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SUMARIO

Este documento apresenta uma andlise comparativa entre os fundos da politica de coesdo do
periodo de 2021-2027 e 0 Mecanismo de Recuperacédo e Resiliéncia (MRR), a fim de contribuir
para os quadros financeiros plurianuais (QFP) pds-2027. O Tribunal examinou as semelhancas e
as diferencas entre os dois instrumentos, com particular incidéncia no quadro global, na

governacao e nos acordos de gestao.

Em julho de 2020, o Conselho Europeu aprovou o Instrumento de Recuperagdo da Unido
Europeia (IRUE), um instrumento temporario destinado a atenuar o impacto da pandemia de
COVID-19 nos cidaddos e nas empresas e a reforcar a resiliéncia da UE e dos seus Estados-
Membros a choques futuros. O MRR, um mecanismo ao abrigo do qual os Estados-Membros se
podem candidatar a subvengfes e empréestimos, representa a maior parte das despesas no ambito
do IRUE. Espera-se que os Estados-Membros utilizem o MRR para financiar reformas ligadas
mais diretamente as recomendacges especificas por pais (REP) emitidas no &mbito do Semestre
Europeu, mas também investimentos, a imagem da politica de coesdo. Esta situacao pode fazer
com que o financiamento global da UE aumente de cerca de 1% para um méaximo de 3% do

Produto Interno Bruto (PIB) da Unido nos préximos anos.

O apoio financeiro ao abrigo do MRR ¢é concedido através de subvencdes, como na maioria dos
programas da politica de coesdo, e também através de empréstimos que tém de ser reembolsados
pelos Estados-Membros. O financiamento da politica de coesdo € afetado aos Estados-Membros
através de um método que tem em conta as disparidades regionais. No entanto, na distribuicéo

do apoio financeiro do MRR, essas disparidades ndo sdo tidas em consideracao.
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O MRR funciona em paralelo com os mecanismos de financiamento da politica de coesdo da UE,
0 que permite aos Estados-Membros escolherem financiar os investimentos com recurso ao MRR
ou aos fundos da politica de coesdo. O MRR é executado em regime de gestdo direta, enquanto
os fundos da politica de coesdo sdo executados em regime de gestdo partilhada. Assim, a UE e
as autoridades dos Estados-Membros tém responsabilidades diferentes em relacéo a cada fonte
de financiamento. Independentemente da modalidade de gestdo, em ultima instancia a Comisséo
é responsavel pela execugdo do orgamento da UE. A estrutura de governagao em varios niveis e
o0 principio de parceria aplicavel aos fundos da politica de coesdo ndo se aplicam ao MRR. A
participacdo das autoridades locais e regionais, dos parceiros econdmicos e sociais e das
organizagOes da sociedade civil ndo € exigida na mesma medida que para os fundos da politica

de coeséo.

O numero e a fundamentacdo dos documentos de programacao para os dois instrumentos diferem
consideravelmente, tal como os procedimentos de aprovacao e avaliacdo. A coordenacao da
execucdo paralela faz parte do exercicio de programacao de ambos 0s instrumentos e os Estados-
Membros devem assegurar que os dois se complementam em vez de se duplicarem. Durante o
periodo de 2014-2020, o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional e o Fundo de Coesdo
disponibilizaram o equivalente a cerca de 10% do investimento pablico total na UE-27. No atual
periodo de programacdo, o MRR aumentara ainda mais a percentagem dos investimentos
publicos financiados pela Unido nos Estados-Membros. Nos casos em que esta percentagem ja
seja elevada, o financiamento adicional do MRR pode exercer uma presséo ainda maior sobre a

capacidade dos Estados-Membros de despenderem os fundos ao seu dispor.

Os Estados-Membros devem fornecer & Comissdo estimativas de custos relativas as medidas
incluidas nos seus planos de recuperacdo e resiliéncia (PRR). A Comissdo verifica a
razoabilidade e plausibilidade destas estimativas ao avaliar os planos, mas os pagamentos do
MRR nao estdo relacionados com estes custos. Este facto tem um impacto significativo na forma
como as intervengdes sdo programadas e planeadas nos Estados-Membros, 0s progressos sao
acompanhados e comunicados a Comissdo e os desembolsos sdo realizados mediante o
cumprimento satisfatorio de marcos e metas. Todavia, ainda ndo € claro até que ponto o
financiamento do MRR enquanto tal se baseia mais no desempenho do que os fundos da politica
de coesdo. Os fundos do MRR sdo também desembolsados sob condigdes de pagamento mais

flexiveis do que a grande maioria das despesas ao abrigo dos fundos da politica de coeséo.
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Os dois instrumentos sdo também regidos por disposicGes diferentes no que se refere a
acompanhamento, elaboracdo de relatorios e avaliacdo. O acompanhamento do MRR baseia-se
no cumprimento de marcos e metas, ao passo que, na politica de coesdo, as informacdes sobre o
desempenho ndo s&o tidas em conta para a comunicacao de informac6es financeiras. Em ambos
0s instrumentos, para efeitos de acompanhamento, a maioria dos indicadores utilizados é
especifica de cada programa e de cada PRR nacional, ndo sendo usados indicadores comuns
aplicaveis transversalmente. No entanto, ndo é possivel agregar estes indicadores para medir o
desempenho ao nivel da UE ou fazer comparacGes entre os diferentes programas da politica de
coesdo e entre estes e 0s PRR. As avaliacdes agendadas para ambos 0s instrumentos em 2024
tém de ser estreitamente coordenadas, também com a analise intercalar da politica de coesdo em

2025, para a elaboracdo do quadro da politica de coesdo pds-2027.

