultados do programa (ou seja, a
definicdo de realizagdo); corresponde apenas aos recursos financeiros publicos utilizados na

execucgao do programa, que é a definicdo exata de recursos.

Exemplo de indicadores de realizacdo incorretamente classificados como indicadores de resultados

"R4: percentagem de exploragdes agricolas que recebem apoio pela sua participagdao em regimes de
qualidade, mercados locais e circuitos de abastecimento curtos, e grupos/organizacées de
produtores" — inclui a percentagem de exploracdes que recebem apoio, o que, na melhor das
hipdteses, é uma realizagdo ("resultados do programa"). Ndo procura capturar os resultados ("os
efeitos imediatos do programa nos destinatdrios ou beneficidrios diretos ") obtidos por exploracées

agricolas apoiadas em termos de qualidade, mercados locais ou circuitos de abastecimento curtos.
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51. Embora os Estados-Membros tenham acrescentado indicadores adicionais aos PDR
analisados, a maior parte nao corresponde a defini¢ao de indicador de resultados e ndo ird
proporcionar uma melhor base de avaliagao dos resultados imediatos do programa nos

beneficiarios diretos, conforme ilustrado na caixa 8.

Caixa 8 — Exemplos de indicadores de realizagdes/objetivos adicionais que ndo podem ser

utilizados para medir resultados

Exemplo de um indicador de realizacdes adicional no PDR da Roménia:

"Infraestrutura de agua/aguas residuais financiada pela submedida 7.2 (em km)".

Exemplo de um indicador adicional de objetivos no PDR francés (Lorena):

"Area abrangida pela reconstituicdo do potencial agricola danificado por catastrofes naturais".

Exemplo de um indicador adicional de realizacées no PDR da Irlanda:

"Numero de operagdes de apoio a investimentos ndo produtivos".

52. Contudo, alguns Estados-Membros definem indicadores de resultados uteis e
pertinentes ao nivel da medida de apoio, como o "aumento médio em percentagem da
dimensao econdmica (produgdo-padrao) das exploragdes apoiadas" ou a "dimensdo média

"33 No seu Relatério Anual

das exploragdes apoiadas apds a execucdo do plano de atividades
relativo ao exercicio de 2016>*, o Tribunal analisa e compara praticas de elaboracao de
relatdrios de desempenho desenvolvidas por outras instituicdes, como a OMS, o Banco
Mundial e a OCDE. Estes exemplos de boas praticas poderiam ser divulgados e utilizados

pela Comissdo e outras autoridades nacionais.
A "reserva de desempenho" tem pouco, ou nenhum, efeito de incentivo

53. No periodo de programacdo de 2014-2020, para promover a énfase no desempenho e na
realizacdo dos objetivos, os acordos de parceria e os programas devem incluir uma reserva

de desempenho de (aproximadamente) 6% dos recursos atribuidos aos FEEI. Estes recursos

33 Ver pontos 72 e 73 do Relatdrio Especial n2 10/2017 intitulado "O apoio da UE aos jovens

agricultores deve ser mais orientado para promover uma renovacao das geracgoes eficaz".

3 Relatdrio Anual do Tribunal relativo ao exercicio de 2016, capitulo 3, pontos 3.13 a 3.51.
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estdo atualmente blogueados, mas podem ser disponibilizados na sequéncia da revisdo
prevista para 2019 do quadro de desempenho estabelecido em cada PDR, caso certos

requisitos sejam alcangados ou excedidos®.

54. Importa sublinhar que, embora a obrigacdo de estabelecer uma reserva de desempenho
constitua uma nova caracteristica do periodo de programacgao de 2014-2020, o conceito, em
si, ndo é novo, pois até certo ponto ja tinha sido utilizado em periodos anteriores, embora
com um impacto reduzido sobre o desempenho. A titulo de exemplo, para os Fundos
Estruturais do periodo de programacdo de 2000-2006 esteve também em vigor uma reserva
de desempenho — ainda que regida por processos diferentes. Contudo, tal como o Tribunal
concluiu no Relatério Especial n2 1/2007, a reserva de desempenho n3o se centrou no
desempenho, antes "foi principalmente utilizada para maximizar as despesas mais do que
para as concentrar em areas que se apresentavam particularmente eficazes". Da mesma
forma, os relatérios anuais relativos aos exercicios de 2013 e 2014 afirmavam que "o
impacto da reserva de desempenho poderd ser apenas marginal no que se refere a encorajar

uma maior énfase nos resultados".

Os indicadores de desempenho utilizados para determinar o acesso a reserva ndo medem os

resultados, apenas quantificam os recursos ou as realizacdes

55. Ao estabelecer objetivos intermédios e metas utilizados para determinar o acesso a
reserva de desempenho, os Estados-Membros estdo obrigados a utilizar indicadores de
desempenho predefinidos ou a substituir e/ou completar esses indicadores por outros

indicadores de realizacdo pertinentes a definir no PDR,

3% Considerando 23 do preambulo, artigos 209, 212 e 222 do RDC e artigo 82, n? 1, alinea e), do

Regulamento FEADER.

% Relatdrio Especial n® 1/2007 sobre a execucdo dos processos intercalares dos fundos

estruturais 2000-2006, pontos 33 e 48.

3 Relatdrios anuais do Tribunal relativos aos exercicios de 2013, ponto 10.56, e 2014, ponto 3.65.

% Artigo 142 do Regulamento (UE) n2 808/2014. O anexo IV, parte 5, apresenta indicadores do

guadro de desempenho predefinidos.
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56. Todos os PDR selecionados utilizaram os 15 indicadores predefinidos propostos pelo
regulamento da Comissdao e complementaram-nos com um pequeno numero de indicadores

adicionais. No entanto, esses indicadores tém pouca utilidade para medir o desempenho.

57. Em primeiro lugar, o regulamento® da Comissdo concebeu os indicadores predefinidos
ndo como indicadores de resultados mas explicitamente como indicadores de realizacao,
como o numero de beneficidrios ou de operagGes de investimento, terrenos agricolas ou
populagdo abrangida. A titulo de exemplo, um dos indicadores propostos — despesas
publicas totais para cada prioridade — &, na realidade, um indicador de recursos (ver

ponto 50) centrado no montante de dinheiro gasto, logo, na absor¢do de fundos.

58. Em segundo lugar, em conformidade com o regulamento40 da Comissao, todos os
indicadores adicionais utilizados pelos Estados-Membros nos PDR selecionados eram
também indicadores de realizagdes, tais como o niumero de projetos ou beneficiarios,

terrenos agricolas ou populagdo abrangida (ver caixa 9).

Caixa 9 — Exemplos de indicadores adicionais do quadro de desempenho que ndao medem

resultados

PDR grego: "Numero de jovens agricultores que irdo receber pelo menos uma fragdo até ao final

de 2018".
PDR romeno: "Area (ha) abrangida por investimentos destinados a poupanca de agua".

PDR polaco: "O nimero de beneficiarios no ambito do investimento destinado a evitar a destruicdo

do potencial de produgdo agricola (3B)".

59. O acesso a "reserva de desempenho" é, pois, baseado na medicdo das despesas e das
realizacGes diretas, e ndo nos resultados. O quadro de desempenho nao se refere a

consecucao dos objetivos ou resultados esperados pelos PDR. O Relatdrio Especial sobre

39 Regulamento (UE) n2 808/2014, anexo IV, parte 5.

% Artigo 149, n° 2, do Regulamento (UE) n2 808/2014: "(...) os Estados-Membros devem (...)
substituir e/ou completar esses indicadores por outros indicadores de realizacdo pertinentes,
definidos no programa de desenvolvimento rural".
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condicionalidades ex ante e reserva de desempenho no dominio da coesdo™ apresenta

conclusdes semelhantes.

Algumas autoridades de gestdo estabeleceram metas pouco ambiciosas para o acesso a

reserva

60. No passado, o Tribunal e a Comissdo salientaram® os "riscos inerentes de que os
Estados-Membros definam objetivos intermédios e metas pouco ambiciosos para evitar a
sua ndo concretizacdo, e ndo envidem esforcos suficientes no sentido de prestarem
informacdes rigorosas e fidveis, para evitar as sancdes em caso de desempenho

insuficiente".

61. O Tribunal verificou que, tendencialmente, as autoridades nacionais definiram metas
pouco ambiciosas, reduzindo assim o risco de ndo atingirem os objetivos intermédios

(ver figura 4) dos PDR analisados; os objetivos estabelecidos para 2018 (ou seja, no final do
guinto ano do periodo de programacao de sete anos) representavam, em média,

apenas 28% da despesa publica total associada ao periodo de programacado de 2014-2020
(variando entre 22% para a Grécia e 51% para a Irlanda). Uma parte muito significativa desta
meta nao corresponde a novos compromissos ao abrigo das regras definidas para o periodo
de 2014-2020, mas sim a operacdes que foram autorizadas ao abrigo das regras definidas

para o periodo de 2007-2013%.

1 Relatério Especial n2 15/2017 — Condicionalidades ex ante e reserva de desempenho no

dominio da coesdo: instrumentos inovadores mas ainda nao eficazes (pontos 71 a 80).

2 Ver ponto 3.62 do Relatério Anual do Tribunal relativo ao exercicio de 2014.

B As disposi¢des transitorias preveem que os Estados-Membros efetuem pagamentos ao abrigo

do novo periodo de 2014-2020 para financiar os seus compromissos relativos a medidas em
vigor no periodo de programacao de 2007-2013, e os novos compromissos assumidos em 2014
relativos a medidas tomadas no ambito do periodo de programacao de 2007-2013. Com efeito,
nos respetivos PDR relativos a 2014-2020, os Estados-Membros apresentaram uma descrigao
das condig¢Ges transitdrias por medida, incluindo a data-limite e uma breve descri¢cdo dos
montantes previsionais, bem como um quadro de transporte indicativo especificando as
medidas e a contribuicdo total do FEADER a financiar no periodo de 2014-2020.
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Figura 4 — Objetivo do quadro de desempenho — despesas visadas para 2018 expressas em

percentagem

E Transicdo dos PDR para 2007-2013 B Novas despesas dos PDR 2014-2020

Nota: Dado que 2023 é o ultimo ano de despesas elegiveis ao abrigo do periodo de

programacdo 2014-2020, a distribui¢do equitativa das despesas ao longo do periodo (a partir da data
de aprovacdo de cada PDR até 2023) conduziria a uma média de 41% das despesas em 2018.

Fonte: Analise do TCE baseada nos dados dos PDR.

62. Além disso, a dispensa da condicionalidade ex ante geral 7 (ver pontos 42 a 45) significa
que nao ha nenhuma obrigacdo de verificar a eficacia e a fiabilidade do sistema de medigao
de desempenho em vigor. As autoridades nacionais tém pouco incentivo para melhorar os
seus sistemas atuais, pois fazé-lo poderia obrigar a comunicar com maior frequéncia

desempenhos insuficientes.
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Alguns aspetos da concecdo do RDC limitaram ainda mais o incentivo para realizar um bom

desempenho

63. Outras falhas de concecdo no RDC, ja anteriormente salientadas™®, reduzem ainda mais o

potencial papel de incentivo da reserva de desempenho:

a) quando ndo sdo alcancadas as metas intermédias pertinentes relativas a uma dada
prioridade, a reserva de desempenho pode ser reafetada a outras prioridades45 no

mesmo Estado-Membro;

b) assancGes financeiras ndo podem basear-se nos indicadores de resultados e varias

disposicdes legais limitam ainda mais o ambito de aplicagao das sangc”)es“.

O processo de programagdo exigiu esforgos significativos por parte da Comissdo e dos
Estados-Membros, mas a execu¢do dos PDR comegou mais lentamente do que no periodo

anterior
O papel reduzido dos PDR no planeamento

64. O apoio a programacgao do desenvolvimento rural consiste num processo que se
desenrola em vdrias etapas (ver figura 5). A dotac3do financeira por Estado-Membro e o
qguadro legislativo estratégico sdo decididos pelo PE e o Conselho antes da elaboragdo dos
PDR. Além disso, relativamente aos Estados-Membros que tenham optado por programas
regionais, a dotacdo financeira por regido é decidida pelos proprios antes de apresentarem

os PDR a Comissdo, ndo sendo obrigados a justificar essa escolha.

