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Sintese

A legislacdo da Unido Europeia (UE) define a fraude como uma infracdo deliberada
que é, ou possa ser, lesiva do orcamento da UE. E da responsabilidade conjunta da UE
e dos Estados-Membros combater a fraude e quaisquer outras atividades ilegais que
sejam lesivas dos interesses financeiros da UE, como a corrupgao. Entre 2013 e 2017, a
Comissdo e os Estados-Membros identificaram mais de 4 000 irregularidades
potencialmente fraudulentas. O apoio da UE afetado por estas irregularidades
ascendeu a quase 1,5 mil milhdes de euros, 72% dos quais diziam respeito a politica de
coesdo da UE. Neste dominio, as autoridades de gestdo dos Estados-Membros sdo
responsaveis por instituir medidas antifraude proporcionadas e eficazes que tenham
em conta os riscos identificados. Essas medidas devem abranger todo o processo de
gestdo antifraude (prevencao, detecdo e resposta a fraude, incluindo a comunicacao
dos casos detetados e a recuperacdo dos montantes indevidamente pagos). A taxa de
fraude detetada em relagdo aos fundos de coesdo da UE no periodo de 2007-2013
variou entre 0% e 2,1%, consoante o Estado-Membro.

Durante esta auditoria, o Tribunal avaliou se as autoridades de gestdo tinham
cumprido corretamente as suas responsabilidades em cada uma das fases do processo
de gestdo antifraude. Para isso, o Tribunal avaliou se as autoridades de gestao:

a) desenvolveram politicas antifraude, realizaram uma avaliagdo minuciosa do risco
e aplicaram medidas adequadas de prevencao e de detecdo;

b) deram uma resposta adequada a fraude detetada, em cooperag¢do com outros
organismos de luta antifraude.

O Tribunal constatou que, no periodo de programacao de 2014-2020, as
autoridades de gestdo avaliaram melhor o risco de fraude na aplicagdo dos fundos da
coesdo, recorrendo na maioria dos casos a ferramenta pronta a utilizar incluida nas
orientacdes da Comissao. Contudo, algumas destas andlises ndo foram
suficientemente aprofundadas. Embora tenham melhorado as medidas de prevencao,
ndo realizaram progressos significativos no que diz respeito a detecdo proé-ativa da
fraude. Além disso, muitas vezes ndo desenvolveram procedimentos de
acompanhamento e avaliacdo do impacto das respetivas medidas de prevencdo e de
detecdo.



No dominio da resposta a fraude, as autoridades de gestdo, em coordenac¢do com

outros organismos de luta antifraude, nao foram suficientemente reativas a todos os

casos de fraude detetados. Mais concretamente, as modalidades de comunicagdo sdo

insatisfatdrias, algumas autoridades de gestao ndao comunicam sistematicamente as

suspeitas de fraude as entidades competentes, as medidas corretivas tém um reduzido

efeito dissuasor e a coordenacao das atividades antifraude é insuficiente. O Tribunal

constatou também que a taxa de detec¢do de fraude relativa ao periodo de

programacao de 2007-2013 comunicada no relatério de 2017 da Comissao sobre a

protecdo dos interesses financeiros da UE ndo constitui uma representacao fiel do

nivel de fraude realmente detetado nos Estados-Membros visitados, mostrando antes

uma indicagdo dos casos de fraude que estes decidiram comunicar a Comissao.

Na sequéncia da sua auditoria, o Tribunal recomenda que:

i)

i)

i)

os Estados-Membros que ainda ndo tém uma estratégia nacional antifraude
devem elabora-la; a ndo ser que exista uma estratégia suficientemente
pormenorizada a nivel nacional, a Comissao deve exigir que as autoridades
de gestdo elaborem politicas e estratégias formais para combater a fraude
lesiva dos fundos da UE;

as autoridades de gestao devem reforcar a avaliacdo do risco de fraude
mediante o envolvimento de intervenientes externos no processo;

as medidas de detegao da fraude devem ser melhoradas pelos
Estados-Membros através da generalizacdo do recurso a instrumentos de
analise de dados e pela Comissao através do incentivo ativo a utilizagao de
outros métodos "pro-ativos" e outros novos métodos de detecdo da fraude;

a Comissao deve acompanhar os mecanismos de resposta a fraude para
garantir que sdo aplicados de forma coerente;

a Comissao deve incentivar os Estados-Membros a expandir as fung¢des dos
AFCOS para melhorar a coordenacao.

Durante as negociacdes e o processo de aprovacao do RDC para o periodo

de 2021-2027, os colegisladores poderiam considerar a hipotese de:

tornar obrigatdria a instituicdo de estratégias nacionais ou politicas antifraude e a

utilizacdo de verdadeiros instrumentos de analise de dados (por exemplo, o

Arachne);



introduzir sanc¢des e penalizacbes para os responsaveis por fraudes lesivas dos
interesses financeiros da UE.

Respeitando o direito dos Estados-Membros a flexibilidade na definicdo e
organizacao do seu proprio trabalho na luta contra a fraude, em consonancia com o
principio da subsidiariedade, os colegisladores da UE poderiam considerar a hipdtese
de determinar funcdes minimas a assegurar pelos servicos de coordenacdo antifraude
(AFCOS) dos Estados-Membros para garantir que desempenham um papel de
coordenacao eficaz.



Introducao

A legislacdo da UE distingue entre™:

"irregularidade ndo fraudulenta", definida como qualquer violacdo de uma
disposicdo de direito da UE que resulte de um ato ou omissao de um agente
econdmico que tenha ou possa ter por efeito lesar o orcamento geral da UE ou
orcamentos geridos pela UE por uma despesa indevida?;

"irregularidade fraudulenta" (ou "fraude"), definida® como qualquer ato ou
omissdo intencionais relativos:

— autilizacdo ou apresentacdo de declara¢des ou de documentos falsos,
inexatos ou incompletos, que tenha por efeito o recebimento ou a retengao
indevida de fundos provenientes do orcamento geral da UE ou de
orcamentos geridos pela UE ou por sua conta;

— ando comunicacdo de uma informacgao, em violagdo de uma obrigacao
especifica, que produza o mesmo efeito; ou

— ao desvio desses fundos para fins diferentes daqueles para que foram
inicialmente concedidos.