Ao nivel da UE, as disposi¢des de controlo e auditoria do MRR centram-se no cumprimento
satisfatorio de marcos e metas. Para os fundos da politica de coesdo, os mecanismos de controlo
e auditoria ao nivel da Comissdo e dos Estados-Membros centram-se principalmente na
regularidade das despesas efetuadas, quando estas sdo reembolsadas com base em custos reais.
No que diz respeito a0 MRR, a Comiss&o deve assegurar que os interesses financeiros da UE séo
protegidos com eficacia. Para o efeito, deve receber dos Estados-Membros garantias suficientes
de que o0 MRR é executado em conformidade com a legislacdo da UE e nacional. Além disso, 0s
Estados-Membros devem recolher dados sobre os destinatarios finais dos fundos e uma lista das
medidas financiadas para fins de auditoria e controlo.

O presente documento comparativo é uma analise, ndo uma auditoria. Nos préximos anos, a
aplicacdo simultanea dos programas da politica de coesdo e do MRR mostrard de que forma as

diferengas no quadro regulamentar afetam a execucao e os resultados.
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SUMARIO

Desde o inicio de 2020, a Unido Europeia (UE) adotou um vasto conjunto de medidas para fazer
face aos desafios colocados pela pandemia de COVID-19. A politica de coesdo contribuiu para
esta resposta através de trés atos legislativos que alteraram as regras do periodo de programacéo
de 2014-2020. Em marco de 2020, a Comissao langou a Iniciativa de Investimento de Resposta
ao Coronavirus (CRII), que introduziu simplificacdes, liquidez e medidas de flexibilidade. Em
abril de 2020, a Iniciativa de Investimento de Resposta ao Coronavirus + (CRII+) veio reforcar
as flexibilidades introduzidas em marco, além de prever a possibilidade de cofinanciamento da
UE a 100% durante um ano. Em dezembro de 2020, a Assisténcia a Recuperacdo para a Coesao
e os Territdrios da Europa (REACT-EU) concedeu 50,4 mil milhdes de euros aos Estados-
Membros como reforgo do financiamento da politica de coesdo de 2014-2020.

A auditoria do Tribunal examinou se a Comissdo adaptou corretamente as regras da politica de
coesdo de 2014-2020 através das iniciativas CRII/CRII+ e REACT-EU para proporcionar maior
flexibilidade aos Estados-Membros na utilizacdo dos fundos da politica de coesdo em resposta a
pandemia de COVID-19. O Tribunal realizou esta auditoria porque foram introduzidas alteragdes
substanciais no quadro juridico da politica de coesdo (um dos mais importantes dominios de
intervencgdo da UE) e ha interesse publico em saber se as medidas ajudaram os Estados-Membros
a fazer face a pandemia. A data de elaboracéo do relatorio permite & Comisséo ter em conta as
conclusdes tanto a tempo da avaliagdo ex post do periodo de programagéo de 2014-2020 como

da elaboragdo do quadro da politica de coesdo para o periodo p6s-2027.
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O Tribunal concluiu que, de um modo geral, a Comissdo adaptou corretamente as regras da
politica de coesdo de 2014-2020 de forma a que os Estados-Membros pudessem utilizar os
respetivos fundos com maior flexibilidade. A UE reagiu prontamente, apos a grande ecloséo da
pandemia na Europa, em margo de 2020, adotando medidas legislativas em menos de dois meses
para mobilizar os fundos ndo utilizados através das iniciativas CRII/CRII+ e, em menos de um
ano, para disponibilizar recursos complementares através da REACT-EU. Estas medidas
alteraram algumas das principais caracteristicas da politica de coesdo, como a énfase nas regides
menos desenvolvidas. Os Estados-Membros com mais fundos disponiveis em 2020 estavam em
melhor posicdo para utilizar as medidas das iniciativas CRII/CRII+. Por outro lado, a REACT-
EU distribuiu recursos suplementares a todos os Estados-Membros para utilizar até 2023,
concedendo, efetivamente, um "financiamento intercalar" entre os periodos de 2014-2020 e de
2021-2027.

Ao permitirem a reorientacdo dos recursos e o cofinanciamento da UE a 100%, as iniciativas
CRII/CRII+ mantiveram as despesas da politica de coesdo no periodo de 2014-2020 controladas,
num momento em que a pandemia estava a afetar gravemente a atividade econémica normal. Os
novos recursos significativos atribuidos pela REACT-EU permitiram aos Estados-Membros
financiarem investimentos adicionais, mas também aumentaram a pressdo para utilizarem 0s
fundos. Estas alteracdes no quadro juridico exigiram trabalhos de programacdo adicionais, o que
aumentou o volume de trabalho administrativo das autoridades de gestdo e contribuiu para 0s
atrasos no arranque do periodo de 2021-2027.

A Comissdo prestou assisténcia oportuna aos Estados-Membros para a execu¢do das iniciativas
CRII/CRII+ e REACT-EU. Melhorou o prazo para o tratamento e a aprovacao das alterac6es dos
programas no caso das iniciativas CRII/CRII+, embora tenha falhado por pouco o objetivo
definido no regulamento no que diz respeito a REACT-EU.

A analise do Tribunal demonstrou que as flexibilidades das iniciativas CRII/CRII+ em matéria
de transferéncias resultaram em movimentagfes substanciais de fundos. Os Estados-Membros
transferiram cerca de 10% do financiamento da politica de coesédo (35 mil milhGes de euros) entre
dominios de investimento e dentro destes. Trata-se de um montante significativo, sobretudo
tendo em conta que a pandemia surgiu perto do final do periodo de programacdo. Este
financiamento adicional foi afetado a salide e ao apoio as empresas, tendo sido retirado sobretudo
dos dominios da energia e ambiente e da investigacdo e inovacdo. No caso da REACT-EU, com
86% dos seus recursos programados até junho de 2022, o financiamento esta a ser direcionado

sobretudo para 0 emprego, a saude e 0 apoio as empresas.
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O sistema de acompanhamento da Comissao permite o seguimento separado das medidas da
REACT-EU, mas ndo das medidas das iniciativas CRII/CRII+. A Comissdo também pode
basear-se em indicadores ndo obrigatdrios relativos a COVID-19 para avaliar as concretizages
das suas medidas de resposta a crise. No entanto, uma vez que ndo existem definigdes comuns,

podera ter dificuldades em interpretar os dados agregados comunicados pelos Estados-Membros.