65. De acordo com o Regulamento FEADER*, os PDR devem justificar as necessidades a
colmatar, bem como a escolha de prioridades em matéria de desenvolvimento rural,

dominios, medidas e respetivas metas. Devem também explicar de que forma as medidas

Relatério Anual do Tribunal relativo ao exercicio de 2014, capitulo 3, ponto 63.

% Artigo 229, n2 4, do RDC.

% Artigo 222, n> 6 e 7, do RDC.

4 Artigo 82 do Regulamento (UE) n2 1305/2013 e anexo | do Regulamento (UE) n2 808/2014.
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selecionadas contribuirdo para os dominios pertinentes e para as prioridades em matéria de
desenvolvimento rural. No entanto, o principal objetivo do PDR é, efetivamente, organizar a

utilizacdo do apoio financeiro previamente afetado no ambito do quadro predefinido.

Figura 5 — Os PDR sao a ultima etapa do processo de programacgao

Financiamento do FEADER

(100 mil milhdes de euros)

Estado- o
Reparticio dos MEE“h . Estado- Membro 3 i Escolha do PE =
fundos do FEADER mata Membro 2 | (8mil milhéesde | Membro4 e do Conselho =
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SEpIpaW 3 SapepLIold

Definicdo das prioridades da UE para o desenvolvimento rural e dominios

Um encargo administrativo para a Comissao e os Estados-Membros

66. A fim de organizar o processo de preparacao e aprovacao dos PDR no ambito deste novo
qguadro, a DG AGRI criou, em 2012, um Grupo de Trabalho sobre Desenvolvimento Rural
p0s-2013 para ajudar os Estados-Membros na elaboragao dos seus PDR para o periodo

de 2014-2020 e para garantir a coordenac¢ao ao nivel da Comissdao. Em 2014, a DG AGRI criou
também um Conselho para a Coeréncia para garantir a coeréncia global no processo de

avaliacdo dos projetos de PDR.

67. O SAl realizou uma auditoria numa fase precoce do processo de aprovagao, tendo
concluido que, embora os processos globais de avaliacdo e aprovacdo dos PDR tivessem sido
elaborados de forma sélida, era necessario continuar a reforga-los. As principais

insuficiéncias identificadas foram o cumprimento dos prazos regulamentares (ver ponto 81),
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insuficiéncias relacionadas com a avaliacdo de alguns elementos de desempenho (por
exemplo, em relagao a certas condicionalidades ex ante, a indicadores e a necessidade de
uma maior coordenacgao entre os FEEI) e um risco inerente de erro devido a complexidade
do quadro regulamentar. De forma menos vincada, o SAl identificou também dominios em

gue as orientacdes internas carecem de melhoria®.

68. Para tornar mais facil a criacdo do PDR, a Comissdo produziu inUmeros documentos de
orientacdo para os Estados-Membros (para efeitos da auditoria, o Tribunal elaborou uma
lista de 37 destes documentos de orientacdo, que totalizam mais de 1 500 paginas). O
processo de preparacgao incluiu também a disponibilizacdo de projetos de regulamentos e
projetos de documentos de orientagao para a Comissao e representantes dos
Estados-Membros para efeitos de discussdao, com o objetivo de assegurar o entendimento
comum de determinados conceitos-chave e de intercambio de informacdes sobre boas

praticas e as que importa evitar.

69. Os preparativos para o novo processo de programacao implicaram também a
coordenacao e a difusdo de conhecimentos especializados e de informacGes ao nivel da
DG AGRI. Para o efeito, o Grupo de Trabalho sobre Desenvolvimento Rural foi apoiado por
grupos tematicos de trabalho e os tépicos pertinentes abordados pelo Conselho para a
Coeréncia foram disponibilizados as diferentes unidades através de boletins internos, bem

como aos Estados-Membros através do Comité do Desenvolvimento Rural.

70. A DG AGRI elaborou um vade-mécum que abrange os PDR relativos ao periodo

de 20142020 e um conjunto de 23 listas de verificacdo padronizadas (que incluem cerca de

*  Melhorar a organizag3o do repositdrio de orientacdes para facilitar o acesso e evitar o risco de

incoeréncias e/ou erros pelos utilizadores; gestdo dos conhecimentos especializados adquiridos
na fase de aprovacdo dos PDR para evitar a sua perda na fase de execugdo; alargar o papel do
Conselho de Coordenagdao em matéria de coeréncia além da fase de aprovagao dos PDR, a fim
de abranger a fase de execucdo e as alteracGes dos PDR; risco de que, em caso de auséncia de
orientagdes especificas, nem todas as condicionalidades ex ante sejam avaliadas de forma
adequada.
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1 400 verificagdes diferentes a realizar durante o processo de anélise e aprovacdo)®,
explicando em detalhe as tarefas operacionais de avaliagdo e aprovagao dos PDR. Desta
forma, proporcionou ao pessoal apoio pratico, com o objetivo de uniformizar os
procedimentos no ambito da DG. Foi criado um sistema interno de informacdo de gestdo

(RDIS2) para gestdo da aprovacdo e acompanhamento do programa.

71. As inUmeras acoes acima descritas ilustram os esforgos significativos envidados pela
Comissao no sentido de prestar apoio e harmonizar os procedimentos. Este processo reflete

também a complexidade do enquadramento politico.

72. O volume dos principais documentos de programacao a preparar pelos
Estados-Membros e a aprovar pela Comissdo mostra também qudo exigente foi este
processo. Os requisitos legais — em particular a quantidade de informacgdes a entregar pelos
Estados-Membros, enquanto parte integrante da estrutura bastante pormenorizada e
complexa do PDR — deu origem a producdo de documentos muito extensos, muitas vezes

com mais de mil paginas.

73. Os 12 PDR analisados representaram mais de 9 000 paginas e os acordos de parceria
correspondentes representaram 4 000. Extrapolando para os 28 Estados-Membros e

118 PDR, teremos um volume aproximado de 100 000 paginas de documentos de
programacao (em 23 idiomas diferentes), o que, provavelmente, representa mais do dobro

dos nimeros relativos ao periodo de programacao anterior (ver quadro 2).

% Contudo, constatou-se gue ndo estavam disponiveis orientacGes especificas para tdpicos

potencialmente complexos, como € o caso da avaliacdo de condicionalidades ex ante especificas
do FEADER.
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Quadro 2 — Numero estimado de paginas dos principais documentos de programagdao

Numero de paginas dos documentos Periodo 2014-2020 Periodo 2007-2013
apresentados AP (Pais) PDR PDR
Bélgica (Valonia) 183 620 391
Dinamarca 204 505 336
Alemanha (Bade-Vurtemberga) 236 858 718
Irlanda 244 456 457
Grécia 341 1192 633
Espanha (Rioja) 370 764 566
Franca (Lorena) 324 785 381
Itélia (Campania) 722 1090 422
Austria 244 843 370
Polénia 246 735 400
Roménia 460 786 432
Reino Unido (Inglaterra) 428 743 403
Total 4002 9377 5509
Média 334 781 459
Nede AP ou PDR 28 118 94

74. Esta complexidade e este volume, bem como o0 aumento da carga administrativa,
implicaram o risco de os organismos de execucdo se concentrarem demasiado em requisitos
burocraticos®°. Contribuiram também para atrasos na aprovacdo dos PDR e, desta forma,

adiaram o inicio efetivo dos novos programas.
Novo quadro juridico adotado mais tarde do que no periodo anterior

75. A fiqura 6 apresenta uma comparagao resumida dos prazos de elaboragao do quadro

regulamentar para os dois periodos.

0 As declaragdes politicas das autoridades nacionais, como o Estado alemao da Saxénia, ilustram

a forma como os Estados-Membros veem a complexidade do enquadramento politico e
respetiva carga administrativa: Este afirmou que a integracdo do FEADER nas regras e
regulamentos dos FEEI e a multiplicidade de regulamentos, regulamentos delegados e
regulamentos de execugao mostram ser um obstdculo particularmente dificil para todos os
envolvidos. SGo morosos e confusos e aumentam a vulnerabilidade aos erros. (Reorientagdo do
financiamento do FEADER ap6s 2020 (FEADER — REINICIO), Ministério do Ambiente e da
Agricultura do Estado da Saxdnia, junho de 2016).
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Figura 6 — NegociagGes de pacotes legislativos — comparacao entre os periodos
de 2007-2013 e de 2014-2020

Proposta da Comissao de Fublicagdo do Publicagac do
1472004 rezulaments do Conselho resulamento de execucio
o 20.8.2005 15.12 2006
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17122013

Fonte: TCE.

76. Os debates realizados no Parlamento Europeu e no Conselho sobre o pacote legislativo
relativo a politica de desenvolvimento rural estiveram estreitamente ligados aos relativos ao
quadro financeiro plurianual (QFP), que determina o montante total de financiamento da UE
disponivel durante o periodo de programacao. O Conselho e o Parlamento Europeu
aprovaram o QFP e o Regulamento RDC para 2014-2020 apenas em dezembro de 2013, um
més antes do inicio do novo periodo de programacao. O regulamento de execuc¢ao da
Comissao foi publicado em julho de 2014, o que significa que a elaboracdo e a apresentacao
inicial da maior parte dos PDR analisados pelo Tribunal teve lugar antes da entrada em vigor

do regulamento de execugao.
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A maior parte dos Acordos de Parceria e dos PDR foi apresentada em tempo oportuno

77. Apods a adogdo tardia da legislagcdo de base em dezembro de 2013, o prazo para a
apresentacado dos acordos de parceria foi fixado para abril de 2014. As autoridades nacionais

respeitaram este prazo>".

78. Posteriormente, os Estados-Membros tiveram de apresentar os seus PDR no prazo
maximo de trés meses apds 0s seus acordos de parceriasz. As autoridades nacionais e
regionais apresentaram os PDR analisados pelo Tribunal entre abril e outubro de 2014. Em
relacdo a um terco dos PDR analisados, as autoridades ndo respeitaram o prazo de trés

meses.

79. Este calendario significou que os acordos de parceria tiveram de ser elaborados e
parcialmente negociados antes da aprovagdo da respetiva regulamentagdao da UE. Também
os PDR tiveram de ser elaborados e negociados a par dos acordos de parceria e a maior

parte foi apresentada antes da adoc¢do do respetivo regulamento de execugdo da Comissao.
O processo de aprovagao da Comissao ultrapassou os prazos

80. Depois da apresentacdo pelas autoridades nacionais do projeto de PDR, a Comissdo tinha
trés meses para comunicar observagdes ao Estado-Membro e seis meses para aprovar o PDR
"desde que as eventuais observacdes formuladas pela Comissdo tenham sido

adequadamente levadas em considerago">2.

81. Na maior parte dos casos, a Comissao ndo conseguiu cumprir o primeiro prazo de trés
meses (envio de observacgées aos Estados-Membros). O relatério de auditoria do SAI (ver
ponto 67) observava que, relativamente a 98 PDR, as observacdes da Comissdo foram
adotadas apds o prazo legal de trés meses. O SAl atribuiu os atrasos a complexidade da

legislacdo e ao volume e complexidade dos préprios PDR.

> Os acordos de parceria foram apresentados de janeiro a abril de 2014 e o Gltimo foi adotado em
novembro de 2014.
2 Artigos 142 e 262 do RDC.

3 Artigo 292 do RDC.
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82. O segundo prazo de seis meses (para aprovacao final) € mais dificil de medir, porque o
tempo decorrido entre a carta com as observacdes e a resposta a nivel nacional considerada
aceitavel — informacgdes adicionais e/ou PDR revisto — ndo é tomado em consideragdo
(disposicdo de suspensdo do prazo) e ndo existe um prazo vinculativo para o Estado-Membro
responder as observacdes da Comissdo. Por conseguinte, embora o prazo de seis meses
tenha sido respeitado na maioria dos casos devido a disposi¢cdo acima referida, o tempo
efetivamente decorrido entre a apresentacdo e a aprovacao dos PDR selecionados foi muito

superior.