O artigo 3252 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)
estipula que a UE (representada pela Comissdo) e os Estados-Membros tém a
responsabilidade conjunta de combater as fraudes e quaisquer outras atividades
ilegais lesivas dos interesses financeiros da UE. Esta obrigacdo abrange todos os
programas de receitas e despesas da UE e todos os dominios de intervencao.

1 Asreferéncias as receitas da UE foram retiradas destas defini¢des.

2 Artigo 12, n2 2, do Regulamento (CE, Euratom) n2 2988/95 do Conselho, de 18 de dezembro
de 1995, relativo a protec¢do dos interesses financeiros das Comunidades Europeias
("Regulamento PIF") (JO L 312 de 23.12.1995, p. 1).

3 Artigo 19, alinea a), do anexo do Ato do Conselho, de 26 de julho de 1995, que estabelece a

Convencdo relativa a protec¢do dos interesses financeiros das Comunidades Europeias
("Convencdo PIF").



A politica de coesdo da UE estd estruturada em torno de trés dos Fundos
Europeus Estruturais e de Investimento” (FEEI): o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER), o Fundo de Coesao (FC) e o Fundo Social Europeu (FSE), que em
conjunto sdao conhecidos como os fundos da politica de coesdo. A Comissao e os
Estados-Membros aplicam conjuntamente estes fundos através de programas
operacionais (PO), que especificam o0 modo como os Estados-Membros despenderdo o
financiamento da UE durante um determinado periodo de programacao:

no periodo de programacdo de 2007-2013, houve 440 PO no dominio da coesao,
dos quais quase dois tercos ja se encontram encerrados;

no periodo de programacao de 2014-2020, ha 389 PO que ainda estdo a decorrer.

Ao nivel da Comissdo, duas direcGes-gerais sao responsaveis pela aplicacdo da
politica de coesdo da UE: a Dire¢cdo-Geral do Emprego, dos Assuntos Sociais e da
Inclusao e a Diregdao-Geral da Politica Regional e Urbana. Nos Estados-Membros, a
execucdo e a verificacdo de cada PO conta com a participacdo de trés tipos diferentes
de "autoridades do programa":

a autoridade de gestdo (responsavel pela execucdo do PO);

a autoridade de certificacdo (responsavel pela apresentacdo dos pedidos de
pagamento a Comissdo e pela elaboragdo das contas anuais do PO);

a autoridade de auditoria (responsavel pela formulagdo de um parecer
independente sobre a fiabilidade das contas, a legalidade das despesas efetuadas
e o funcionamento dos sistemas de gestdo e de controlo).

O quadro juridico da politica de coesdo da UE no periodo de programacao
de 2007-2013 responsabilizou os Estados-Membros pela prevencdo, detecdo e
correcdo das irregularidades (incluindo a fraude) e pela recuperacdo dos montantes

#  Os restantes FEEI s3o o Fundo Europeu Agricola para o Desenvolvimento Rural (FEADER) e o
Fundo Europeu para os Assuntos Maritimos e as Pescas (FEAMP).



indevidamente pagos®. Este requisito é mais explicito no Regulamento Disposi¢des

Comuns relativo ao periodo de programacdo de 2014-2020, que exige que as

autoridades de gestao adotem "medidas antifraude eficazes e proporcionadas, tendo

em conta os riscos identificados"®. A Comissdo recomenda’ que as autoridades de

gestdo assumam todo o processo de gestdo antifraude (ver figura 1), que inclui a

prevencdo da fraude, a detecdo da fraude e a resposta a fraude (incluindo, em

especial, a comunicacdo dos casos detetados e a recuperacao dos montantes

indevidamente pagos). A Comissdo aplica, neste contexto, uma politica de tolerancia

zero para a fraude e a corrupgao®.
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Artigo 589, alinea h), artigo 702, n2 1, alinea b), e artigo 982, n? 1, da versdo consolidada do
Regulamento (CE) n2 1083/2006 do Conselho, de 11 de julho de 2006, que estabelece
disposicOes gerais sobre o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, o Fundo Social
Europeu e o Fundo de Coesdo, e que revoga o Regulamento (CE) n2 1260/1999 (JO L 210
de 31.7.2006, p. 25), e artigo 209, n2 2, alinea a), artigo 282, n2 1, alineas e) e n), artigo 289,
n? 2, artigo 302 e artigo 332, n? 2, da versao consolidada do Regulamento (CE)

n? 1828/2006 da Comissdo, de 8 de dezembro de 2006, que prevé as normas de execucdo
do Regulamento (CE) n2 1083/2006 do Conselho (JO L 371 de 27.12.2006, p. 1).

Artigo 729 e artigo 1259, n? 4, alinea c), do Regulamento (UE) n2 1303/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, que estabelece disposicdes comuns
relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao
Fundo de Coesao, ao Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural e ao Fundo
Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, que estabelece disposicOes 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 (JO L 347 de 20.12.2013, p. 320), a seguir
designado RDC. Ao longo do presente relatorio, o Tribunal refere-se ao "processo de gestao
antifraude", que corresponde ao termo "ciclo antifraude" utilizado pela Comissdo nos seus
documentos de orientagado.

Comissdo Europeia, "Orientagdes para os Estados-Membros e as Autoridades do Programa
— Avaliacdo do risco de fraude e medidas antifraude eficazes e proporcionadas"
(EGESIF 14-0021), p. 11.

Seccdo 2.2.1 da Estratégia Conjunta Antifraude 2015-2020 para o FEDER, o FC, o FSE, o
FEAD, o FEG, o FSUE e o FEAMP, Ares(2015)6023058, de 23 de dezembro de 2015
(disponivel em: http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT
%20ANTI-FRAUD-STRATEGY2015-2020.pdf).


http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT%20ANTI-FRAUD-STRATEGY2015-2020.pdf
http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT%20ANTI-FRAUD-STRATEGY2015-2020.pdf
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Figura 1 — Processo de gestao do risco de fraude
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Fonte: TCE, com base no quadro COSO.

06 O Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF) é o principal organismo da UE
competente na matéria, contribuindo para a concecdo e a execugdo da politica
antifraude da Comissao e realizando inquéritos administrativos em caso de fraude,
corrupcgao e outras atividades lesivas do orgamento da UE.