As realizacGes dos programas operacionais de 2014-2020 serdo reunidas na avaliacdo ex post que
a Comissédo tem de realizar até 31 de dezembro de 2024. Nessa avaliagdo do periodo de 2014-
2020, a Comissdo planeia abranger as iniciativas CRII/CRII+ e REACT-EU, embora ndo seja

obrigatorio realizar uma avaliacdo especifica das primeiras.

A politica de coesdo foi muitas vezes utilizada no passado como instrumento de resposta a
situacOes de crise, mas ndo foram realizadas avaliagcdes formais do impacto a longo prazo desta
utilizacdo. As regras aplicaveis ao periodo de 2021-2027, gragas as flexibilidades introduzidas
pelas iniciativas CRII/CRII+, facilitardo mais a utilizacdo dos fundos da politica de coesédo para
reagir a acontecimentos imprevistos. Assim, podera haver o risco de a utilizacdo reiterada da
politica de coesdo para dar resposta a crises ter um impacto sobre o seu objetivo estratégico

primario de reforgar a coesdo econdmica e social entre as regides.
O Tribunal recomenda que a Comisséo:

— analise 0 impacto, nos objetivos a longo prazo da politica, da utilizacdo dos fundos da

politica de coesdo para reagir a situacdes de crise;

— acompanhe de perto a absorcdo dos fundos da REACT-EU e, se necessario, preste apoio

especifico com énfase nos resultados.
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ALIANCA MUNDIAL CONTRA AS ALTERACOES CLIMATICAS — ALTERAGCOES CLIMATICAS —
DESENVOLVIMENTO GLOBAL — EMISSAO DE GASES COM EFEITO DE ESTUFA — FINANCIAMENTO?®

SUMARIO

Os paises menos desenvolvidos e 0s pequenos Estados insulares em desenvolvimento sdo 0s que
menos contribuem para as emissdes de gases com efeito de estufa, mas sdo os mais afetados pelos
impactos das alteracdes climaticas. Em 2007, a UE lancou a iniciativa "Alianga Mundial contra
as AlteracGes Climaticas" para os ajudar a aumentarem a resiliéncia nesta matéria. Em 2014, a
iniciativa entrou numa segunda fase, a Alianca Mundial contra as Alteragdes Climaticas +, que
abrangeu o periodo entre 2014 e 2020. A UE disponibilizou um financiamento total de 729

milhGes de euros para as duas fases.

Em 2020, a Comissdo decidiu ndo prosseguir a iniciativa com uma nova fase. Durante o periodo
de 2021-2027, a Comisséo financiara as acdes de combate as alteracdes climaticas nos paises em
desenvolvimento através de apoio tematico e geografico ao abrigo do Instrumento de Vizinhanca,
de Cooperacao para o Desenvolvimento e de Cooperacédo Internacional. A auditoria do Tribunal
procurou retirar ensinamentos das duas fases da Alianca Mundial contra as Alteracdes
Climaéticas, tanto para as futuras acdes no dominio das altera¢fes climaticas como para futuras
iniciativas no ambito do desenvolvimento global. O seu objetivo foi avaliar se as acOes
alcancaram os resultados pretendidos de forma eficiente e se a Comissdo maximizou o valor

acrescentado da iniciativa.

A conclusao geral do Tribunal é que a iniciativa ndo demonstrou o seu impacto na resiliéncia dos
paises as alteracbes climaticas. Em termos de eficiéncia, as ag¢fes concluidas produziram

globalmente as suas realizagdes, mas, por vezes, a um custo elevado.

A iniciativa ndo mediu as melhorias na situagdo dos beneficiarios nem se centrou suficientemente
nas necessidades das pessoas mais afetadas. Os custos da utilizacdo de novas tecnologias fizeram
com que fosse mais dificil as familias mais pobres beneficiarem do programa. Acresce que

poucas agdes incluiram atividades especificamente orientadas para as necessidades das mulheres.
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A iniciativa centrou-se no reforco das capacidades institucionais, mas a sustentabilidade foi
reduzida devido a elevada rotacdo do pessoal. Por conseguinte, ndo aconteceu sistematicamente
a evolucéo esperada, que seria passar do refor¢o das capacidades e das atividades-piloto para a
ampliacdo das a¢des de adaptacdo, de forma a fazé-las chegar a mais beneficiarios.

Nenhuma das duas fases da Alianca Mundial contra as Alteraces Climaticas mobilizou o
financiamento adicional esperado dos Estados-Membros e do setor privado. Apesar deste
desfasamento significativo no financiamento, a Comissdo ndo reviu os seus objetivos iniciais
ambiciosos durante os 15 anos de duracdo da iniciativa. Além disso, na segunda fase, os critérios
de atribuicdo do financiamento da Comissdo fizeram com que 0s paises mais vulneraveis

beneficiassem de um apoio proporcionalmente mais reduzido.

A Comissao ndo examinou suficientemente a razoabilidade dos custos orcamentados na maioria
das acGes incluidas na amostra. Através da sua andlise, o Tribunal demonstrou que os custos de
gestdo das acdes apresentavam uma grande variacdo e eram particularmente elevados na regido
do Pacifico, tendo constatado que um exame mais pormenorizado dos custos teria permitido a

Comissdo realizar poupancas.