83. Tal como indicado no guadro 3, o tempo médio de aprovacdo dos PDR da amostra do
Tribunal foi de 11,3 meses a partir da data da apresentacdo inicial. Sdo mais dois meses do

gue o tempo médio necessario no periodo anterior para a mesma amostra.

Quadro 3 - Tempo médio em meses entre a apresentacao inicial e a aprovacao final dos

PDR da amostra do Tribunal

Tempo decorrido entre a 12 apresentagdo e a carta 39
de observagdes da Comissao ’
Tempo decorrido entre a carta de observacdes e a 6.7
apresentacdo final pelos Estados-Membros ’
Tempo decorrido entre a apresentagao final e a 0.7
aprovacdo final ’
Total 11,3

84. Contudo, ao todo, a Comissao aprovou os 118 PDR no prazo de 20 meses apds a
apresentacdo do primeiro PDR (de abril de 2014 a dezembro de 2015). Estes resultados
podem ser considerados positivos se comparados com os 94 PDR aprovados no prazo de
24 meses (de dezembro de 2006 a dezembro de 2008) no periodo de programacao

de 2007-2013%.

>* DG AGRI, Rural Development in the European Union — Statistical and economic information —

2007 and 2008 (Desenvolvimento Rural na Unido Europeia — Informacdes estatisticas e
econdmicas — 2007 e 2008) (pontos 2.2.2 e 2.4.2, respetivamente) e base de dados SFC 2007.
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Apesar dos esforgos envidados, a execugdao dos PDR nao comegou mais cedo do que no

periodo anterior

85. Contudo, estes esforcos nao significam que os PDR foram aprovados mais cedo do que

no anterior periodo (ver figura 7).

Figura 7 — Cronologia geral desde a proposta legislativa da Comissao até a aprovacao dos

PDR — comparagao entre os periodos de 2007-2013 e de 2014-2020

Apresentace do fprovacds do
primeics PDR Gitimp POR
Fropasts da Comissin Pubficagio do Putfizggic do
regulaments do Conselho regulamento| de sxecugio
|
04 2005 2006 2007 2008
Periodo de Regulamento FEADER
programacdo 2

2007-2013
Periodo de aprovacio dos PDR Bl
Periodo de

RDCe Regulamento FEADER [}
programacao
2014-2020 Periodo de aprovacdo dos PDR Bl

2011 2012 2013 2014 2015

{1} Desde a proposta da Comissao ate & sum adogao.
|2) Desde a sdogdo do regulaments CEAUE ate & sdogdo do regulaments de execugio.
{3] Periodo que decorme entre aapresentagdo do primeino APYPDR ate 3 aprovegio do dGitimo AF/PDR.

Fonte: TCE.

86. Devido a sua aprovagao tardia, as autoridades nacionais ndao puderam dar inicio a
execucdo da maior parte dos PDR antes de meados de 2015 (apenas 37% dos PDR foram
aprovados até ao final de junho de 2015). A Comissao aprovou 20% dos PDR em novembro e
dezembro de 2015, o que significa que, no caso de vdrios PDR, a sua execu¢do comecgou

apenas em 2016, o terceiro ano do periodo de programacgao.
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87. Nenhum Estado-Membro declarou despesas em 2014°° e o total acumulado de despesas
declaradas no 4mbito do FEADER em 2015°® e 2016°” representou, respetivamente, 3,8%

e 10,2% do plano financeiro relativo ao periodo de 2014-2020. Isto significa que cerca

de 90% do plano financeiro do FEADER continuava por gastar no inicio de 2017. Este nimero
é superior ao do anterior periodo de programacao de 2007-2013, no qual, no inicio de 2010,
continuavam por gastar 83% das verbas. Tal como no anterior periodo de programacao, este
inicio tardio ird levar a concentrac¢do das despesas na segunda metade do periodo de

programacao.

88. A concentracao da maior parte da execu¢do de um PDR na segunda metade do periodo
de programacdo aumenta o risco de se conferir uma énfase excessiva a absorcao dos fundos

afetados no final desse mesmo periodo®.
Os atrasos no arranque dos programas sao problemas recorrentes

89. Os atrasos na execugdo dos programas no ambito dos QFP sdo problemas recorrentes

identificados pelo Tribunal no passado em muitos dominios de intervengao.

90. No seu documento informativo®® sobre a revis3o intercalar do Quadro Financeiro

Plurianual 2014-2020, o Tribunal refere dois dos principais riscos decorrentes desta situagdo:

° "haverd uma nova acumulacao de autorizacdes e atrasos nos pagamentos nos

proximos anos, uma vez que alguns Estados-Membros tém dificuldade em absorver os

> COM(2016) 181 final — "82 relatério financeiro da Comiss3o ao Parlamento Europeu e ao

Conselho sobre o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) — Exercicio
financeiro de 2014".

®  COM(2016) 632 final — "92 relatério financeiro da Comiss3o ao Parlamento Europeu e ao

Conselho sobre o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) — Exercicio
financeiro de 2015".

> Declaragdes trimestrais de despesas apresentadas pelos Estados-Membros no SFC 2014 até ao

terceiro trimestre de 2016.

% Embora as despesas possam ser elegiveis se efetuadas até dezembro de 2023, sé podem ser

autorizadas durante o periodo de programacao, ou seja, até dezembro de 2020.

*®  Documento informativo do Tribunal de Contas Europeu — EU Budget: Time to reform?

(Orcamento da UE: Chegou o momento da reforma?), 2016.
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fundos disponiveis até 2020 ou mesmo até 2023, data em que termina o periodo de

elegibilidade dos programas de despesas relativos a 2014-2020;

° existirdo poucas oportunidades de retirar ensinamentos das avaliacGes baseadas em
factos relativos a concecdo, ao funcionamento e aos resultados dos programas de despesas
da UE no ambito do QFP para 2014-2020 antes de a Comissdo ter de apresentar, até ao final

de 2017, a sua proposta para o QFP pds-2020."°°.

91. Para fazer face a estes riscos, o Tribunal prop&e o alinhamento da estratégia a longo
prazo e da elaboragao de politicas com o ciclo orgamental, bem como a realizagao de uma

analise exaustiva das despesas antes da definicdo de um novo orcamento a longo prazo.

92. Estas propostas podem ser benéficas aquando da elaboracdo da futura politica de

desenvolvimento rural.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

93. A politica de desenvolvimento rural da UE visa tornar a agricultura mais competitiva,
assegurar a gestao sustentavel dos recursos naturais e a¢des climaticas e alcangar um
desenvolvimento territorial equilibrado das economias e comunidades rurais, incluindo a
criacdo e manutencdo de empregos. A UE prevé gastar cerca de 100 mil milhdes de euros no

periodo de 2014-2020, mas, atualmente, regista atrasos na matéria (ver pontos 86 e 87).

94. O FEADER presta apoio financeiro a medidas levadas a cabo pelos Estados-Membros
através de PDR nacionais ou regionais, que sdo elaborados pelos Estados-Membros e

aprovados pela Comissao.

95. Um dos objetivos do quadro estratégico da UE para 2014-2020 consistia numa maior
énfase nos resultados. No entanto, os esforgos para atingir este objetivo esbarraram no
eterno problema de o planeamento do novo periodo de programacdo ter inicio antes de ser
disponibilizada a informacdo adequada e pertinente no que diz respeito as despesas e

resultados dos periodos anteriores.

% Ibidem.
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96. O Tribunal analisou se o novo quadro legislativo de 2014-2020 refletiu uma maior énfase
no desempenho e se 0 novo processo de programacdo permitiu e originou PDR de boa
qualidade, que contribuirdo potencialmente para melhores resultados. Embora o quadro
estratégico se destinasse a reforcar a abordagem baseada nos resultados, os PDR aprovados
sdo documentos longos e complexos com insuficiéncias que irdo prejudicar a concretizacao

do objetivo ambicioso de uma maior énfase no desempenho e nos resultados.

97. O Tribunal analisou também o processo de programacao da politica de desenvolvimento
rural de 2014-2020 para verificar se este foi conduzido de forma a iniciar a execugdo destes
PDR mais cedo do que nos periodos anteriores e, assim, evitar as consequéncias negativas

associadas a um inicio tardio.

98. Concluiu que, apesar dos esforgos da Comissao, o inicio da execugao dos PDR sofreu
atrasos, tal como acontecera no ciclo de programacao anterior, e que a realizacdo das

despesas previstas nos primeiros trés anos foi inferior a do periodo anterior.

99. A PAC apds 2020 é atualmente objeto de debate politico e, nesta fase, desconhece-se
gual serd o seu formato exato no futuro. As recomendacdes do Tribunal sdo elaboradas no
pressuposto de que a futura politica de desenvolvimento rural dard uma continuidade

significativa ao quadro atual.

A concegdo do quadro de programagdo de 2014-2020 foi mais ambiciosa, mas a sua

execugdo foi afetada por insuficiéncias significativas

100. 0 objetivo de integrar o FEADER noutros FEEI visava aumentar a concentracdo tematica
das despesas da UE, assegurando que os PDR contribuiam claramente para as prioridades da
Estratégia Europa 2020, mas também promover a coordenacdo, a complementaridade e as
sinergias entre programas. Na pratica, embora esse objetivo tenha dado origem a que os
PDR fossem coerentes com documentos estratégicos, como os acordos de parceria, é dificil
avaliar a sua contribui¢do para os objetivos tematicos, porque as relagdes entre os varios
documentos de programacdo sdo complexas. A complementaridade, as sinergias e a
coordenacdo entre os PDR e os programas de outros FEEI ndo estdo suficientemente

desenvolvidas (pontos 17 a 29).
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Recomendacao 1:

Ao preparar o periodo de programacgao pds-2020, a fim de reforgar a énfase no desempenho e nos
resultados, aumentar a integragdo entre os PDR e outros programas e melhorar as avaliagdes das

contribuicGes dos PDR para os objetivos estratégicos:

a) a Comissdo deve assegurar que as suas propostas politicas desenvolvem ainda mais os requisitos

relativos a coeréncia entre cada programa;

b) os Estados-Membros devem especificar de que forma os mecanismos de coordenacdo,
complementaridade e sinergia serdo aplicados, acompanhados e comunicados no contexto das

regras da UE.

Prazo de execucao: final de 2020 para a) e 2022 para b)

101.Embora a Comissdao tenha procurado equilibrar a quantidade de informagao
apresentada nos PDR, os que foram analisados eram extensos e exigiam um esforco
administrativo significativo por parte das autoridades nacionais para cumprir 0os novos

requisitos consideraveis em matéria de conteudo.

102.No entanto, o principal objetivo de responder melhor as necessidades territoriais
especificas e demonstrar com maior clareza as ligagGes entre as necessidades identificadas e

as medidas de apoio selecionadas ndo é alcancado (pontos 30 a 41).

Recomendacao 2:

Para simplificar e aumentar a utilidade das estratégias em matéria de desenvolvimento rural
tornando simultaneamente o processo de programacao viavel e eficiente, a Comissdao deve analisar a
concegao dos documentos de programacao, a fim de simplificar o seu conteudo e reduzir o nimero
de requisitos para o periodo de programacao pds-2020. Deve, em particular, reduzir a estrutura dos
documentos de programacgdo aos elementos e opgdes essenciais para o planeamento, a execugdo e o

acompanhamento adequados das despesas no dominio do desenvolvimento rural.