07 A nivel dos Estados-Membros, as autoridades de gestdo ndo estdo sozinhas na
aplicacdo das medidas antifraude. A partir de 2013, cada Estado-Membro teve de
designar um servico de coordenacdo antifraude (AFCOS) para facilitar a eficacia da
cooperagao e do intercambio de informagdes, designadamente de natureza
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operacional, com o OLAF®. Em orientac¢des adicionais'?, a Comiss3do indicou que todos
os AFCOS deviam estar mandatados, dentro do Estado-Membro, para coordenar todas
as obrigacOes e atividades legislativas, administrativas e de inquérito relacionadas com
a protecdo dos interesses financeiros da UE. Na modalidade de gestdo partilhada, as
autoridades dos Estados-Membros comunicam a Comissao casos de fraude alegada ou
comprovada (ou outras irregularidades) através do Sistema de Gestdo de
Irregularidades (SGI), alojado na plataforma do Sistema de Informacdo Antifraude do
OLAF.

Em 5 de julho de 2017, o Parlamento Europeu e o Conselho adotaram a Diretiva
(UE) 2017/1371 relativa a luta contra a fraude lesiva dos interesses financeiros da
Unido através do direito penal ("Diretiva PIF"!!). Esta diretiva estabelece uma defini¢do
comum de fraude lesiva dos interesses financeiros da UE, em especial no dominio da
contratagao publica. Os Estados-Membros devem transpor a Diretiva PIF para a
legislacdo nacional até 6 de julho de 20192

Em setembro de 2018, a Comissdo publicou o seu 2992 relatdrio anual sobre a
protecdo dos interesses financeiros da Unido Europeia®® (a seguir designado "relatério
PIF de 2017"). No respeitante a gestao partilhada, a Comissdo elabora este relatoério
com base nas informagdes comunicadas pelos Estados-Membros através do SGI (ver
ponto 7). A andlise do relatdrio PIF de 2017 revela que a incidéncia da fraude
comunicada (alegada e comprovada) na politica de coesdo da UE é significativamente
superior a de outros dominios: a coesao representa apenas um tergo do orcamento,

Artigo 32, n2 4, do Regulamento (UE, Euratom) n? 883/2013 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de setembro de 2013, relativo aos inquéritos efetuados pelo Organismo
Europeu de Luta Antifraude (OLAF) (JO L 248 de 18.9.2013, p. 1), com a redagdo que lhe foi
dada pelo Regulamento (UE, Euratom) 2016/2030 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de outubro de 2016 (JO L 317 de 23.11.2016, p. 1).

10 Guidance note on main tasks and responsibilities of an Anti-Fraud Coordination Service

(AFCOS) (Nota de orientagdo sobre as principais atribuicGes e responsabilidades dos
servicos de coordenacgao antifraude (AFCOS)), 13 de novembro de 2013,
Ares(2013)3403880.

10 acréonimo PIF geralmente diz respeito a protec¢do dos interesses financeiros da UE.
12 Artigo 179, n2 1, da Diretiva 2017/1371.

13 COM(2018) 553 final, de 3 de setembro de 2018.



12
mas corresponde a 39% de todos os casos de fraude comunicados e a 72% do volume
financeiro total afetado por estes casos (ver figura 2).

Figura 2 — Irregularidades comunicadas como fraudulentas, por dominio
de intervengao (2013-2017)

Irregularidades comunicadas como Montantes financeiros envolvidos
Dominio de intervengdo fraudulentas

(nimero) (percentagem) (milhdes de euros) (percentagem)
Politica agricola comum 2081 50% 350,9 24%

Politica de coesdo e pescas
—Parte das pescas 64 2% 20,1 1%
—Parte da agricultura (antes de 2007) 24 1% 3,4 0%
—Parte da coesdo 1645 39% 1063,6 72%
Politica de pré-adesdo 133 3% 28,8 2%
Gestdo direta 206 5% 21,5 1%
TOTAL (Parte das despesas) 4153 100% 1488,3 100%

Fonte: Relatério PIF de 2017 — Anexo estatistico, Parte Il (Despesas).

De acordo com os dados que sustentam o relatério PIF de 2017, as

irregularidades comunicadas como fraudulentas pelos Estados-Membros

representam 0,44% dos fundos da UE pagos no dominio da politica de coesado. Este

indicador é conhecido como a taxa de detecdo de fraude (TDF)'* e varia de forma

consideravel entre Estados-Membros (ver figura 3), oscilando entre 0% e 2,1% dos

fundos de coesdo da UE para todo o periodo de programacao de 2007-2013. O

relatério PIF de 2017 ndo apresenta qualquer explicagao especifica relativa ao facto de

a TDF comunicada ser significativamente superior para a Eslovaquia. O valor médio

individual das irregularidades comunicadas como fraudulentas é de 0,8 milhdes de

euros.

14 Anexo estatistico do relatério PIF de 2017, p. 93. A TDF é a razdo entre os montantes

envolvidos nos casos comunicados como fraudulentos e os pagamentos efetuados no

periodo de programacdo de 2007-2013 (p. 91). Este indicador ndo inclui casos de fraude

ndo detetados ou ndo comunicados.
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Figura 3 — Fraude detetada e comunicada, em percentagem dos fundos
da politica de coesao recebidos pelos Estados-Membros da UE no
periodo de programacao de 2007-2013

Luxemburgo | 0,00%
Finlandia | 0,00%
Irlanda | 0,00%
Suécia 0,00%
Bélgica 0,02%
Franga 0,02%
Lituania 0,03%
Hungria 0,04%

Malta 0,04%
0,05%

0,05%

Dinamarca

Espanha

Grécia 0,07%
Bulgaria 0,12%
Reino Unido 0,12%
Alemanha 0,14%
Austria 0,14%
Chipre 0,15%

Paises Baixos
Croacia
Estonia

Italia
Total da UE

Portugal

Poldnia 0,61%
Eslovénia 0,74%
Letdnia
Republica Checa

Roménia
Eslovdquia 2,13%
0,00% 0,50% 1,00% 1,50% 2,00% 2,50%

Nota: o cdlculo da TDF representado nesta figura exclui as irregularidades relativas a politica das pescas
(que estdo incluidas nas estatisticas publicadas pela Comissdao no ambito da politica de coesdo e pesca e
que ndo aumentam a TDF global da UE). Esta figura também exclui os programas transnacionais de
Cooperagdo Territorial Europeia (CTE), que, no entanto, sdo tidos em conta no célculo da média da UE.
No que diz respeito aos Estados-Membros que apresentam uma TDF nula, a Finldndia e o Luxemburgo

ndo comunicaram irregularidades fraudulentas, ao passo que a Irlanda e a Suécia comunicaram algumas
com um valor financeiro baixo.