Embora tenha comegado em 2007 e apoiado mais de 80 paises, a iniciativa foi pouco conhecida
tanto entre os paises em desenvolvimento como entre os Estados-Membros da UE. Esta falta de
conhecimento deveu-se, em parte, ao facto de as a¢des financiadas ndo se distinguirem de outras
acOes da Unido em matéria de combate as alteracfes climaticas nos paises em desenvolvimento.
Acresce que a eficiéncia da iniciativa foi prejudicada pela complexidade da sua organizacao, em

especial pela duplicacdo de mecanismos de apoio e fluxos de financiamento.

N&o havera novas fases da Alianca Mundial contra as Alteracdes Climaticas, mas esta iniciativa
proporcionou ensinamentos Uteis para eventuais novas iniciativas no @ambito do desenvolvimento

global que a UE possa lancgar no futuro.
Com base nestas conclusdes, o Tribunal recomenda que a Comissao deve:
a) centrar-se nas pessoas mais afetadas pelas alteragdes climéticas;

b) integrar os ensinamentos retirados nas futuras iniciativas para o desenvolvimento global.
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< RELATORIO ESPECIAL N. 5/2023 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU -
PANORAMA FINANCEIRO DA UE-UMA MANTA DE RETALHOS QUE REQUER
MAIS SIMPLIFICACAO E MELHOR PRESTACAO DE CONTAS
17 de janeiro de 2023

FINANCIAMENTO — INSTRUMENTOS DE ASSISTENCIA FINANCEIRA — INSTRUMENTOS
EXTRAORCAMENTAIS — ORCAMENTO DA UNIAO — PANORAMA FINANCEIRO —PRESTACAO DE
CONTAS?

SUMARIO

O panorama financeiro da UE evoluiu ao longo das ultimas décadas. O seu principal pilar é o
orcamento da Unido e os instrumentos que estdo plenamente integrados neste, mas inclui também
instrumentos exteriores ao orgcamento da UE. Estes instrumentos, criados recentemente,
multiplicaram-se ao longo dos ultimos 15 anos, principalmente em reacdo a diferentes crises,
mas também devido a limitagcfes juridicas e praticas associadas a utilizacdo dos instrumentos
existentes. A multiplicagdo de instrumentos faz com que seja oportuno realizar uma ampla

andlise do panorama.

O grau de eficiéncia e transparéncia do panorama financeiro da UE tem atraido muita atencéo de
partes interessadas da Unido no contexto de uma eventual reforma institucional. O Parlamento
Europeu, em especial, descreve o panorama financeiro da UE como uma galéxia de fundos e

instrumentos em torno do orcamento da Unié&o.

A presente auditoria visou ajudar a compreender a configuracdo das atuais disposicdes e
identificar a margem existente para simplificar e racionalizar o panorama financeiro da UE, com
base numa analise de instrumentos selecionados. O Tribunal analisou se a multiplicacdo e a
diversidade de instrumentos deste panorama tém justificagdo. Para efeitos da sua auditoria,
examinou 0s motivos da criacdo de instrumentos exteriores ao orcamento da Unido. Avaliou
também se as disposi¢des em vigor asseguram um controlo publico adequado do financiamento
das politicas da UE e se estdo a ser tomadas medidas adequadas para, no periodo de 2021-2027,

melhorar a integragdo do panorama financeiro da Unido.

O Tribunal conclui que, mesmo que tenha havido motivos para criar novos tipos de instrumentos,
a abordagem fragmentada que norteou a configuracéo do panorama financeiro da UE deu origem

a uma estrutura semelhante a uma manta de retalhos.
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O Tribunal constatou que o panorama financeiro da UE € composto por muitos instrumentos,
com uma variedade de disposicdes de governacdo e fontes de financiamento e diferentes
coberturas dos eventuais passivos, gerando assim uma manta de retalhos de componentes
diversas. Em geral, havia motivos validos para a criacdo destes instrumentos, mas a maioria ndo
seguiu a boa prética de incluir provas claras de que a opc¢éo escolhida e a sua configuracdo eram

as mais adequadas.

O Tribunal constatou também que a UE introduziu a prestacdo de contas integrada, mas que esta
ndo abrange todos os instrumentos. O TCE ndo estd mandatado para auditar alguns dos
instrumentos extraorcamentais da Unido. Em alguns deles, existe uma lacuna na auditoria dos
seus resultados e ndo ha controlo pelo Parlamento Europeu. Por conseguinte, o panorama

financeiro da UE ndo presta totalmente contas ao publico.

O Tribunal assinala os progressos recentes na consolidagdo de varios instrumentos. Todavia, 0
potencial de simplificacdo ainda ndo foi aproveitado ao maximo, especialmente nos instrumentos

gue prestam assisténcia financeira.
O Tribunal recomenda que a Comisséo deve:

a) assegurar que qualquer novo instrumento que proponha inclui uma avaliacdo da

configuracdo e opcdo escolhidas e partilhar esta boa pratica com o Conselho;
b) compilar e publicar informacdes sobre o panorama financeiro global da UE;
c) propor a integracdo do Fundo de Modernizagdo no orcamento da UE;

d) propor aintegragéo e consolidagéo dos instrumentos de assisténcia financeira existentes.
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% RELATORIO ESPECIAL N.° 7/2023 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU -
CONCECAO DO SISTEMA DE CONTROLO DA COMISSAO PARA O
MECANISMO DE RECUPERACAO E RESILIENCIA - NOVO MODELO DE
APLICACAO MANTEM UMA LACUNA DE GARANTIA E PRESTACAO DE
CONTAS A NIVEL DA UE, APESAR DOS AMPLOS TRABALHOS PREVISTOS
15 de fevereiro de 2023

APOIO FINANCEIRO — FINANCIAMENTO — INSTRUMENTO DE RECUPERACAO DA UNIAO
EUROPEIA — INVESTIMENTO PUBLICO — MECANISMO DE RECUPERAGCAO E RESILIENCIA —
MODELO DE DESPESA — REGULARIDADE DAS DESPESAS — SISTEMA DE CONTROLO?