Prazo de execucdo: final de 2020
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O novo quadro de desempenho tem pouco potencial para refor¢ar a énfase no

desempenho e nos resultados

103.0 SCAA tem potencial para melhorar as modalidades de acompanhamento da politica
de desenvolvimento rural, na medida em que pode contribuir para quebrar o circulo vicioso
da definicdo dos conteudos dos novos programas sem a informagao em tempo util dos
resultados dos periodos anteriores. Contudo, a auséncia de avaliagcbes adequadas da
qualidade da recolha de dados, conjugada com deficiéncias na escolha de indicadores e com
o facto de a maioria dos indicadores de resultados ndo se encaixar na definicdo de indicador
de "resultados", constitui uma limitagao significativa em termos de medigdo dos resultados

politicos e da sua contribuicdo para a Estratégia Europa 2020 (pontos 42 a 52).

104. A expressao "reserva de desempenho" é inadequada, porque os indicadores utilizados
na andlise de desempenho ndao medem os resultados politicos, mas procuram
explicitamente medir as despesas e as realizaces diretas. Assim sendo, o quadro de
desempenho ndo fornece informagdes sobre os objetivos e os resultados esperados dos
PDR. Além disso, a auditoria confirmou o risco inerente da definicdo, pelos PDR, de metas
intermédias e objetivos pouco ambiciosos, a fim de evitar possiveis sangdes em caso de
desempenho insuficiente. Em qualquer caso, quando as metas intermédias ndo sdo
alcancadas, ndo se perde a reserva de desempenho, uma vez que pode ser reafetada a
outras prioridades, e as possiveis sancoes financeiras ndo se baseiam nos indicadores de

resultados (pontos 53 a 63).

Recomendacao 3:

A Comissao deve colaborar com os Estados-Membros para assegurar que os relatérios anuais de
execucgao de 2019, mais completos, fornecem informagGes claras e abrangentes sobre as realiza¢es
dos programas e que as respostas exigidas as questdes de avaliacdo comuns proporcionam uma base

mais adequada para o préximo periodo de programacao.

Prazo de execucgdo: final de 2018
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Recomendacao 4:

Ao preparar o periodo de programacgao pds-2020, a Comissao deve definir com maior precisdo os
varios tipos de indicadores, a fim de dispor de um conjunto comum de indicadores orientados para
os resultados que sejam mais adequados para a avaliacao dos resultados e do impacto das
intervenc¢des no dominio do desenvolvimento rural. Pode beneficiar, neste processo, da experiéncia
e das solugdes ja criadas por outras organizacoes internacionais (por exemplo, a OMS, o Banco

Mundial e a OCDE) centradas no desempenho e nos resultados.

A Comissao deve igualmente promover e facilitar a cooperacao e a criagao de redes nacionais, a fim

de divulgar as boas praticas em matéria de medi¢cdo de desempenho desenvolvidas a nivel nacional.

Prazo de execucao: final de 2019

Recomendacgao 5:

Para o periodo de programacgao pds-2020, a Comissao deve rever e efetuar o balango da experiéncia

adquirida com a execugdo do atual regime, incluindo:

1) o impacto da reserva de desempenho;

2) a adequacao dos indicadores de resultados utilizados para aceder a reserva de desempenho;

3) o recurso a sangdes financeiras em caso de desempenho insuficiente.

Prazo de execucgdo: final de 2020

O processo de programagdo exigiu esforgos significativos por parte da Comissdo e dos
Estados-Membros, mas a execug¢do dos PDR come¢ou mais lentamente do que no periodo

anterior

105. 0 apoio a programacgao do desenvolvimento rural consiste num processo que se
desenrola em vdrias etapas, sendo os PDR a ultima delas. A dotacdo financeira por
Estado-Membro e o quadro legislativo estratégico sdao decididos pelo PE e pelo Conselho

antes da elaboragdo dos programas. Os PDR devem, por conseguinte, ser considerados mais
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como instrumentos para harmonizar as perspetivas nacionais e europeias do que como
documentos suscetiveis de desencadear o processo de construgdo, a partir do zero, de

estratégias nacionais no dominio do desenvolvimento rural (pontos 64 a 65).

106. Apesar do papel muito limitado dos PDR em todo o processo composto por varias fases
anteriormente descrito, foi exigido um esforgo administrativo considerdvel a Comissao e aos
Estados-Membros para a elaboracdo e aprovacado de todos os PDR. Um considerdvel atraso
na adogdo do quadro juridico (dezembro de 2013) influenciou o calendario de apresentagdo
e aprovacao dos documentos de programacao; este facto, combinado com requisitos
complexos em matéria de contelddo dos PDR, levou a aprovacado dos PDR e a execuc¢do de

novos programas apos o inicio do periodo de programacao (pontos 66 a 74).

107.A Comissdo aprovou um total de 118 PDR num periodo de 20 meses (de abril de 2014 a
dezembro de 2015); estes valores sdo superiores aos 94 PDR aprovados no prazo de

24 meses no periodo de programacao de 2007-2013. No entanto, apesar dos esforgos
envidados, os PDR foram aprovados mais tarde do que no anterior periodo e, para a maior
parte destes programas, a sua execucado so teve inicio em meados de 2015, tendo alguns

comecado apenas em 2016 (pontos 75 a 84).

108. Por conseguinte, cerca de 90% do plano financeiro do FEADER estava por utilizar no
inicio de 2017 (o quarto ano do periodo de programacao), enquanto o numero
correspondente no periodo anterior foi de 83%. Esta situacdo implica um risco para a
aplicagado integral do plano financeiro, bem como uma énfase na absor¢ao dos fundos, o que
compromete a abordagem orientada para os resultados aprovada pela Comissdo (pontos 85

a 88).

109. Os atrasos na execugao dos programas no ambito dos QFP constituem problemas gerais
e recorrentes, aumentando os riscos de énfase excessiva na absorc¢do e de planeamento do
novo QFP antes de estarem disponiveis os resultados das despesas da UE ao abrigo do

anterior QFP (pontos 89 a 93).
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Recomendacao 6:

O Parlamento Europeu, o Conselho e a Comissdao devem ponderar harmonizar a estratégia a longo
prazo e a elaboracdo de politicas com o ciclo orgamental e realizar uma analise exaustiva das

despesas antes da definicdo de um novo orcamento a longo prazo.

Para permitir que os PDR sejam aprovados e executados no inicio do periodo de programacao
subsequente, a Comissdo deve elaborar as suas propostas legislativas para a politica de

desenvolvimento rural p6s-2020 em tempo oportuno.

Prazo de execucdo para a Comissdo: final de 2018

O presente Relatorio foi adotado pela Camara |, presidida por Phil WYNN OWEN, Membro

do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 27 de setembro de 2017.

Pelo Tribunal de Contas

Klaus-Heiner LEHNE

Presidente




ANEXO |
As seis prioridades da UE em matéria de desenvolvimento rural e 18 dominios

O artigo 52 do Regulamento FEADER define as seis prioridades de desenvolvimento rural da

UE, discriminadas por 18 dominios:

"1) Fomentar a transferéncia de conhecimentos e a inovagdo nos setores agricola e florestal

e nas zonas rurais, com especial incidéncia nos seguintes dominios:

a) incremento da inovagdo, cooperagao e desenvolvimento da base de conhecimentos

nas zonas rurais;

b) reforgo das ligagGes entre a agricultura, a produgdo alimentar e a silvicultura e a
investigacdo e a inovacao, inclusive na perspetiva de uma melhor gestdo e desempenho

ambientais;

c) incentivo da aprendizagem ao longo da vida e da formagdo profissional nos setores

agricola e florestal.

2) Reforgar a viabilidade das exploragdes agricolas e a competitividade de todos os tipos de
agricultura em todas as regiGes e incentivar as tecnologias agricolas inovadoras e a gestdo

sustentdvel das florestas, com especial incidéncia nos seguintes dominios:

a) melhoria do desempenho econdmico de todas as exploragdes agricolas e facilitagdo
da restruturagdo e modernizagao das exploragdes agricolas, tendo em vista
nomeadamente aumentar a participagdo no mercado e a orientagdao para esse mesmo

mercado, assim como a diversificagdo agricola;

b) facilitacdo da entrada de agricultores com qualificacGes adequadas no setor agricola

e, particularmente, da renovacgdo geracional.

3) Promover a organizagao das cadeias alimentares, nomeadamente no que diz respeito a
transformacdo e a comercializacdo de produtos agricolas, o bem-estar animal e a gestdo de

riscos na agricultura, com especial incidéncia nos seguintes dominios:

a) aumento da competitividade dos produtores primarios mediante a sua melhor
integragdo na cadeia agroalimentar através de regimes de qualidade, do acrescento de

valor aos produtos agricolas, da promog¢do em mercados locais e circuitos de



abastecimento curtos, dos agrupamentos e organizacdes de produtores e das

organizacgoes interprofissionais;
b) apoio a prevencdo e gestdo de riscos das exploragdes agricolas.

4) Restaurar, preservar e melhorar os ecossistemas ligados a agricultura e a silvicultura,

com especial incidéncia nos seguintes dominios:

a) restauracdo, preservacdo e reforco da biodiversidade, inclusivamente nas zonas
Natura 2000, e nas zonas sujeitas a condicionantes naturais ou outras condicionantes
especificas, e nos sistemas agrarios de elevado valor natural, bem como do estado das

paisagens europeias;
b) melhoria da gestdo da agua, assim como dos adubos e dos pesticidas;
c) prevengdo da erosdo e melhoria da gestdo dos solos.

5) Promover a utilizagado eficiente dos recursos e apoiar a transicdo para uma economia de
baixo teor de carbono e resistente as alteracdes climaticas nos setores agricola, alimentar e

florestal, com especial incidéncia nos seguintes dominios:
a) melhoria da eficiéncia na utilizacdo da agua pelo setor agricola;

b) melhoria da eficiéncia na utilizagdo da energia no setor agricola e na industria

alimentar;

c) facilitagdo do fornecimento e utilizagdo de fontes de energia renovaveis, de
subprodutos, residuos e desperdicios e de outras matérias-primas ndo alimentares para

promover a bioeconomia;

d) reducdo das emissdes de gases com efeito de estufa e de amoniaco provenientes da

agricultura;
e) promocdo da conservacao e do sequestro de carbono na agricultura e na silvicultura;

6) Promover a inclusdo social, a reducdo da pobreza e o desenvolvimento econdmico das

zonas rurais, com especial incidéncia nos seguintes dominios:

a) facilitacdo da diversificacdo, da criacdo e do desenvolvimento das pequenas

empresas, bem como da criacdo de empregos;

b) fomento do desenvolvimento local nas zonas rurais;



c) melhoria da acessibilidade, utilizacdo e qualidade das tecnologias da informacdo e da

comunicacgdo (TIC) em zonas rurais."



ANEXO 1l

Os 11 objetivos tematicos dos FEEI

Artigo 92 do RDC: "A fim de contribuir para a estratégia da Unido para um crescimento

inteligente, sustentavel e inclusivo e para as missdes especificas dos Fundos de acordo com
os objetivos dessas missdes baseados no Tratado, incluindo a coesdo econdmica, social e

territorial, cada FEEI deve apoiar os seguintes objetivos tematicos:

1) Reforgar a investigagdo, o desenvolvimento tecnolégico e a inovagdo;

2) Melhorar o acesso as TIC;

3) Reforgar a competitividade das PME, do setor agricola (em relacdo ao FEADER) e do setor

das pescas e da aquicultura (em relacdo ao FEAMP);

4) Apoiar a transigdao para uma economia de baixo teor de carbono em todos os setores;

5) Promover a adaptacdo as alteracdes climaticas e a prevencado e gestdo dos riscos;

6) Preservar e proteger o ambiente e promover a utilizacdo eficiente dos recursos;

7) Promover transportes sustentdveis e eliminar os estrangulamentos nas principais

infraestruturas das redes;

8) Promover a sustentabilidade e a qualidade do emprego e apoiar a mobilidade dos

trabalhadores;

9) Promover a inclusdo social e combater a pobreza e a discriminacao;

10) Investir na educacgao, na formacdo e na formacao profissional para a aquisicao de

competéncias e a aprendizagem ao longo da vida;

11) Reforgar a capacidade institucional das autoridades publicas e das partes interessadas e

a eficiéncia da administracdo publica."