Fonte: TCE, com base no relatério PIF de 2017, anexo estatistico, p. 93.
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O Tribunal considerou necessario avaliar o trabalho realizado pelas autoridades
de gestdo, uma vez que se encontram na linha da frente da luta contra a fraude na
politica de coesdo da UE. De acordo com a Comissdo?’®, a combinacdo entre uma
avaliacdo minuciosa do risco de fraude que conduza a medidas preventivas e de
detecdo adequadas por parte das autoridades de gestdo, por um lado, e investigaces
coordenadas efetuadas em tempo oportuno por organismos competentes
(normalmente a policia ou o Ministério Publico), por outro, pode reduzir
significativamente o risco de fraude no dominio da politica de coesdo e ter um efeito
dissuasor suficiente contra a fraude. Esta auditoria articulou-se em torno destes dois
grandes aspetos.

15" Comiss3o Europeia, "Orientacbes para os Estados-Membros e as Autoridades do Programa
— Avaliacdo do risco de fraude e medidas antifraude eficazes e proporcionadas", p. 11
(EGESIF 14-0021 de 16 de junho de 2014).
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Ambito e método da auditoria

O Tribunal decidiu auditar o trabalho das autoridades de gestdo no combate a
fraude na politica de coesdo devido ao papel fundamental que desempenham, e que
continuarao a desempenhar no periodo de programagdo de 2021-2027. O Tribunal
avaliou se estas autoridades cumpriram corretamente as suas responsabilidades em
cada uma das fases do processo de gestdo antifraude: prevencdo da fraude, detecdo
da fraude e resposta a fraude (incluindo a comunicagao dos casos de fraude e a
recuperacao dos montantes indevidamente pagos). Para isso, o Tribunal avaliou se as
autoridades de gestao:

a) desenvolveram politicas antifraude, realizaram uma avaliagdo minuciosa do risco
e aplicaram medidas adequadas de prevencao e de detecdo;

b) deram uma resposta adequada a fraude detetada em coordenag¢do com os
organismos de investigacdo e de acao penal e com os AFCOS, tendo em conta a
configuracdo destes servigcos nos Estados-Membros visitados.

O Tribunal analisou o papel desempenhado pelas autoridades de gestdo e pelos
AFCOS dos Estados-Membros no dominio da politica de coesdo. Auditou as
autoridades de gestdo dos programas operacionais financiados pelos trés principais
Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI) no que diz respeito a politica de
coesdo da UE: o FC, o FSE e o FEDER. O Tribunal decidiu excluir o objetivo de
Cooperagao Territorial Europeia (CTE) do FEDER, uma vez que os projetos financiados
pelos PO correspondentes envolvem geralmente parceiros de diferentes paises sob a
supervisdo das autoridades de diferentes Estados-Membros.

O Tribunal analisou 0 modo como as autoridades de gestao consideraram o
guadro juridico e estratégico antifraude dos Estados-Membros para a gestdo do
processo antifraude, em especial nos casos em que existia uma estratégia nacional na
matéria. Convidou todas as autoridades de gestdo a participar num inquérito sobre as
medidas de prevencdo e de detecdo da fraude e obteve respostas das autoridades
de 23 Estados-Membros.

O Tribunal visitou sete Estados-Membros: Bulgaria, Grécia, Espanha, Franca,
Letdnia, Hungria e Roménia. Para a selecdo destes Estados-Membros, o Tribunal teve
em conta as TDF e o nimero de casos de fraude apresentados no relatorio PIF
de 2016, bem como a sua correlagao com outros indicadores do risco de fraude
disponiveis. Durante as visitas, o Tribunal reuniu com representantes das autoridades
responsaveis pela execucdo de um total de 43 PO (22 PO de 2007-2013 e 21 PO
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de 2014-2020), bem como com importantes intervenientes na luta contra a fraude
(organismos judiciais e de a¢do penal, organismos de investigacdo, agéncias antifraude
e autoridades da concorréncia). Nos Estados-Membros visitados, o Tribunal auditou
uma amostra ndo estatistica de PO selecionados para serem representativos de todos
os fundos (FEDER, FSE e, nos casos aplicaveis, FC) e de variados tipos de intervencao.

O Tribunal analisou os processos de uma amostra de 138 irregularidades
comunicadas a Comissdo como fraudulentas em relagdo aos 22 PO testados do periodo
de 2007-2013. Sempre que a dimensdo da populagao o permitiu, o Tribunal aplicou a
metodologia de escolha aleatdria conhecida como amostragem por unidades
monetarias (MUS — Monetary Unit Sampling) para a selecdo das irregularidades a
analisar. O Tribunal ndo avaliou o trabalho dos organismos de investigacdo e de acao
penal, nem dos organismos judiciais, embora tenha analisado a coordenacdo e a
comunicacdo das autoridades de gestdo com estas entidades.

As conclusdes do presente relatério complementam as do Relatdrio Especial
n2 1/2019, intitulado "S3o necessdarias a¢des para combater a fraude nas despesas da
UE" e publicado em 10 de janeiro de 2019, que abrange a concegdo e a execuc¢do da
Estratégia Antifraude da Comissdo. Nesse relatorio, o Tribunal incidiu no papel
desempenhado pelo OLAF, mas analisou também o trabalho relativo as politicas
antifraude realizado pelas DG da Comissao responsaveis pela aplicacdo da politica de
coesdo da UE (ver ponto 04).
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Observacoes

As autoridades de gestao geralmente nao possuem uma politica
antifraude especifica

A Comissdo disponibilizou orientacdes as autoridades de gestdo e aos
Estados-Membros para os ajudar a cumprir a obrigacdo legal de instituir medidas
antifraude que sejam proporcionadas e eficazes:

— anivel dos Estados-Membros, recomenda que sejam aplicadas estratégias
nacionais antifraude que protejam os FEEI, visando assegurar uma aplicacao
homogénea e eficaz das medidas antifraude, sobretudo nas situa¢gdes em que as
estruturas organizativas dos Estados-Membros sdo descentralizadas;

— anivel dos programas operacionais, recomenda que as autoridades de gestdo
desenvolvam uma abordagem estruturada em matéria de combate a fraude,
organizada em torno dos quatro elementos-chave no processo de gestao
antifraude: prevenc3o, detecdo, correcdo e acdo penal's;

— além disso, definiu critérios concretos para avaliar o modo como as autoridades
de gestdo cumpriram as suas obrigacdes juridicas de instituirem medidas
antifraude proporcionadas e eficazes'’.