SUMARIO

O Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia (MRR) é o principal instrumento do Instrumento de
Recuperacdo da Unido Europeia e foi criado para prestar apoio financeiro em larga escala aos
investimentos publicos e as reformas nos Estados-Membros. Para esse efeito, tem uma dotacéo
de 723,8 mil milhdes de euros (a precos correntes) para empréstimos (385,8 mil milhdes de euros)
e subvencoes (338 mil milhdes de euros). O financiamento destas reformas e investimentos nos
Estados-Membros comecou no inicio da pandemia, em fevereiro de 2020, e prosseguira até 31
de dezembro de 2026. O regulamento aplicavel entrou em vigor em 19 de fevereiro de 2021.

O MRR segue um modelo de despesa diferente do de outros programas de despesas da UE. Os
pagamentos sdo efetuados aos Estados-Membros quando os marcos e as metas subjacentes
tenham sido cumpridos de forma satisfatoria, com base na avaliacdo da Comissao. Embora a
observancia das regras nacionais e da UE (por exemplo, em matéria de contratos publicos ou de
elegibilidade dos custos reembolsaveis) ndo constitua uma condicdo para efetuar tais
pagamentos, os projetos de investimento dos Estados-Membros financiados pelo MRR tém de as

cumprir.

O Tribunal realizou esta auditoria tendo em conta o elevado nimero de desembolsos do MRR
ainda a efetuar até ao encerramento deste mecanismo no final de 2026. O objetivo foi avaliar a
concecéo do sistema de controlo da Comissao para 0 MRR e ajudar a assegurar a sua adequacao.
A este respeito, o Tribunal analisou de que forma o sistema garante o cumprimento dos marcos
e das metas e a protecdo dos interesses financeiros da Unido (situacdo no final de abril de 2022).

Complementou as provas obtidas através do exame dos procedimentos da Comissdo com

5
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observacOes pertinentes da sua auditoria no ambito da Declaracdo de Fiabilidade sobre a

regularidade das despesas do MRR referentes a 2021.

O Tribunal conclui que, num periodo relativamente curto, a Comissao concebeu um sistema de
controlo que prevé um amplo processo para verificar o cumprimento dos marcos e das metas. No
entanto, este sistema de controlo disponibiliza poucas informacdes verificadas a nivel da Unido
que atestem que os projetos de investimento financiados pelo MRR respeitam as regras nacionais
e da UE. A falta destas informacdes afeta a garantia que a Comissdo pode dar e resulta numa
lacuna de prestacdo de contas a nivel da Uni&o.

No que diz respeito a garantia do cumprimento dos marcos e das metas, o Tribunal considerou
que os procedimentos eram abrangentes. Os controlos ex ante para a avaliacdo preliminar séo
complementados por auditorias adicionais no local. Porém, as vérias fases da avaliagdo
preliminar ndo foram suficientemente especificadas nem foram documentadas de forma cabal. O
Tribunal observa igualmente que ainda ndo existe um método para quantificar o impacto do
incumprimento de um marco ou meta e que ndo existem orientacdes sobre o risco de néo ser

detetada a reversdao de medidas relacionadas com marcos e metas anteriormente cumpridos.

No que diz respeito a protecdo dos interesses financeiros da Unido, o Tribunal observa que a
Comissdo planeou auditorias de sistemas em todos os Estados-Membros, que incidirdo nos
sistemas de controlo destes relacionados com a fraude, a corrupcdo, os conflitos de interesses e
0 duplo financiamento. Todavia, ndo examinardo se 0s Estados-Membros verificam
adequadamente o cumprimento das regras nacionais e da UE pelos projetos de investimento
financiados pelo MRR. Consequentemente, sdo escassas as informacdes verificadas a nivel da
Unido sobre este aspeto. A falta de tais informacdes afeta a garantia que a Comissdo pode dar a
este respeito. A responsabilidade que esta assume em termos de protecdo dos interesses
financeiros da Unido ndo vai além da garantia de recuperar qualquer montante devido em casos
de fraude, corrupgdo ou conflito de interesses que ndo tenham sido corrigidos pelo Estado-
Membro ou de incumprimento grave da convencdo de financiamento. O Tribunal constatou
igualmente que o Sistema de Gestdo de Irregularidades ndo contém informagdes centralizadas e
normalizadas sobre fraudes relacionadas com 0 MRR e que os diferentes niveis de correcdes
fixas a aplicar na eventualidade de se detetarem deficiéncias nos sistemas de controlo dos

Estados-Membros ndo estdo suficientemente definidos.
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O Tribunal recomenda que a Comissdo deve:

melhorar os procedimentos de verificacdo ex ante;

elaborar orientagdes sobre a reversdo de medidas relacionadas com marcos e metas
anteriormente cumpridos;

colmatar a lacuna de garantia a nivel da UE no que diz respeito ao cumprimento das regras
nacionais e da Unido pelos projetos de investimento financiados pelo MRR;

harmonizar a comunicacdo de informac0es sobre fraudes no ambito do MRR;

elaborar orientagdes internas relativas as corre¢des, tal como previsto nas convengoes de

financiamento.