Artigo 52 do Regulamento FEADER: "(...) [As] prioridades contribuem para a realizacdo dos

objetivos transversais ligados a
- inovagao,
- ao ambiente

- e aatenuagdo das alteragdes climaticas e adaptagdo as mesmas".



ANEXO 1l

Breve comparacao entre os principais contetidos dos PDR de 2007-2013 e de 2014-2020

PDR de 2007-2013: Anexo Il do Regulamento (CE)
n2 1974/2006.

N.B.: os nimeros referem-se aos pontos do
anexo |l

2014-2020: Anexo | do Regulamento (UE)
n2 808/2014

N.B.: os niUmeros referem-se aos pontos do anexo |
Em negrito: novos elementos em comparagdo com o
periodo anterior

3.1 Andlise SWOT

3. Avaliacdo ex ante

3.2. Estratégia escolhida para lidar com os pontos
fortes e fracos

4. Andlise SWOT e identificagao das necessidades,
bem como avaliagdo de necessidades com base em
dados da andlise SWOT

3.3 Avaliacao ex ante que identifica, entre outros
aspetos, as necessidades a médio e a longo prazo

5. Descrigdo da estratégia

3.4 Impacto dos recursos financeiros atribuidos
ao desenvolvimento rural no quadro do anterior
periodo de programacdo na mesma zona de
programagao

6. Apreciagao das condicionalidades ex ante

4. Justificagdo das prioridades escolhidas

7. Descri¢do do quadro de desempenho

5. Descri¢do das medidas propostas incluindo, no
gue respeita as medidas de investimento, provas
de que o apoio corresponde a objetivos que
refletem necessidades territoriais identificadas

8. Descricao das medidas selecionadas, incluindo a
contribuicdo para os dominios, principios para o
estabelecimento dos critérios de sele¢do, descricdo
de verificabilidade e controlabilidade

6. Plano de financiamento: contribuicdo anual do
FEADER e reparti¢ao por eixo

9. Plano de avaliacao

7. Reparticdo indicativa por medida (em euros,
totalidade do periodo)

10. Plano de financiamento: contribuicao anual do
FEADER e reparticdao da taxa de contribuicao do
FEADER para todas as medidas por tipo de regido

10. Informagdes sobre a complementaridade
com as medidas financiadas pelos outros
instrumentos da politica agricola comum, através
da politica de coesdo

11. Plano dos indicadores

12. 1. Descricao dos sistemas de
acompanhamento e de avaliagcdo construidos
com base na lista comum de indicadores
relacionados com a situagao inicial, as
realizag0es, os resultados, e o impacto incluidos
no anexo VIl do regulamento e indicadores
adicionais que reflitam necessidades nacionais
e/ou regionais

14. Informacgdes sobre a complementaridade com
outros instrumentos da UE, em particular com os
FEEI e o pilar |

18. Avaliacao ex ante da verificabilidade, da
controlabilidade e do risco de erro




RESPOSTAS DA COMISSAO AO RELATORIO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
EUROPEU

«PROGRAMAS DE DESENVOLVIMENTO RURAL: E NECESSARIA MENOR
COMPLEXIDADE E MAIOR CONCENTRACAO NOS RESULTADOS»

SINTESE

I11. Os novos elementos introduzidos no quadro financeiro plurianual para o periodo 2014-2020 em
resultado de observagdes, nomeadamente do TCE, facultaram «uma fundacéo solida (...) para a
futura comunicacao dos resultados e impactos». Tal permitiu a Comissao aprofundar a concentracdo
nos resultados — e, a0 mesmo tempo tomar novas medidas tendentes a melhorar a absorcéo e a
conformidade (por exemplo, privilegiando as despesas em dominios com claro valor acrescentado
para a UE, prestando informacdes Uteis sobre o desempenho e prosseguindo os seus esforcos em
prol de uma maior simplificacdo a nivel da Comissdo e dos Estados-Membros).

IV. A Comissdo considera que foram envidados esforgcos substanciais para introduzir no quadro
financeiro plurianual para o periodo 2014-2020 elementos destinados a proporcionar «uma
fundacdo solida (...) para a futura comunicacdo dos resultados e impactos». Tal permitiu a Comisséo
aprofundar a concentragdo nos resultados — e, a0 mesmo tempo, tomar novas medidas tendentes a
melhorar a absor¢édo e a conformidade.

A Comissdo considera ainda que esta maior concentracdo no desempenho e nos resultados é
suscetivel de contribuir para a obtencao de melhores resultados.

A comparagdo da duracdo dos programas é dificil devido aos diferentes requisitos e formatos dos
dois periodos.

V. Tendo em conta a adogéo tardia da legislacdo, a execugdo no periodo de programagdo em curso
estd a avancar a bom ritmo.

VI.

a) A Comissdo aceita parcialmente a recomendacdo e assinala que, nesta fase, ndo esta em
condicGes de assumir compromissos especificos em relacdo as propostas legislativas para o periodo
p06s-2020.

N&o obstante, a Comissdo compromete-se a analisar formas possiveis de reforcar a coeréncia entre
os diferentes programas no contexto da preparacao de futuras propostas legislativas.

b) Embora aceite esta recomendacdo, a Comissdo ndo estd em condi¢des de, nesta fase, assumir
compromissos especificos em relacédo as propostas legislativas para o periodo pds-2020.

Né&o obstante, a Comissdo compromete-se a analisar formas possiveis de simplificar, tanto quanto
possivel, a estrutura e o nivel de requisitos dos documentos de programacéo. A reflexdo sobre esta
matéria foi ja iniciada no contexto da preparacdo da comunicacdo da Comissdo sobre a
modernizacao e a simplificacdo da PAC.

c) A Comisséo aceita esta recomendagéo.

d) A Comissdo aceita parcialmente esta recomendacdo. Embora, nesta fase, ndo esteja em condi¢cfes
de assumir compromissos especificos em relacdo as propostas legislativas para o periodo pés-2020,
a Comissdo compromete-se a analisar possiveis formas de melhorar a medicdo do desempenho
global da PAC. A reflexdo sobre esta matéria foi ja iniciada no contexto da preparacdo da
comunicacdo da Comissdo sobre a modernizacdo e a simplificacdo da PAC.

e) A Comissdo aceita esta recomendagao.

f) A Comissdo aceita parcialmente a recomendacdo, na medida em que o processo politico tem
seguido o seu curso.



VII. No que Ihe diz respeito, a Comissao aceita a recomendacdo e considera que esta ja a aplica-la.
O Livro Branco da Comisséo sobre o futuro da Europa, publicado em marco de 2017, langou o
debate geral sobre a Europa em 2025, incluindo as perspetivas financeiras da Europa, que séo
descritas em pormenor num documento de reflexdo sobre o futuro das finangas da UE, de 28 de
junho de 2017. O processo politico sera complementado com uma analise da eficiéncia, da eficacia
e do valor acrescentado para a UE dos programas de despesas. Tal permitira apoiar a preparacao da
proxima geracdo de fundos e a modernizacdo do orcamento da UE.

INTRODUCAO

8. Os acordos de parceria estabelecem estratégias nacionais para a realizacdo dos objetivos da
Unido, através da programacéao dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento.

9. A concretizacdo da Estratégia Europa 2020 ndo constitui o Unico objetivo dos programas de
financiamento.

10. Os novos elementos introduzidos no quadro financeiro plurianual para o periodo 2014-2020 em
resultado de observagdes, nomeadamente do TCE, facultaram «uma fundacdo solida (...) para a
futura comunicacéo dos resultados e impactos». Tal permitiu a Comissao aprofundar a concentracéo
nos resultados — e, a0 mesmo tempo tomar novas medidas tendentes a melhorar a absorcdo e a
conformidade (por exemplo, privilegiando as despesas em dominios com claro valor acrescentado
para a UE, prestando informacdes Uteis sobre o desempenho e prosseguindo os seus esforcos em
prol de uma maior simplificacdo a nivel da Comissdo e dos Estados-Membros).

O quadro comum de acompanhamento e avaliagdo da PAC tem vindo a ser desenvolvido no
contexto do inicio do periodo de programacdo 2014-2020 e vindo a ser acordado com os Estados-
Membros como uma plataforma comum para concentracdo e prestacdo de informacdes sobre o
estado de adiantamento dos programas, tendo em vista a consecucdo dos objetivos definidos. O
quadro inclui objetivos, indicadores, metas e objetivos intermédios a utilizar pelos programas dos
Estados-Membros.

11. Conforme reconhecido pelo Tribunal no ponto 18, o quadro regulamentar para o periodo 2014-
2020 foi desenvolvido com base na experiéncia adquirida nos periodos de programacao anteriores e
vai ao encontro de vérias recomendacGes do TCE.

Além disso, as atividades de auditoria, estudo e avaliacao pertinentes realizadas ao longo do periodo
de programacéo anterior asseguraram a aquisicdo de informacdes pertinentes sobre a execucgdo dos
programas.

Caixal — Indisponibilidade de informacbes pertinentes no momento da elaboracdo do
planeamento de um novo periodo

Primeiro pardgrafo: Conforme ja referido na resposta da Comissdo ao ponto 11, foram igualmente
tidas em conta as informacgfes constantes da sintese da avaliacdo ex post dos programas de
desenvolvimento rural para o periodo 2000-2006 e as atividades de auditoria desenvolvidas ao
longo de todo o periodo de programacéo anterior.

Segundo parégrafo: Os resultados da avaliacdo estiveram continuamente disponiveis no periodo de
programacado 2007-2013 («avaliacdo continua).

Ainda que a sintese da avaliacdo ex post dos programas de desenvolvimento rural para o periodo
2000-2006 tenha sido concluida em fevereiro de 2012, as informacdes constantes dos projetos de
documentos estavam acessiveis aos servigos da Comissdo em tempo Util.

OBSERVACOES

17. Os acordos de parceria destinavam-se igualmente a permitir a consecucdo dos objetivos
especificos dos fundos, em conformidade com os respetivos objetivos consagrados no Tratado.




18. A Comissdo regista o reconhecimento pelo Tribunal de Contas do facto de o quadro
regulamentar para o periodo 2014-2020 se ter apoiado em experiéncias dos anteriores periodos de
programagéao.

19.

Primeiro ponto: No caso do desenvolvimento rural, a «l6gica da intervencdo reforcada» é
igualmente o resultado de uma melhor clarificagdo dos objetivos especificos da intervencao
(«dominios») e do requisito de estabelecimento de metas para esses objetivos. A maior flexibilidade
na forma como as medidas podem ser programadas, atento o seu carater polivalente, reforgcou
igualmente a orientacdo dos programas de desenvolvimento rural para os resultados.

Resposta comum aos pontos 20 e 21

As seis prioridades de desenvolvimento rural da Unido e os respetivos dominios refletem os
objetivos tematicos correspondentes do quadro estratégico comum, tendo em conta 0s objetivos
especificos do FEADER definidos com base nos objetivos da PAC consagrados no Tratado, o que
estd em perfeita consonancia com os principios (considerando 20) e disposi¢des (artigo 9.°) do
Regulamento Disposices Comuns. Em consequéncia, existe uma ligacdo evidente entre as
prioridades de desenvolvimento rural e os objetivos tematicos do Regulamento DisposicGes
Comuns.

22. Os acordos de parceria e 0s programas de desenvolvimento rural sao definidos com o nivel de
pormenor necessario. A coeréncia global entre os acordos de parceria e os programas de
desenvolvimento rural é o resultado de um planeamento estratégico coordenado levado a cabo pelas
autoridades nacionais/regionais em estreita colabora¢do com os servicos da Comisséo e de intensos
esforcos de comunicacdo e coordenacdo a diferentes niveis. Por conseguinte, ndo pode ser
considerada como facilmente assegurada.

Segundo travessdo: Esta coeréncia € o resultado de negociacdes aprofundadas entre a Comissao e 0s
Estados-Membros.