6 Comissdo Europeia, "Orientacbes para os Estados-Membros e as Autoridades do Programa
— Avalia¢do do risco de fraude e medidas antifraude eficazes e proporcionadas"
(EGESIF 14-0021, de 16 de junho de 2014), Manual do OLAF "O papel dos auditores dos
Estados-Membros na prevencao e detecdo da fraude" (outubro de 2014) e "Orientagdes
para a Comissao e os Estados-Membros sobre uma metodologia comum para a avaliacao de
sistemas de gestdo e controlo nos Estados-Membros" (EGESIF 14-0010-final, de 18 de
dezembro de 2014).

17 Artigo 302 e anexo IV do Regulamento Delegado (UE) n? 480/2014 da Comiss3o, de 3 de
margo de 2014, que completa o Regulamento (UE) n? 1303/2013 do Parlamento Europeu e
do Conselho (JO L 138 de 13.5.2014, p. 5) e que define os requisitos-chave dos sistemas de
gestdo e controlo e sua classificacdo em termos de bom funcionamento, em especial o
requisito-chave n? 7 (aplicacao eficaz de medidas proporcionadas de combate a fraude).
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A Comissdo recomenda que as autoridades de gestdo apliquem uma politica
formal antifraude*® para comunicar a sua determina¢do em combater a fraude. Esta
politica deveria incluir, concretamente, estratégias para o desenvolvimento de uma
cultura antifraude e a atribuicdo de responsabilidades de combate a fraude. O Tribunal
considera que as autoridades de gestdo deveriam ter elaborado uma politica formal
antifraude ou um documento Unico e autdnomo semelhante que especificasse as suas
medidas de prevencdo, detecdo e resposta a fraude e informasse claramente o seu
préprio pessoal, os beneficiarios de fundos da UE e as outras autoridades que existem
e estdo a ser postas em pratica medidas destinadas a combater a fraude.

O Tribunal constatou, durante as suas visitas, que muito poucas destas politicas
constituem efetivamente documentos de referéncia formais que resumem as medidas
a aplicar em cada fase do processo de gestao antifraude em resposta aos riscos de
fraude identificados. O Tribunal s6 encontrou exemplos de politicas antifraude
formalizadas na Letdnia, em organismos intermédios especificos de Espanha e em
Franga (cuja politica ndo foi divulgada ao publico). Em todos os outros casos, para
obter uma descricao completa das medidas antifraude, o Tribunal teve de consultar
varios documentos de gestdo e manuais de procedimentos. O Tribunal considera que a
auséncia de politicas antifraude formalizadas limita a capacidade dos
Estados-Membros para supervisionar e coordenar as medidas antifraude e para avaliar
a sua eficacia. Esta situagao é particularmente pertinente porque apenas dez

18 Neste contexto, o conceito de uma politica formal antifraude corresponde ao "programa de
gestdo do risco de fraude" definido pela Associacao de Examinadores Certificados de
Fraudes (ACFE) no seu Fraud examiners manual (Manual dos examinadores de fraudes) ou
no Fraud Risk Management Guide (Guia para a gestdo do risco de fraude), desenvolvido em
conjunto com o Comité das Organiza¢Ges Patrocinadoras da Comissdo Treadway (COSO),
bem como as "estratégias formais de combate a fraude e a corrupg¢do” definidas pelo
Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA) no seu Code of practice on
managing the risk of fraud and corruption (Cédigo da pratica de gestdo do risco de fraude e
de corrupcdo).
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Estados-Membros aprovaram uma estratégia nacional antifraude’® com base na
recomendac¢do da Comissdo (ver ponto 18).

O Tribunal entende também que a auséncia de disposi¢cdes que obriguem as
autoridades de gestao a adotar politicas formais antifraude constitui uma lacuna na
concecdo do quadro antifraude para 2014-2020. Acresce que o Regulamento Delegado
(UE) n2480/2014 da Comissdo (que complementa o RDC para o periodo de 2014-2020)
ndo menciona lacunas na aplicacdo de medidas antifraude proporcionadas e eficazes
no contexto da determinagao das "falhas graves" que podem levar por si sé a
suspensao dos pagamentos aos programas operacionais ou a corregdes financeiras nos
mesmos?®. Deste modo, é conferido menor peso as medidas antifraude do que a
outros dominios na avaliagao dos sistemas de gestdo e de controlo. A proposta da
Comissdo quanto ao RDC para o periodo de 2021-2027 ndo considera as medidas
antifraude como uma das condi¢des favoraveis?! a satisfazer pelos Estados-Membros
antes de poderem receber financiamento da coesdo da UE.

As autoridades de gestao avaliam sistematicamente os riscos de fraude,
mas este processo poderia ser melhorado

As autoridades de gestdo identificam sistematicamente riscos de fraude

A mudanca mais significativa em relacdo ao periodo de programacao
de 2007-2013 é o facto de as autoridades de gestdo terem agora de avaliar os riscos de
fraude em conformidade com os requisitos do quadro de controlo de 2014-2020 (ver
ponto 05). Pretende-se com este exercicio que as autoridades de gestdo determinem a
adequacado dos controlos internos existentes aos riscos associados a diferentes
cenarios de fraude e identifiguem dominios que exijam controlos suplementares.

19 Existem estratégias nacionais antifraude em dez dos 28 Estados-Membros: Bulgéria,
Republica Checa, Grécia, Franca, Crodcia, Italia, Letdnia, Hungria, Malta e Eslovaquia. A
Roménia também possui uma estratégia, mas que se encontra desatualizada (fonte:
relatério PIF de 2017, p. 12). Os Estados-Membros que nao instituiram uma estratégia
nacional sdo: Bélgica, Dinamarca, Alemanha, Estdnia, Irlanda, Espanha, Chipre, Lituania,
Luxemburgo, Paises Baixos, Austria, Polénia, Portugal, Eslovénia, Finlandia, Suécia e Reino
Unido.