% RELATORIO ESPECIAL N.° 10/2023 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU -
ACAO PREPARATORIA EM MATERIA DE INVESTIGACAO NO DOMINIO DA
DEFESA — RETIRARAM-SE ENSINAMENTOS, MAS A FALTA DE TEMPO E DE
RESULTADOS REDUNDARAM EM POUCO VALOR ENQUANTO BANCO DE
ENSAIO PARA AUMENTAR AS DESPESAS DA UE COM A DEFESA
28 de fevereiro de 2023

ACAO PREPARATORIA EM MATERIA DE INVESTIGACAO NO DOMINIO DA DEFESA (PADR) —
COOPERAGAO — DEFESA — FINANCIAMENTO — FUNDO EUROPEU DA DEFesA (FED) —
PLANEAMENTO — PLANEAMENTO PLURIANUAL — POLITICA COMUM DE SEGURANCA E DEFESA
— PROGRAMAGAO — PROJETO DE INVESTIGAGAQ®

A acdo preparatoria em matéria de investigacdo no dominio da defesa (PADR) é um programa

precursor do Fundo Europeu de Defesa (FED) com um or¢camento de 90 milhdes de euros para

o0 periodo de 2017-2019. O Tribunal verificou se a PADR preparou devidamente a UE para o

aumento significativo das suas despesas no dominio da defesa, através do FED, no quadro

financeiro plurianual para 2021-2027. Esta foi a primeira oportunidade do Tribunal para auditar

as despesas da Unido neste dominio, quando os projetos financiados ja estdo suficientemente

avancados, e para tirar conclusdes e formular recomendagdes com vista a melhorar a realizagdo

das despesas da UE através do FED.

6
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Globalmente, o Tribunal conclui que, embora tenham sido retirados alguns ensinamentos, o valor
da PADR enguanto banco de ensaio para aumentar as despesas da UE no dominio da defesa foi

reduzido devido as limitagdes de tempo e aos poucos resultados.

Quando foi publicado o Regulamento FED, em maio de 2021, e langados 0s primeiros convites
a apresentacao de propostas no ambito do FED, relativos a 2021 e 2022, a maioria dos projetos
da PADR ainda estava em curso. Por conseguinte, os resultados dos projetos concluidos néo

ficaram disponiveis a tempo da preparacao do lancamento do FED.

Quando foram estabelecidos os primeiros programas de trabalho anuais da PADR, o Unico
instrumento disponivel para analisar e definir prioridades em matéria de capacidades de defesa
da UE era a versdo de 2014 do Plano de Desenvolvimento de Capacidades. Varios outros
instrumentos e iniciativas para o planeamento a longo prazo das despesas da UE no dominio da
defesa estdo agora disponiveis e terdo de ser coordenados. O Tribunal constatou que estes

instrumentos foram utilizados de forma limitada nos primeiros programas de trabalho do FED.

O Tratado da Unido Europeia limita a utilizacdo do orcamento da UE no dominio da defesa. A
acdo da Unido neste dominio limita-se a Politica Comum de Seguranca e Defesa, um instrumento
de gestdo de crises externas que ndo se destina a ser uma politica coletiva de defesa europeia que
inclua, por exemplo, uma definicdo comum das ameacas. Esta restricdo complica o planeamento

a longo prazo das despesas da UE no dominio da defesa.

A Unido carece ainda de uma estratégia a mais longo prazo para o FED. A Comissdo ainda nao
deu uma resposta suficiente as questdes estratégicas para que os projetos no ambito do FED
tenham o impacto pretendido. Os projetos de investigacdo da PADR no dominio da defesa ndo
incluem, desde o inicio, um plano que especifique como os resultados da investigacdo serdo
tratados em fases posteriores, em termos de investigacdo adicional, desenvolvimento, fabrico,

aquisicao e outros aspetos.

Tendo em conta o aumento significativo do volume de trabalho no dominio da defesa, a Comissao
continua a enfrentar pressdes e desafios consideraveis em termos de recursos humanos. Nao
obstante o principio da gestao direta, determinadas a¢cdes podem, em casos fundamentados, ser
executadas em regime de gestéo indireta, o que exige menos pessoal da Comissao. Os ministerios
da defesa, os coordenadores de projetos da PADR e o0s participantes nos mesmos comunicaram
experiéncias positivas com esta modalidade de gestdo. Apesar disso, continua a ser a excegao e

néo a regra.
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Os coordenadores dos projetos e 0s participantes nos mesmos estavam concentrados nos Estados-
Membros que possuem grandes industrias de defesa. O Tribunal observou que as mesmas
combinacdes de empresas participaram em varios projetos. A grande maioria dos consorcios da
PADR dava continuidade a cooperacdo entre entidades que ja tinham trabalhado em conjunto

antes deste programa.

Os ministérios da defesa, os coordenadores dos projetos da PADR e 0s participantes nos mesmos
salientaram a necessidade de os programas de trabalho do FED terem um horizonte superior a
um ano, o que lhes permitiria definirem as suas prioridades para um periodo mais longo, a fim
de se prepararem melhor. Um primeiro passo foi a publicacdo, em maio de 2022, de uma

perspetiva plurianual indicativa para o FED.

Os convites a apresentacdo de propostas da PADR permitiram a Comissdo testar diferentes tipos
de processos. Este era um dos seus objetivos e revelou-se Util para 0s primeiros convites anuais
do FED em 2021 e 2022. Os requisitos de seguranca foram por vezes considerados demasiado
rigorosos e deram origem a atrasos no processo das convencdes de subvencdo, além de causarem
dificuldades na execucdo dos projetos, afetando a comunicacao entre 0s membros do consércio.
Os documentos sobre os ensinamentos retirados da PADR, elaborados pela Comisséo e pela
Agéncia Europeia de Defesa, centraram-se nos processos e foram debatidos com as principais
partes interessadas. Alguns ensinamentos retirados desta acdo preparatoria nao foram incluidos
no FED.