23. As contribuicOes financeiras e materiais dos programas de desenvolvimento rural para cada um
dos objetivos tematicos (pertinentes) sdo descritas nos acordos de parceria. Tais contribuicfes
refletem os valores cumulativos dos indicadores pertinentes de todos os dominios atribuidos a cada
objetivo tematico e, por conseguinte, podem ser facilmente quantificadas. As medidas de
desenvolvimento rural constituem instrumentos para realizar os objetivos das prioridades e dos
dominios. Dado o seu carater polivalente, ndo é possivel estabelecer antecipadamente uma
correspondéncia direta Unica entre as medidas e o0s objetivos tematicos. No entanto, essa
correspondéncia torna-se evidente quando as medidas sdo atribuidas aos dominios, ou seja, em
resultado da programacao.

24. Os indicadores de desenvolvimento rural sdo quantificados para cada objetivo tematico e estdo
disponiveis no acordo de parceria (ver resposta da Comissdo ao ponto 23). A apreciacdo da
contribuicdo do desenvolvimento rural e de outros instrumentos de financiamento da Unido para a
Estratégia Europa 2020 no seu todo € uma questao de avaliacao.

Caixa 2 — Exemplo da medida 4 — Investimentos corporeos

Segundo paragrafo: A medida estd corretamente programada pelas quatro prioridades para que
deveré contribuir.

A contribuicdo financeira da medida para os dominios em que estd programada é conhecida. O
estabelecimento de planos financeiros por submedida seria extremamente complexo e de dificil
gestdo.

Terceiro paragrafo: Sdo necessarios diferentes tipos de intervencbes (e, por conseguinte, de
medidas) para realizar os objetivos de intervenc¢do determinados pelas prioridades e pelos dominios.



Embora seja essencial para garantir a eficicia da intervencdo, tal ndo implica combinacgdes
complexas por prioridades/dominios.

27. O PDR da Campania (IT) constitui um bom exemplo da forma como o funcionamento dos
mecanismos definidos ao nivel do acordo de parceria para assegurar a coordenacéo entre os FEEI
foi definido ao nivel do programa operacional no caso de banda larga (ver resposta a caixa 3,
primeiro travessdo). Mecanismos idénticos foram introduzidos na Irlanda.

Ha indicacdes da complementaridade e das sinergias dos programas de desenvolvimento rural com
outros FEEI, com o apoio do primeiro pilar ou com outros instrumentos publicos: por exemplo, a
nivel administrativo, varios Estados-Membros criaram estruturas de coordenacdo nacionais e
previram a participacao cruzada nos comités de acompanhamento (DK, IE, UK/EN).

28. A Comissdo tem promovido ativamente o estabelecimento de sinergias e complementaridades
na utilizacdo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento; contudo, as opgdes de execucao
sdo da responsabilidade dos Estados-Membros, alguns dos quais optaram por estabelecer uma
delimitacdo entre os fundos como forma de evitar eventuais casos de duplo financiamento.

Caixa 3 — Exemplo de informac6es sobre a complementaridade que eram demasiado genéricas
ou se cingiam a delimitacéo

Primeiro paragrafo:

Primeiro travessdo: Relativamente ao objetivo tematico n.° 2, o acordo de parceria estabelece que,
nas zonas rurais, 0 FEADER trabalha em colaboracdo com o FEDER e em coordenagdo com 0s
fundos nacionais e/ou regionais para assegurar que as zonas pertinentes dispdem das infraestruturas
necessarias para realizar os objetivos das redes da proxima geracdo (RPG) da Estratégia Europa
2020. Nomeadamente, a fim de assegurar a concentracdo de recursos nos territorios rurais mais
frageis, 0os municipios de pequena e média dimensdo e com baixa densidade populacional
constituem prioridades para as interven¢des do FEADER. Além disso, nessas zonas o FEADER
normalmente financia a Gltima etapa das intervengdes de banda larga pertinentes. As zonas
abrangidas pelos investimentos do FEDER, do FEADER e do Fundo de Coeséo estdo assinaladas
no plano nacional italiano de RPG, a fim de assegurar a complementaridade das diferentes
intervenc@es. O ponto 3 do capitulo 14 do programa de desenvolvimento rural reflete esta sinergia.
O capitulo 5.1 apresenta um quadro que enumera as necessidades identificadas com base na anélise
SWOT e os resultados esperados, tal como identificadas no acordo de parceria, e a
complementaridade com outros fundos, a luz dos objetivos de desenvolvimento rural.

Acresce que o ponto 3 do capitulo 14 do programa de desenvolvimento rural descreve o mecanismo
de coordenacdo institucional acordado entre as autoridades de gestdo dos FEEI.

Segundo travessdo: A Comissdo considera que estas informagdes sdo suficientemente especificas.

Terceiro travessdo: O FEADER complementa o FSE. Por exemplo, do capitulo 14 (sec¢do 14.1.1,
ponto 3) e do capitulo 5.1 do PDR constam informac6es especificas e pormenorizadas.

Segundo parégrafo: O capitulo 14 do programa de desenvolvimento rural romeno € muito
pormenorizado no que diz respeito a complementaridade (tanto com outros programas operacionais
como com o0 apoio no ambito do primeiro pilar da PAC). A observacdo do Tribunal de Contas refere
apenas uma pequena parte do capitulo consagrado a complementaridade.

29. As orientacdes da Comissao limitam-se a complementar as disposi¢cdes juridicamente
vinculativas sobre as obrigac6es de informagéo dos Estados-Membros.

30. Os programas de desenvolvimento rural estabelecem metas para os indicadores de resultados ao
nivel dos dominios, enquanto os indicadores de contribuicGes e realiza¢des sdo aplicados ao nivel
das medidas/submedidas.



33. A Comissdo considera que a ligacdo entre as necessidades e as medidas € demonstrada nos
programas de desenvolvimento rural. Esta informacdo esta prevista na estrutura dos programas e
consta dos capitulos 4 e 5 dos programas de desenvolvimento rural. Além disso, no capitulo 8.2, a
ligagdo com as necessidades pertinentes é claramente identificada na descricdo de cada uma das
medidas.

35. Na logica de programagdo, o capitulo 4 (andlise SWOT e identificacdo das necessidades)
contétm uma descricdo genérica da situacdo atual do dominio de programacdo baseada em
indicadores e informacdes qualitativas, seguida de uma analise SWOT. O capitulo 5 (Descrigdo da
estratégia) é elaborado com base no capitulo 4. Como a ldgica subjacente a atual programacao em
matéria de desenvolvimento rural é por dominios, as necessidades e as medidas subsequentes
devem igualmente ser agrupadas por dominios.

Caixa 5 — Exemplos de necessidades gerais e/ou reformulag6es de elementos predefinidos

Primeiro paragrafo: A parte do programa de desenvolvimento rural relativa a estratégia contém a
descricdo das necessidades de cada dominio. Por exemplo, o programa de desenvolvimento rural da
Irlanda é conhecido pelo seu regime exaustivo e pormenorizado de defesa da biodiversidade, que
permite suprir necessidades de biodiversidade muito especificas ao nivel da parcela. Este nivel de
pormenor é apresentado na medida 10 e no anexo do programa de desenvolvimento rural, ndo tendo
sido possivel inclui-lo na parte do programa de desenvolvimento rural relativa a estratégia.

Segundo paragrafo: No programa de desenvolvimento rural da Roménia, 0 aumento do niumero de
postos de trabalho nas zonas rurais € uma necessidade muito clara e definida.

Terceiro paragrafo: A identificacdo genérica das necessidades é feita com base na avaliacdo ex ante
e na experiéncia adquirida nos periodos de programacao anteriores e esta estreitamente relacionada
com a analise realizada ao nivel do acordo de parceria polaco. Importa sublinhar que algumas
informacdes importantes foram igualmente prestadas ao nivel da descricdo geral das respetivas
medidas e pacotes agroambientais-climaticos.

36. A descricdao das necessidades engloba varios aspetos que sdo especificados e quantificados na
analise SWOT. A titulo de exemplo, para as necessidades classificadas como prioritarias, a
descricdo correspondente e a analise SWOT destacam a dimensao dos problemas a que se decidiu
conferir prioridade no &mbito do programa de desenvolvimento rural. Além disso, a definicdo de
prioridades de entre as necessidades pode igualmente ser assegurada através dos critérios de
selecao.

No caso do programa de desenvolvimento rural de Italia/Campénia, o capitulo 5.1 agrupa
tematicamente as necessidades (Inovacdo — prioridades 2 e 3; Ambiente — prioridades 4 e 5;
Solidariedade — prioridade 6). Das 50 necessidades iniciais, 26 foram abordadas através de medidas
do programa de desenvolvimento rural devido a sua relevancia para os objetivos da estratégia
Europa 2020 e para o acordo de parceria italiano, para os objetivos do FEADER e para a
complementaridade com outros fundos. Algumas necessidades decorrem de especificidades
regionais.

A auséncia de descricdes quantificadas das necessidades ndo impede a apreciacdo na fase de
avaliacdo, porquanto tais avaliagBes incidem na eficicia e na eficiéncia dos programas de
desenvolvimento rural relativamente a realizacdo dos objetivos politicos enunciados e nao a
satisfacdo das necessidades (cf. agenda «Legislar melhor»). Além disso, a importancia de uma
quantificacdo ex ante das necessidades (que podem mudar com o tempo) para efeitos de avaliacdo é
apenas relativa.

As avaliacBes ex ante revelaram uma forte coeréncia entre a dotacdo orcamental e 0s objetivos do
programa de desenvolvimento rural.



37. No programa de desenvolvimento rural da Romeénia, as prioridades sdo definidas através da
selecdo de medidas e dos critérios de selecdo utilizados.

38. Os ensinamentos retirados dos periodos de programacéo anteriores sdo explicados/integrados na
descricdo das medidas pertinentes e, juntamente com as observacdes recebidas de avaliadores ex
ante, sdo expressamente referidos no capitulo 5.1 dos programas de desenvolvimento rural.

Os resultados das audi¢des publicas e das avaliacdes intercalares foram igualmente tidos em conta
na concecao das medidas.

40. Nos programas de desenvolvimento rural, os resultados esperados e as metas correspondentes
sdo estabelecidos ao nivel dos objetivos (ou seja, dominios) e ndo ao nivel de cada um dos
instrumentos (ou seja, medidas). Ndo ha davida de que, em geral, uma combinacdo de medidas
permite atingir mais eficazmente os objetivos politicos. E por esse motivo que a descricdo das
medidas se concentra nas agles previstas (ou seja, «realizagdes»).

A contribuicdo das medidas selecionadas para a consecucdo dos objetivos para que foram
selecionadas seré objeto de avaliagdes.

Caixa 6 — Exemplos de referéncias genéricas aos objetivos em matéria de desenvolvimento
rural

Primeiro paragrafo: O aumento da competitividade e a criacdo de emprego serdo analisados
posteriormente. As metas sdo estabelecidas ao nivel dos objetivos e dos dominios. O quadro de
metas quantificadas do programa de desenvolvimento rural identifica as medidas que contribuem
para alcangar as metas quantificadas.

Segundo paragrafo: As metas sdo estabelecidas ao nivel dos objetivos e dos dominios, € ndo ao
nivel das medidas.

41. A coeréncia global das dotacBes orgcamentais das medidas e dos dominios com as necessidades
identificadas e as metas quantificadas foram frequentemente verificadas no ambito das avaliacdes
ex ante. Embora as informacdes relativas a esta avaliagdo ndo tenham sido sistematicamente
incluidas nos programas, a sintese das avaliagcdes ex ante dos programas de desenvolvimento rural
do periodo 2014-2020 confirma que a coeréncia das dotacGes orcamentais foi avaliada na maior
parte das avaliagOes ex ante. As recomendacdes pertinentes dos avaliadores ex ante foram tidas em
conta na fase de programacéo.