20 Artigo 302 e anexo IV.

21 Artigo 112 e anexo Il da proposta da Comissdo de um RDC para o periodo de 2021-2027,

COM(2018) 375, de 29 de maio de 2018.
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Entre outros temas antifraude, as orientacées do Grupo de Peritos sobre os
Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (EGESIF) aos Estados-Membros e as
autoridades de gestdo (ver ponto 18) abordam a tarefa de avaliagdo do risco de fraude
e incluem uma ferramenta pratica e pronta a utilizar para realizar essa avaliacdo??.
Todas as autoridades de gestdo visitadas pelo Tribunal no contexto da auditoria
cumpriram a sua obrigacdo de realizar uma avaliacdo do risco de fraude, o que assinala
uma melhoria no modo como estas autoridades abordam a luta contra a fraude no
dominio da coesdao. Na maioria dos casos, as autoridades aplicaram o modelo de
avaliacdo do risco de fraude desenvolvido pela Comissdo ou a sua propria adaptacdo
desse modelo.

Em 28 de novembro de 2018, a Comissdo publicou os resultados de um estudo?®
sobre as praticas de prevencao da fraude e da corrupc¢ao aplicadas pelos
Estados-Membros em resposta a disposicGes especificas em vigor no periodo de
programacao de 2014-2020, que tinha encomendado a uma entidade externa em
dezembro de 2016. O estudo concluiu que os novos requisitos legislativos, sobretudo
os relativos ao processo de avaliacdo do risco de fraude, tinham ajudado a formalizar e
sistematizar os esforcos de combate a fraude dos Estados-Membros. Contudo, o
estudo concluiu também que algumas autoridades podem subestimar os riscos
durante a autoavaliacdo (ver a caixa 1).

22 No documento de orientag¢do, a Comissdo desenvolveu um modelo de avaliagdo do risco de
fraude com base em 31 riscos padrdo intrinsecos, subdivididos em 40 riscos e 128 controlos
de atenuagdo recomendados, todos articulados em torno de quatro processos de gestao
genéricos (selecdo de candidatos, execucdo e verificacdo das operacgdes, certificacdo e
pagamentos e contratacdo publica direta por parte das autoridades de gestdo). Todavia, o
documento nao abrange os instrumentos financeiros nem os riscos relacionados com
auxilios estatais.

2 DG REGIO — Preventing fraud and corruption in the European Structural and Investment
Funds — taking stock of practices in the EU Member States (Prevenir a fraude e a corrupgao
nos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento — Balanco das praticas nos
Estados-Membros da UE), outubro de 2018, disponivel em:
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-
the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-
the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-
states.


https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
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O estudo baseou-se numa amostra de 50 PO do periodo de 2014-2020 (41 dos quais
no dominio da coesdo, excluindo a CTE), selecionados de forma ndo estatistica pela
Comissdo para abranger todos os Estados-Membros e variados setores e fundos. A
equipa que realizou o estudo analisou informacdes provenientes dos
Estados-Membros (em especial os resultados das suas avaliagdes do risco de fraude) e
conduziu entrevistas junto das autoridades responsaveis pelos programas e dos

AFCOS.

O estudo incidiu na forma como as medidas de prevencdo e (em menor grau) de
detecdo da fraude foram concebidas e avaliou se as medidas eram proporcionadas
em relacdo aos riscos identificados. Porém, ndo abrangeu o modo de realizagcdo da
avaliacdo do risco de fraude nem apresentou conclusdes sobre a eficacia das medidas

aplicadas.

Os principais ensinamentos retirados do estudo podem ser sintetizados da seguinte

forma:

Os esforgos de luta contra a fraude e a
corrupgao estao mais formalizados e
sistematizados no periodo de
programacgao de 2014-2020.

As medidas de atenuacdo sdo em geral
proporcionadas em relacdo a
autoavaliacdo dos riscos.

A maioria das autoridades esta a utilizar
o modelo de avaliagao de risco de
fraude facultado pela Comissao.

Um processo de avaliacdo do risco de
fraude mais inclusivo adapta-se melhor
a reducdo desses riscos.

As medidas de atenuagdo sao menos
proporcionadas no respeitante aos
riscos de propostas concertadas e de
duplo financiamento.

Na sua autoavaliacdo, algumas
autoridades podem subestimar os niveis
de risco de fraude.

Nem todas autoridades de gestao
realizam avaliagOes de risco de fraude a
nivel dos PO.

E necessaria mais comunicacdo com as
autoridades dos Estados-Membros sobre
as atividades antifraude.

As autoridades de gestdo incluidas na
amostra consideram que, na sua
presente forma, o Arachne nao satisfaz
inteiramente as suas necessidades.
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Existem alguns aspetos a melhorar

O Tribunal observa, contudo, que algumas das autoridades de gestdo visitadas
adotam uma abordagem mecanica da avaliagdo dos riscos de fraude, o que sugere que
favorecem a forma em detrimento da substancia.

Além disso, baseiam geralmente a identificacdo dos riscos de fraude na sua
propria experiéncia, sem qualquer contributo adicional de outros intervenientes
informados (servicos de coordenacdo antifraude, organismos de investigacdo e de
acdo penal ou outras agéncias especializadas).