Com base nestas conclusdes, o Tribunal recomenda que a Comisséo colabore com a Agéncia

Europeia de Defesa e os Estados-Membros, a fim de:

o o utilizar um horizonte de planeamento superior a um ano para os programas de trabalho
do FED;

o sequenciar de forma coerente os instrumentos de planeamento e cooperacdo da defesa da
UE existentes e avaliar como continuar a desenvolver o planeamento do financiamento
da Unido no dominio da defesa;

o rever 0s processos para facilitar mais a participacdo no FED;

o avaliar a possibilidade de utilizar mais a modalidade de gestdo indireta nos projetos do
FED;

o conceber uma estratégia a longo prazo para o FED, a fim de aumentar a utilizagdo da

tecnologia desenvolvida pelo Fundo no setor da defesa da UE.
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< RELATORIO ESPECIAL N. 11/2023 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU -
APOIO DA UNIAO A DIGITALIZACAO DAS ESCOLAS: INVESTIMENTOS
IMPORTANTES, MAS A UTILIZACAO DOS FUNDOS DA UE PELOS ESTADOS-
MEMBROS CARECE DE ORIENTACAO ESTRATEGICA
15 de marco de 2023

APOIO FINANCEIRO — DIGITALIZAGAO DAS EScOLAS — EDUCACAO — EDUCAGAO DIGITAL —
FINANCIAMENTO — MECANISMO DE RECUPERAGAO E RESILIENCIA — PLANO DE ACAO PARA A
EDUCAGAO DIGITAL — POLITICA DE COESAO — PROGRAMA ERASMUS+’

SUMARIO

Cabe a cada Estado-Membro ser responsavel pela concecdo da politica de educagdo e a
organizacao das suas escolas. A Unido Europeia complementa e apoia aces desenvolvidas pelos
Estados-Membros e presta um apoio financeiro significativo a digitalizacdo das escolas. Para tal,
recorre a diversos instrumentos, como os fundos da politica de coesdo, o Mecanismo de
Recuperacdo e Resiliéncia e o programa Erasmus+. Entre 2014 e 2026, foram ou serdo
desembolsados montantes significativos através de um destes programas, com vista a reforcar a

educacdo digital.

Nesta auditoria, o Tribunal avaliou as a¢6es financiadas pelo orcamento da UE para apoiar a
educacéo digital nas escolas. Examinou se as a¢cdes da Comissao apoiaram bem a digitalizacéo
das escolas. Analisou, igualmente, se as autoridades nacionais, regionais e locais dos Estados-
Membros utilizaram o financiamento disponivel da UE para apoiar a digitalizacdo das escolas e
se as escolas estavam suficientemente ligadas a Internet a gigabits para alcancar os objetivos da
UE. Com o seu relatorio, o Tribunal visa ajudar a Comiss&o e as autoridades nacionais e regionais
dos Estados-Membros a darem uma resposta mais eficaz aos desafios da digitalizagédo das escolas
durante o periodo de 2021-2027. O Tribunal conclui que, de um modo geral, estas medidas
ajudaram as escolas nos seus esforgos de digitalizacdo, mas que a utilizagdo do financiamento da

UE pelos Estados-Membros carecia de orientacdo estratégica.

Em 2018, a Comisséo adotou um Plano de Acdo para a Educacéo Digital para apoiar os Estados-
Membros na resposta aos desafios da educacao digital. Este plano incluia as escolas. No entanto,
os Estados-Membros visitados ndo tinham traduzido os objetivos do plano de a¢do nas suas

estratégias nacionais (ou regionais), nem tinham atualizado as suas estratégias para o periodo de

" Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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2021-2027 ou formulado estratégias especificas para a digitalizacdo das suas escolas. O Tribunal
constatou também que as acOes financiadas pela UE nem sempre estavam bem integradas nas
estratégias nacionais ou regionais para a digitalizacdo das escolas, o0 que poderia ter reduzido o
risco de o orcamento da Unido financiar intervencdes fragmentadas e contribuido para alcancar

um maior impacto.

Na maioria dos casos, 0s projetos financiados pela UE concretizaram as realizacdes pretendidas,
mas persistiam fatores que impediam as escolas de tirarem 0 maximo proveito do financiamento
da Unido. No que diz respeito as medidas a financiar no &mbito do Mecanismo de Recuperagdo
e Resiliéncia, muitas vezes ndo havia uma definicdo clara dos marcos e metas a cumprir pelos
Estados-Membros, nomeadamente dos resultados a alcancar em termos de melhoria da educacéo
digital. O Tribunal constatou que as estimativas de custos aprovadas pela Comisséo durante as
negociacdes dos planos nacionais para duas das medidas examinadas no ambito da presente
auditoria ndo corresponderam aos custos efetivamente suportados durante a execucdo. Além

disso, as escolas ndo estavam suficientemente envolvidas na definicdo das necessidades.

Quase todos os alunos usam equipamentos digitais, mas muitas escolas ainda indicam
insuficiéncia de equipamentos ou necessidades de formacao adicional para os professores. O
Tribunal constatou também que, muitas vezes, ndo existe uma abordagem formal para a
utilizacdo das tecnologias da informacdo e comunicacdo nas aulas, impedindo assim as escolas

de explorarem todo o potencial da digitalizag&o.

A Comisséo ndo dispbe de dados exaustivos sobre os montantes globais despendidos pela UE
para a digitalizacdo das escolas. Apenas alguns Estados-Membros avaliam os resultados obtidos
com o apoio financeiro da UE para melhorar a educacdo digital nas escolas. Os indicadores
especificos dos programas ndo eram informativos e somente dois dos seis Estados-Membros
visitados pelo Tribunal tinham abordagens para acompanhar, de forma sistematica, os progressos

realizados pelas escolas no plano da digitalizagdo em resultado desse apoio.