43. No caso do desenvolvimento rural, o «Sistema Comum de Acompanhamento e de Avaliacdo»
(SCAA) estabelecido no quadro juridico inclui, nomeadamente «um conjunto comum constituido
por um contexto e por indicadores de resultados e realizacbes» e um (sistema) de «recolha,
armazenagem e transporte de dados» (cf. artigo 67.° do Regulamento (UE) n.° 1305/2013 e
artigo 14.° do Regulamento (UE) n.° 808/2014). Estes dois elementos correspondem, por defeito,
aos dois critérios de cumprimento mencionados pelo Tribunal, uma vez que os Estados-Membros
ndo teriam podido apresentar e aprovar 0s seus programas na auséncia desse sistema estatistico e de
indicadores de resultados quantificados.

N&o obstante, tal como indicado no anexo I, parte 4.2.7, do Regulamento (UE) n.° 808/2014, esta
condicionalidade ex ante era aplicavel, o que significa que a Comissdo verificou se todos 0s
elementos do SCAA constavam dos programas e tomou as medidas necessarias quando tal ndo era o
caso.

44. A condicionalidade ex ante geral 7 foi avaliada. Apenas a existéncia do sistema de recolha de
dados estatisticos se inscreve no ambito de aplicacdo da condicionalidade ex ante. A eficacia do
sistema e a apresentacdo de dados fidveis sdo essencialmente da responsabilidade dos Estados-
Membros e sdo verificados pela Comissdo por outros meios.



45. A condicionalidade ex ante geral 7 era aplicavel, pelo que foi avaliada pelos Estados-Membros.
Um ndmero limitado de Estados-Membros assinalou dificuldades no cumprimento de todos os
elementos do SCAA (cf. resposta da Comissdo ao ponto 43).

47. Os indicadores comuns de resultados sdo igualmente estabelecidos no Regulamento FEADER e
agregados a nivel da Unido.

48. A primeira avaliacdo dos relatorios de execucdo anuais de 2017, que teve inicio em julho e esta
em curso, revela que os indicadores de resultados foram quantificados e que foram fornecidas
respostas as questdes de avaliacdo comuns, tendo em conta o nivel de execugdo dos programas de
desenvolvimento rural.

50. A eficécia e a eficiéncia dos programas de desenvolvimento rural serdo medidas através de
avaliacOes alargadas, de que os indicadores do SCAA representam apenas um instrumento e serdo
complementados por outros indicadores.

Segundo travessdo: A Comissdo considera que os indicadores de resultados do SCAA que ndo
correspondem exatamente a definicdo de indicadores de «resultados» fornecem, ndo obstante, uma
aproximacdo razoavel dos resultados pretendidos para os dominios para que sao definidos.

Os indicadores comuns deveriam ser definidos tendo em conta a questdo da disponibilidade de
dados em todos os Estados-Membros, a relacdo custo-eficAcia do sistema e 0s encargos
administrativos aceitaveis para os Estados-Membros.

Caixa 7 — Exemplos de indicadores de realizagdes/resultados incorretamente classificados no
SCAA

Segundo paragrafo: Ver a resposta da Comissdo ao ponto 50, segundo travessao.

51. Embora nédo correspondam a defini¢cdo de indicadores de «resultados», a Comisséo considera
que estes indicadores especificos dos programas podem ser Uteis para avaliar 0s programas.

52. Certos indicadores Uteis especificos utilizados em determinados programas ndo podem ser
utilizados em todos os Estados-Membros, devido, por exemplo, a problemas de recolha de dados.

No quadro da iniciativa da UE «Orgamento centrado nos resultados», a Comissdo langou um
dialogo sobre quadros de desempenho com os peritos competentes das administracdes nacionais e
de outras organizagOes internacionais, nomeadamente a OCDE, a fim de recolher os ensinamentos
retirados e identificar as boas praticas. Os debates permitiram esclarecer que um quadro de
desempenho deve ser desenvolvido gradualmente e ndo se pode basear numa abordagem de tipo
«modelo Unico». A Comissdo prossegue este dialogo com peritos e partes interessadas e tera em
conta os seus resultados na elaboracdo do quadro de desempenho para o préximo quadro financeiro
plurianual.

54. Conforme previsto no quadro regulamentar para o periodo 2014-2020, a Comissdo podera
penalizar os Estados-Membros em caso de falha grave, com base na andlise do desempenho
(artigo 22.°, n.° 6, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013) e no encerramento (artigo 22.°, n.° 7).

A reserva de desempenho constitui apenas um dos elementos que apoiam uma maior énfase nos
resultados. O elemento central da orientacdo para os resultados € a logica de intervencao
incorporada em cada programa com os indicadores de realizac6es e de resultados associados.

O quadro de desempenho proporciona um mecanismo para controlar se a execucao das prioridades
estd bem encaminhada. A reserva de desempenho constitui um incentivo para alcancar os objetivos
intermédios, que sdo necessariamente uma condicdo prévia para a obtencdo dos resultados
esperados.

55. O anexo Il do Regulamento Disposi¢des Comuns define o tipo de indicadores a utilizar para o
estabelecimento de objetivos intermédios como «principais etapas de execucdo» e indicadores de



realizacGes: de acordo com os requisitos legais, um quadro de desempenho para uma prioridade
deve incluir um indicador financeiro e um indicador de realizagdes; qualquer indicador de
resultados «sO deve ser utilizado quando for adequado e esta estreitamente ligado as intervencdes
apoiadas».

56. Os indicadores especificos devem igualmente cumprir os requisitos definidos no anexo Il do
Regulamento Disposi¢bes Comuns, conforme referido na resposta da Comissdo ao ponto 55. A
selecdo de indicadores especificos é da responsabilidade dos Estados-Membros.

57. A lista indicativa de indicadores do quadro de desempenho a incluir no regulamento da
Comisséo foi elaborada em conformidade com os requisitos do artigo 5.° do Regulamento de
Execucdo (UE) n.° 808/2014 (cf. resposta da Comisséo ao ponto 55).

Em conformidade com o quadro juridico, a maior parte dos indicadores do quadro de desempenho
incide nas realizagGes, demonstrando os resultados no terreno. Se necessario, sdo complementados
por principais etapas de execucdo, que dizem respeito a uma fase importante da execucao,
necessaria para atingir as metas estabelecidas para os indicadores de realizagdes para 2023. Estes
dois tipos de indicadores abrangem a maioria das dotagfes para uma dada prioridade. Por outro
lado, os indicadores financeiros (despesa publica total) abrangem toda a prioridade e permitem
acompanhar os progressos globais, bem como contribuem para a avaliacdo da eficiéncia.

58. Os indicadores adicionais devem igualmente cumprir os requisitos definidos no anexo Il do
Regulamento Disposi¢6es Comuns, conforme referido na resposta da Comissao ao ponto 55.

59. A realizacdo dos objetivos da politica e a orientacdo dos programas para os resultados depende
de varios elementos que interagem, nomeadamente de uma boa analise das necessidades, de uma
I6gica de intervencéo fidvel, com objetivos especificos claros, de indicadores de resultados bem
escolhidos, que se reflitam nos critérios de selecdo, bem como de um quadro de desempenho bem
concebido, com objetivos intermédios e metas realistas e exequiveis.

61. Os objetivos intermédios destinam-se a medir as realizagdes obtidas no final do ano de 2017. Os
niveis relativamente baixos observados atualmente prendem-se sobretudo com o inicio
relativamente tardio de muitos programas e com 0 tempo necessario para que 0s programas atinjam
a velocidade de cruzeiro, especialmente em termos de medidas de investimento.

As medidas transitadas do periodo de programacao anterior sdo parte integrante dos programas para
2014-2020 e contribuem plenamente para 0s seus objetivos. Com efeito, poderd logicamente
esperar-se que as operacGes que ja estavam em curso no inicio do periodo de programacéo
contribuam em grande medida para os progressos alcangados a meio do periodo de programacao.

62. Apenas a existéncia do sistema de recolha de dados estatisticos se inscreve no ambito de
aplicacdo da condicionalidade ex ante. A eficécia do sistema e a apresentacdo de dados fiaveis séo
essencialmente da responsabilidade dos Estados-Membros e sdo verificadas pela Comissdo por
outros meios que ndo as condicionalidades ex ante (cf. resposta da Comissao ao ponto 44).

63. O atual quadro de desempenho é resultado do acordo com os colegisladores.

a) A Comissdo considera que a reafetacdo da reserva de desempenho a outras prioridades néao
constitui uma falha do sistema: o financiamento fica perdido para os gestores da prioridade ou da
medida pertinente, pelo que funciona, efetivamente, como incentivo. Além disso, a reafetacdo de
fundos as prioridades que sdo mais eficazes na obtencdo de resultados aumenta, na realidade, o
desempenho global do orgamento.

b) A Comissdo considera que a inviabilidade de sanc¢des financeiras com base em indicadores de
resultados ndo € uma falha do sistema: basicamente, as sancBes financeiras aplicaveis pela
Comissdo ndo podem ser aplicadas com base nos indicadores de resultados devido a questdes de



calendario (os resultados s6 podem ser avaliados, em alguns casos, bastante tempo ap6s as
realizacdes) e a influéncia de fatores externos.

65. A Comissao considera que o papel dos programas de desenvolvimento rural vai muito além da
mera atribuicdo de recursos financeiros previamente afetados. Cada programa de desenvolvimento
rural define uma estratégia destinada a dar resposta a prioridades da Unido em matéria de
desenvolvimento rural através de medidas pertinentes. Para tal, é necessario estabelecer as
necessidades do dominio de programacao, definir objetivos quantificados em conformidade, atribuir
medidas pertinentes aos objetivos selecionados e afetar recursos financeiros adequados as medidas.

67. A maior parte das recomendacdes do SAI ja foi plenamente posta em prética, o que significa
que as insuficiéncias assinaladas ja foram superadas.

70. O namero referido pelo TCE corresponde ao nimero total de possiveis verificages. Contudo,
nem todas tinham de ser realizadas sistematicamente; o nimero final de verificacbes efetuadas
dependia do contetdo do programa avaliado.

71. A Comissdo é responsavel pela aplicacdo dos regulamentos de forma a evitar a introducdo de
elementos de complexidade e a promover a maxima simplificacéo.

73. Relativamente ao acordo de parceria, deve considerar-se que, no atual periodo, um Unico
documento substitui as cinco estratégias nacionais (um para cada FEEI) que os Estados -Membros
tinham de elaborar.

Relativamente aos programas, o0 maior numero de paginas produzido no periodo 2014-2020 reflete
igualmente o maior nimero de programas (118 contra 94). Além disso, o facto de os requisitos e
formatos dos dois periodos serem diferentes dificulta qualquer comparacéo do nimero de paginas.

74. Relativamente a data de aprovacao do quadro juridico, importa referir que 0s novos programas
comecgaram mais cedo do que os programas do periodo 2007-2013.

76. Né&o foi possivel finalizar as normas de execucdo da Comissdo — Regulamento (UE)
n.° 808/2014 — antes da adocao dos atos de base pertinentes.

A Comissdo e os Estados-Membros trabalharam em paralelo na preparagéo/avaliacdo dos
programas de desenvolvimento rural e na adogdo das normas de execucao.

83. O facto de o quadro juridico do periodo de programacdo 2007-2013 ter sido aprovado mais
rapidamente do que o do periodo 2014-2020 permitiu uma certa margem para as autoridades de
gestdo consultarem os servigos da Comisséo antes da apresentacdo formal dos programas. A ligeira
demora na aprovacao para o periodo 2014-2020 ficou a dever-se, principalmente, a auséncia deste
periodo de consulta prévia informal.

84. A Comissédo congratula-se com o facto de o Tribunal de Contas ter reconhecido a agilizacdo do
processo de aprovacao relativo ao atual periodo de programacéo.

No periodo de programacao 2014-2020, o periodo compreendido entre a aprovacdo do ato de base e
a aprovacao do Ultimo programa de desenvolvimento rural foi de 24 meses, contra 39 meses no
periodo de programacéo 2007-2013 (ver figura 7).

85. Ver resposta da Comissdo ao ponto 84. Relativamente ao periodo em curso, ndo foi possivel
aprovar qualquer programa antes da adoc¢éo do acordo de parceria correspondente.