Durante as suas visitas aos Estados-Membros, o Tribunal observou indicios de
que varias autoridades de gestdo e organismos intermédios poderiam ter avaliado os
riscos de fraude de forma inadequada:

na Bulgaria, a autoridade de auditoria ja tinha detetado que algumas autoridades
de gestdo tinham classificado incorretamente riscos de fraude especificos como
sendo baixos, o que as impediu de aplicar procedimentos de controlo
suplementares;

em Franca, as autoridades de gestdo visitadas ndo tinham avaliado o impacto dos
controlos adicionais no risco residual de fraude;

em Espanha, onde a responsabilidade pelas avaliagGes do risco de fraude é
parcialmente delegada nos organismos intermédios, uma avaliacdo independente
mandatada pela autoridade de gestdo detetou problemas de coeréncia entre os
riscos identificados e os controlos planeados (por exemplo, determinados riscos
ndo estavam abrangidos por um plano de acdo ou eram organizados controlos em
dominios assinalados como ndo aplicaveis);

num dos PO auditados na Roménia, organismos intermédios que lidam com
fungdes delegadas e financiamento semelhantes apresentaram diferentes
avaliagdes do risco de fraude;

na Hungria, o Tribunal constatou que a avaliacdo do risco de fraude era
insuficientemente abrangente (excluia resultados de auditorias anteriores) e ndo
identificava os riscos especificamente associados aos tipos de operacgbes e de
beneficidrios abrangidos pelos PO.
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Em quase todos os casos, as autoridades de gestdo concluiram que as medidas
antifraude existentes tinham dado resposta aos riscos de fraude identificados. Tendo
em conta as lacunas identificadas, o Tribunal considera que esta conclusdo pode ser
demasiado otimista.

As autoridades de gestao melhoraram as medidas de prevencao da
fraude, mas nao realizaram progressos significativos no que diz respeito
a detegdo pro-ativa da fraude

As autoridades de gestdo deverdo desenvolver medidas de prevencdo e detecdo
da fraude eficazes e proporcionadas em resposta aos riscos identificados, para que as
oportunidades de cometer fraude sejam substancialmente reduzidas.

As autoridades de gestdao desenvolveram medidas de prevengao da fraude
especificas para 2014-2020

O Tribunal constatou que as medidas antifraude suplementares desenvolvidas
para o periodo de 2014-2020 se centram amplamente em a¢des preventivas, que sdo
mais abrangentes do que as instituidas para o periodo de 2007-2013. O inquérito do
Tribunal revelou que essas medidas preventivas suplementares incluem sobretudo
formacado do pessoal em sensibilizacdo para a fraude, politicas em matéria de conflitos
de interesses e orientagOes de ética para os trabalhadores e beneficiarios, bem como a
publicacdo de declaragdes antifraude institucionais de alto nivel.

O inquérito do Tribunal revelou ainda que as autoridades de gestdo consideram
gue as medidas de sensibilizacdo para a fraude (tanto a formacdo do pessoal como as
medidas destinadas aos 6rgdos intermédios e aos beneficiarios dos projetos), as
politicas em matéria de conflitos de interesses e os cddigos de conduta sdo as formas
mais eficazes de prevenir a fraude na utilizagdo dos fundos de coesdo da UE (ver
figura 4). Outras medidas de prevencao da fraude, como programas de apoio aos
trabalhadores (destinados a reduzir a pressdo sobre os trabalhadores expostos a
fraude) ou regimes de prémios (em que as autoridades de gestdo divulgam
publicamente a sua intencdo de recompensar os autores de denuncias de fraude)
continuam a ser pouco frequentes, embora sejam consideradas razoavelmente
eficazes.
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Figura 4 — Medidas de preveng¢ao da fraude aplicadas pelas autoridades
de gestao e a percec¢ao da sua eficacia

Percentagem de AG que

Percentagem de AG que declararam ter as seguintes medidas de prevengdo da fraude ) ) )
consideraram as medidas eficazes

1 Formagdo do pessoal na luta contra a fraude 86% TAERRTRRTERNERRTOTRRNERY 92%
2 Politica formal em matéria de conflitos de interesses 83% TATCERNTRRTOCRRTRRTRCERNER 91%
3 Adogdo de um cédigo de conduta dos trabalhadores 73% T 88%
4 Publicagdo de uma politica antifraude 71% THCARRTRRCARRERRNCAERY 82%
5 Medidas de sensibilizagdo para os riscos de fraude junto dos beneficidrios dos projetos 57% T 90%
6 Medidas de sensibilizagdo para os riscos de fraude junto dos organismos intermédios 54% LTI 92%
7 Controlos dos antecedentes dos empregados 29% T 75%
8 Programas de apoio aos trabalhadores 20% TAOCRRERRRRRNTRRERRRNERY 86%
9 Outras 13% T 89%
10 Regimes de recompensa/prémios 4% TATRRTRRTORRNEER 67%

Fonte: Inquérito do TCE as autoridades de gestdo.

Varios Estados-Membros adotaram uma abordagem mais inovadora da
prevencao da fraude lesiva dos interesses financeiros da UE, por exemplo o
envolvimento de organizacdes da sociedade civil no acompanhamento da execuc¢ao
dos contratos publicos ou a realizacdo de campanhas que questionavam a aceitacao
social de algumas praticas fraudulentas (ver caixa 2).
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Em 2015, a Comissao Europeia e a Transparency International, uma organiza¢do nao
governamental mundial ativa na luta contra a corrupcgao e especialmente conhecida
pela publicacdo do indice de Percecdo da Corrupcdo (IPC), lancaram um
projeto-piloto sobre os "pactos de integridade" como uma forma inovadora de
prevenir a fraude nos projetos da politica de coesdo da UE. Um pacto de integridade
€ um acordo em que a autoridade responsavel pela adjudicacdo de um contrato
publico e os agentes econdmicos que concorrem a esse contrato se comprometem a
abster-se da pratica de corrupcdo e a garantir a transparéncia no processo de
contratacdo. Os pactos incluem também um acordo separado que envolve uma
organizacdo da sociedade civil (como uma ONG, uma fundac¢do ou uma organizacao
local de base comunitaria) para controlar o cumprimento dos compromissos
assumidos pelas partes. Os pactos de integridade tém por objetivo aumentar a
transparéncia, a responsabilizacdo e a boa governag¢ao no dominio dos contratos
publicos, reforgar a confianga nos poderes publicos e promover a eficiéncia em
termos de custos e as economias de custos através de uma melhor contratagao. A
segunda fase do projeto teve inicio em 2016 e terd a durac¢do de quatro anos?*. O
Tribunal debateu a utilizacdo dos pactos de integridade com as organizagdes da
sociedade civil na Leténia, na Roménia e na Hungria, que reagiram, de um modo
geral, de forma positiva a iniciativa.