Em 2016, a Comissdo estabeleceu objetivos para os Estados-Membros proporcionarem as escolas
ligagbes a Internet a gigabits até 2025 e lhes permitirem a utilizagdo de equipamentos
informaticos de ultima geracéo e a adocdo de formas inovadoras de ensino e aprendizagem. No
entanto, em 2022, apenas um pequeno ndmero de escolas pdde realmente usar ligacGes a gigabits.
Os Estados-Membros tinham estratégias diferentes para promover a ligagdo das escolas, mas a

falta de um planeamento estratégico rigoroso, juntamente com atrasos na execucao de programas
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especificos, aumenta o risco de a UE ndo atingir a meta de 2025 para as ligacGes a Internet a

gigabits.
Com base nestas concluses, o Tribunal recomenda que a Comisséo deve:

o promover mais ativamente as a¢des da UE no ambito do Plano de Acéo para a Educacao
Digital, a fim de reforcar o seu impacto;

o tomar medidas para reforcar a ligacéo entre os objetivos do plano de acdo para a educacao
digital, as estratégias nacionais ou regionais e o financiamento da UE para as escolas;

o acompanhar e incentivar a concretizagcdo do objetivo de que todas as escolas possam

dispor de uma ligacdo a Internet a gigabits até 2025.
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<+ ACORDAO N.°237/2023 DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Processo n.° 399/2021
11 de maio de 2023
Relator: Conselheira Assungdo Raimundo

AUDITORIA — FISCALIZAGAO PREVIA — FUNGAO JURISDICIONAL — FUNGAO MATERIALMENTE
ADMINISTRATIVA — IMPUGNAGCAO JURISDICIONAL — INCONSTITUCIONALIDADE —
IRRECORRIBILIDADE DAS DECISOES — RELATORIO DE AUDITORIA — RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA SANCIONATORIA — TUTELA JURISDICIONAL EFETIVA

SUMARIO!

Uma decisdo prolatada no ambito de uma auditoria, isto é, no ambito de uma funcéo
materialmente administrativa, ndo consubstancia o exercicio de uma funcéo jurisdicional, mas

antes um “juizo técnico”.

Neste sentido, ndo estara em causa o direito ao recurso, mas sim — e conforme salientado pelo

Tribunal a quo — o direito a tutela jurisdicional efetiva.

Ora, verificando-se que o relatério de auditoria da Sec¢do Regional da Madeira do Tribunal de
Contas (SRMTC) podem afetar o direito ao bom nome, e a imagem publica dos visados no
relatorio de auditoria, imputando-lhes factos suscetiveis de configurar infracdes financeiras
praticadas no exercicio dos seus mandatos, os visados terdo de ter a possibilidade de aceder a
uma instancia jurisdicional para se defender das lesdes que tal imputacdo de responsabilidade
financeira pode provocar na sua reputacdo, bom nome e, até, na sua capacidade funcional

(tratando-se de politicos).

No caso em apreco, tendo o relatério de auditoria concluido pela relevacdo da responsabilidade
financeira do visado, obstando a que 0 processo prosseguisse para julgamento, teria,
necessariamente, de Ihe ser facultada a possibilidade de impugnar jurisdicionalmente tais juizos,
para defesa dos seus direitos fundamentais ao bom nome e imagem publica (artigos 20.°, n.° 4,
26.°,n.°1,32°n.°10,117.5 n% 1e 2, e 268.% n.° 4 da Constituicdo) que, de outra forma, ndo
poderiam ser tutelados.

Pelo exposto, o Tribunal Constitucional decide julgar inconstitucional a norma insita no artigo

96.% n.° 2, da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), na interpretacéo

segundo a qual s&o irrecorriveis as delibera¢cdes da SRMTC que aprovem relatorios de auditoria

1
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que concluam pela imputacdo de responsabilidades financeiras de natureza sancionatoria aos

visados.

Vejaainda:  Relatério de Auditoria n.° 9/2020-FP, de 16/09/2020
Acoérddo n.° 1/2021 — 18S/PL, de 12/01/2021
Acoérddo n.° 812/2017, de 30/11/2017, do Tribunal Constitucional
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< ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
Processo n.° 1576/21.4BEPRT
30 de marco de 2023
Relator: Conselheiro Adriano Gongalves da Cunha

AQUISICAO DE BENS — CONTENCIOSO PRE-CONTRATUAL — ESPECIFICACOES DO PRODUTO

SUMARIO

1. Sem prejuizo da liberdade das entidades adjudicantes na estipulacao das especificacBes técnicas,
ha limites que ndo podem ser ultrapassados, nomeadamente quando, através da excessiva
pormenorizacdo ou da natureza excessivamente restritiva das especificagdes técnicas
estabelecidas, resulta entravada a concorréncia e beneficiado determinado operador — tudo contra
0 legalmente imposto, a este proposito, no artigo 42.° n.° 2 da Diretiva 2014/24, refletido no
artigo 49.° n.° 4 do CCP (cfr. Acérddo TJUE de 25/10/2018, C-413/17, “Roche Lietuva”,

considerandos 29 e segs.).

2. Aliés, nos casos excecionais em que apenas um operador esteja em condicOes de satisfazer as
necessidades contratuais pretendidas, o procedimento adequado serd, entdo, o do ajuste direto,
nos termos do artigo 24.°n.° 1 e) ii) do CCP, cumprindo a entidade adjudicante o 6nus de especial
fundamentagao da inexisténcia de concorréncia por motivos técnicos (nomeadamente, que “nao
exista alternativa ou substituto razoavel” e que “a inexisténcia de concorréncia ndo resulte de
uma restricdo desnecessaria face aos aspetos do contrato a celebrar” — cfr. n.° 7 do citado artigo
24.9).

3. Assim, sem se contestar a “ampla margem de apreciagdo das entidades adjudicantes no ambito
da formulagdo das especificagdes técnicas de um contrato”, ndo podem aquelas, na sua
estipulagdo — como, no caso dos presentes autos, resulta dos factos provados - criar obstaculos
injustificados a abertura dos contratos publicos a concorréncia através de requisitos que
favorecam um operador econdmico especifico ao refletirem as principais caracteristicas dos
fornecimentos, servicos ou obras habitualmente oferecidos pelo mesmo, devendo possibilitar-se,
pelo contrério, a apresentacdo de propostas que reflitam a diversidade das solucdes técnicas

existentes no mercado.
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