86. Apesar do atraso na aprovacao dos novos programas, a adocao de regras transitorias permitiu
assegurar a continuidade da execucdo das operacGes de desenvolvimento rural entre os dois
periodos de programacdo e o subsequente apoio as zonas rurais.

Consultar igualmente a resposta da Comissao ao ponto 85.



87. Embora, em termos absolutos, os pagamentos ainda sejam inferiores aos do periodo anterior, se
se tiver em conta a adocdo tardia da legislacdo, a execucdo no periodo de programagdo em curso
estd a avancar a bom ritmo.

88. A adocdo de regras transitorias assegurou a continuidade da execucdo das operacfes de todos 0s
programas de desenvolvimento rural entre os dois periodos de programacao.

90.

Primeiro ponto: Apesar da adocdo tardia dos atos de base e de um atraso inicial na execucéo, as
medidas anuais, que respondem por cerca de 45 % da verba total, ndo sofreram qualquer atraso e o
atraso na execucdo das medidas de investimento esta a diminuir.

Segundo travessdo: O relatério anual de execucdo «melhorado» de 2017, incluindo a quantificacdo
dos resultados e a resposta as questdes de avaliacdo comuns, contribuira para atenuar este risco.

Resposta comum da Comissao aos pontos 91 e 92,

O Livro Branco da Comissdo sobre o futuro da Europa, publicado em marco de 2017, langou o
debate geral sobre a Europa em 2025, incluindo as perspetivas financeiras da Europa, que sdo
descritas em pormenor num documento de reflexdo sobre o futuro das financas da UE, de 28 de
junho de 2017. O processo politico serd complementado com uma analise da eficiéncia, da eficacia
e do valor acrescentado para a UE dos programas de despesas. Tal permitira apoiar a preparacdo da
préxima geracdo de fundos e a modernizacéo do or¢camento da UE.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES
93. Tendo em conta a adoc¢do tardia dos atos de base, a execucdo esta a avancar a bom ritmo.

95. Ver resposta da Comisséo ao ponto 10.

Varios aspetos do novo quadro juridico para o desenvolvimento rural reforcaram a orientacdo da
politica para os resultados. Entre outros, podemos destacar o0 SCAA revisto, requisitos mais estritos
para a definicdo de metas e a elaboracéo de relatorios sobre os progressos realizados no sentido da
sua concretizagdo, maior flexibilidade na atribui¢cdo das medidas aos objetivos politicos pertinentes,
a criacdo de uma reserva de desempenho e a introducgéo de condicionalidades ex ante.

96. A Comissdo considera que foram envidados esfor¢os substanciais para introduzir no quadro
financeiro plurianual para o periodo de 2014-2020 elementos destinados a proporcionar «uma
fundacdo solida (...) para a futura comunicacéo dos resultados e impactos». Tal permitiu a Comisséo
aprofundar a concentragdo nos resultados — e, a0 mesmo tempo, tomar novas medidas tendentes a
melhorar a absorcdo e a conformidade.

A Comissdo considera ainda que esta maior concentracdo no desempenho e nos resultados é
suscetivel de contribuir para a obtencao de melhores resultados.

98. Tendo em conta a adoc¢do tardia dos atos de base, a execucdo esta a avancar a bom ritmo.

99. O processo legislativo para o futuro quadro politico encontra-se numa fase muito incipiente,
pelo que a Comissdo ndo estd em condi¢cBes de assumir compromissos especificos em relagdo as
propostas legislativas para o periodo p6s-2020.

100. A coeréncia global entre os acordos de parceria e os programas de desenvolvimento rural ndo é
resultado da aplicacdo de procedimentos formais, mas antes de um planeamento estratégico
coordenado levado a cabo pelas autoridades nacionais/regionais em estreita colaboracdo com o0s
servicos da Comissdo, bem como de intensos esforcos de comunicacdo e coordenacao a diferentes
niveis.

Recomendagéo 1
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a) A Comissdo aceita parcialmente a recomendacdo e assinala que, nesta fase, ndo estd em
condicGes de assumir compromissos especificos em relacdo as propostas legislativas para o periodo
p06s-2020.

Né&o obstante, a Comissdo compromete-se a analisar formas possiveis de reforcar a coeréncia entre
os diferentes programas no contexto da preparacédo de futuras propostas legislativas.

b) A Comissdo observa que esta recomendacdo € dirigida aos Estados-Membros.

101. Ver as respostas da Comissao aos pontos 73 e 96. Importa igualmente ter em conta o facto de o
quadro legislativo ser o resultado de um processo politico. A Comissao é responsavel pela aplicacdo
dos regulamentos de forma a evitar a introducdo de elementos de complexidade e a promover a
maxima simplificag&o.

102. Na ldgica de programacao, a identificacdo das necessidades segue-se a uma descri¢do genérica
da situacdo atual do dominio de programacéo e a uma analise SWOT. Em seguida, fazendo uso das
informacdes obtidas nas etapas precedentes a partir das avaliagdes anteriores e da avaliacdo ex ante,
bem como dos ensinamentos retirados do passado, € elaborada a descricdo da estratégia. Uma vez
que a légica subjacente a atual programacdo em matéria de desenvolvimento rural é por dominios, é
inevitavel que as necessidades e as medidas por estas ditadas sejam igualmente agrupadas por
dominio.

Recomendagéo 2

Embora aceite esta recomendacdo, a Comissdo ndo estd em condicGes de, nesta fase, assumir
compromissos especificos em relacédo as propostas legislativas para o periodo pds-2020.

Né&o obstante, a Comissdo compromete-se a analisar formas possiveis de simplificar, tanto quanto
possivel, a estrutura e o nivel de requisitos dos documentos de programacéo. A reflex&o sobre esta
matéria foi j& iniciada no contexto da preparagdo da comunicacdo da Comissdo sobre a
modernizacdo e a simplificacdo da PAC.

103. O SCAA foi consideravelmente melhorado em relacdo aos periodos de programacgéo
anteriores.

A fiabilidade dos dados apresentados a Comissao € da responsabilidade dos Estados-Membros. A
qualidade dos dados apresentados pelos Estados-Membros no contexto dos requisitos de
acompanhamento é avaliada pela Comissdo que, se for caso disso, toma as medidas de
acompanhamento adequadas. A Comissao apoia igualmente os Estados-Membros, através de
atividades em rede tendentes a reforcar as capacidades.

No que respeita & definicdo de indicadores comuns, ha limitagcBes intrinsecas que tém de ser
consideradas. O mesmo se aplica no que respeita a possibilidade de impor requisitos de recolha de
grandes quantidades de dados ao nivel dos beneficiarios.

104. A reserva de desempenho constitui apenas um dos elementos que apoiam uma maior énfase
nos resultados. O elemento central da orientacdo para os resultados € a légica de intervencao
incorporada em cada programa com os indicadores de realizac6es e de resultados associados.

O quadro de desempenho proporciona um mecanismo para controlar se a execucdo das prioridades
esta bem encaminhada. A reserva de desempenho constitui um incentivo para alcangar os objetivos
intermédios, que sdo necessariamente uma condicdo prévia para a obtencdo dos resultados
esperados.

Recomendacéo 3
A Comisséo aceita esta recomendacéo.
Recomendacéo 4
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Primeiro paragrafo: A Comissdo aceita parcialmente a recomendacdo. Embora, nesta fase, ndo
esteja em condic¢des de assumir compromissos especificos em relacdo as propostas legislativas para
0 periodo p6s-2020, a Comissdo compromete-se a analisar possiveis formas de melhorar a medicao
do desempenho global da PAC. A reflexdo sobre esta matéria foi ja iniciada no contexto da
preparacdo da comunicacdo da Comissao sobre a modernizacgéo e a simplificacdo da PAC.

Segundo paragrafo: A Comissao aceita esta recomendacgéo e considera que ja comegou a pod-la em
pratica, nomeadamente com base nas atividades da rede de avaliacdo do desenvolvimento rural,
cujas atividades incluem, nomeadamente, ateliés de boas praticas e eventos de reforco das
capacidades para partes interessadas dos Estados-Membros envolvidas na avaliacao.

A promogéo da cooperagdo nacional inscreve-se no ambito das competéncias nacionais.
Recomendacéo 5
A Comisséo aceita esta recomendacéo.

105. Os programas de desenvolvimento rural sdo documentos estratégicos que descrevem o modo
como os Estados-Membros e as regides pretendem utilizar o financiamento do desenvolvimento
rural para responder a necessidades territoriais identificadas, em consonancia com as prioridades da
Unido e com as regras aplicaveis a utilizacdo do fundo estabelecido no quadro juridico.

106. A Comissdo considera que os programas de desenvolvimento rural desempenham um
importante papel estratégico e sdo fundamentais para a obtencdo de bons resultados.

107. No que diz respeito a data de aprovacao do quadro juridico, os programas de desenvolvimento
rural foram aprovados mais rapidamente do que no periodo de programacao anterior.

Apesar de a aprovacao apenas ter sido iniciada em 2015, a continuidade da execucdo das operacoes
de desenvolvimento rural entre os dois periodos de programacdo foi assegurada por regras
transitorias.

108. A Comisséo considera que a execucao dos programas de desenvolvimento rural esta, em geral,
a avancar a bom ritmo e que a generalidade dos programas j& atingiu a velocidade de cruzeiro.

109. As atividades de acompanhamento, avaliacdo e, se pertinente, de auditoria desenvolvidas ao
longo de todo o periodo de programacao asseguraram a aquisicao de informacdes pertinentes sobre
a execugdo dos programas. Tal como reconhecido pelo Tribunal (cf. ponto 18), o quadro
regulamentar para o periodo 2014-2020 foi desenvolvido com base na experiéncia adquirida nos
periodos de programag&o anteriores e vai ao encontro de varias recomendacdes do TCE.

Recomendacéo 6

Primeiro paragrafo: No que Ihe diz respeito, a Comissdo aceita a recomendag&o e considera que esta
jaaaplicéa-la. O Livro Branco da Comisséo sobre o futuro da Europa, publicado em marc¢o de 2017,
lancou o debate geral sobre a Europa em 2025, incluindo as perspetivas financeiras da Europa, que
sdo descritas em pormenor num documento de reflexdo sobre o futuro das financas da UE, de 28 de
junho de 2017. O processo politico serd complementado com uma analise da eficiéncia, da eficécia
e do valor acrescentado para a UE dos programas de despesas. Tal permitira apoiar a preparacdo da
proxima geragdo de fundos e a modernizacdo do orcamento da UE.

Segundo paragrafo: A Comissdo aceita parcialmente a recomendacao, na medida em que 0 processo
mencionado no nimero anterior tem seguido o seu curso. A data de execucdo prevista reflete esta
parte.
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A UE tenciona gastar na politica de desenvolvimento rural
quase 100 mil milhées de euros para o periodo de
2014-2020 através do Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural (FEADER). Um dos objetivos do
quadro estratégico da UE para 2014-2020 consistia numa
maior concentracdo nos resultados. No entanto, os
esforcos para atingir este objetivo esbarraram no eterno
problema de o planeamento do novo periodo de
programacao ter inicio antes de ser disponibilizada a
informacao pertinente no que diz respeito as despesas e
resultados do periodo anterior.

O Tribunal considerou que os PDR aprovados sao
documentos longos e complexos com insuficiéncias que
limitam o potencial para aumentar a concentra¢ao no
desempenho e nos resultados. Era necessario um esforco
administrativo significativo por parte das autoridades
nacionais para cumprir os consideraveis requisitos em
matéria de conteudo. Concluiu igualmente que, apesar dos
esforcos da Comissao, a execu¢ao dos PDR teve um inicio
tardio e que a execucdo das despesas previstas comecou
mais lentamente do que no periodo anterior.

O Tribunal formula varias recomendacoes dirigidas ao
Parlamento Europeu, ao Conselho, a Comissao Europeia e
aos Estados-Membros no sentido de melhorar o préximo
processo de programacao.
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