Em marco de 2017, o AFCOS letdo langcou uma campanha de sensibilizacdo intitulada
"FRAUD OFF!", que questionava a aceitacdo social de alguns tipos de
comportamento fraudulento. Os canais de televisdo nacionais apresentaram os
anuncios publicitarios da campanha, com a participagao de figuras publicas
nacionais, e os materiais publicitarios foram distribuidos as instituicGes, as
empresas, aos estabelecimentos comerciais e a populacdo em geral. A campanha
atingiu um nivel de audiéncia significativo e, durante algum tempo, foi um dos
assuntos do momento.

24 Est3o disponiveis mais informagdes sobre os pactos de integridade no sitio Internet da
Comissao, em
http://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/how/improving-investment/integrity-pacts/.


http://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/how/improving-investment/integrity-pacts/
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As medidas de detegao de fraude para 2014-2020 mantém-se, de um modo geral,
inalteradas em relagao a 2007-2013

Embora a avaliagdo obrigatdria do risco de fraude tenha levado a uma maior
concentracdo na prevencao da fraude, as autoridades de gestao desenvolveram muito
poucos métodos adicionais de dete¢do de fraude para o periodo de programagao
de 2014-2020. Em vez disso, baseiam-se nos procedimentos e controlos internos que
ja estavam em vigor no periodo de 2007-2013, no ambito de um quadro de controlo
mais fraco (ver figura 5). Estes consistem sobretudo em verificagées no local
(auditorias), mecanismos internos de comunica¢ao de fraude e, em menor medida,
identificacdo de indicadores de fraude especificos?® (sinais de alerta). Tanto através do
inquérito como durante as suas visitas aos Estados-Membros, o Tribunal observou
muito poucos controlos "prd-ativos" suplementares para detetar a fraude (por
exemplo, verificagOes especificas para detetar conluio nos contratos publicos,
incluindo a andlise semantica das propostas recebidas ou a detecdo de padrdes de
proposta anormais).

Figura 5 — Medidas de detec¢ao da fraude aplicadas pelas autoridades de
gestao e a percegao da sua eficacia

Percentagem de AG que
consideraram as medidas eficazes

Percentagem de AG que declararam ter as seguintes medidas de detegdo da fraude

1 Controlos/auditorias no local 87% TR AR RRRTER TR 95%
2 Mecanismos internos de comunicagdo de fraude 86% TR RRRT 87%
3 Identificacdo dos indicadores de fraude/sinais de alerta 69% TR AT 79%
4 Avaliagdo dos riscos de fraude relativos aos beneficiarios dos projetos 60% TR EN AT ARRERTARERY 83%
5 Instrumento de classificagdo do risco ARACHNE 49% [T 71%
6 Técnicas de prospecdo e de andlise de dados 46% TSR RRRTRE T 91%
7 Linha telefdnica direta para denunciantes de fraude 44% TTRATTRRTERVATORTER 74%
8 Outras 21% [T 80%

Fonte: Inquérito do TCE as autoridades de gestdo.

%5 Com base nos disponibilizados pela Comiss3o na sua nota informativa, de 18 de fevereiro
de 2009, sobre os indicadores de fraude para o FEDER, o FSE e o FC.
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Existem problemas praticos que limitam a utilidade das linhas diretas para autores
de denuncias

O inquérito do Tribunal revelou que as autoridades de gestdo utilizam muito
pouco as linhas diretas para denunciantes de fraude, embora considerem, de um
modo geral, que se trata de um método eficaz de detecdo da fraude. Estas linhas
diretas e outros mecanismos de denuncia permitem as autoridades de gestdo (e a
outras autoridades competentes dos Estados-Membros) tomar conhecimento de
potenciais casos de fraude que tenham passado despercebidos noutros controlos?®.
Virios estudos demonstram que estes métodos sdo considerados como a fonte mais
importante de comunicagdes de fraude?’. Durante as suas visitas, o Tribunal avaliou os
mecanismos de denuncia e detetou varios problemas praticos na sua utilizacdo. Por
exemplo, nem sempre sao andnimos e existe um risco de que nao sejam
suficientemente conhecidos pelos beneficiarios dos projetos e o publico em geral. Em
caso de limitagdes regulamentares a utilizacdo de canais de dendncia andnimos, as
autoridades de gestdao e os AFCOS podem sempre encaminhar os autores de denuncias
andnimas para o sistema de notificacdo de fraudes criado pelo OLAF?,

Em 23 de abril de 2018, a Comissdo prop6s uma diretiva relativa a protecdo dos
denunciantes. Esta proposta tinha por objetivo unificar as diferentes abordagens
atualmente aplicadas pelos Estados-Membros e aumentar o nivel de protegdo das
pessoas que denunciam infragGes ao direito da Unido, incluindo todas as infracdes
lesivas dos interesses financeiros da UE. No seu parecer sobre a proposta, publicado
em 15 de outubro de 2018, o Tribunal afirmou que, na sua opinido, a introdugdo ou a
ampliacdo das disposicoes em matéria de denuincia em todos os Estados-Membros
contribuiria para melhorar a gestao das politicas da UE através das a¢des dos cidadaos
e dos trabalhadores. No entanto, sublinhou também alguns motivos de preocupacao,
nomeadamente a excessiva complexidade do ambito de aplicagao material da

%6 Estd na prépria natureza da fraude contra os fundos da politica de coesdo da UE que os

seus autores identifiquem os limites dos controlos em vigor e procurem explora-los de
modo a obter vantagens ilicitas diretas ou indiretas.

27" Mais concretamente, o estudo global de 2018 sobre a fraude e o abuso no trabalho

intitulado "Report to the Nations" (Relatério as nag¢des), publicado pela Associacdo de
Examinadores Certificados de Fraudes (ACFE). De acordo com este estudo, a fraude é
detetada sobretudo através de alertas, quer sejam de trabalhadores, de clientes, de
concorrentes ou de fontes andnimas.

2 0 instrumento "Comunicar suspeitas de fraude " em

https://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-fraud_pt.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-fraud_pt

28

proposta, que podera reduzir a seguranca juridica conferida aos potenciais autores de
denuncias e, por conseguinte, dissuadi-los de comunicar as infragcdes. O Tribunal
salientou ainda a falta de obrigagdes claras em matéria de sensibilizacao e formagao
do pessoal e a sua convic¢do de que ndo se deve recusar a protecdo dos denunciantes
a pessoas que tenham denunciado de forma andnima e cuja identidade seja
posteriormente revelada?®. Quanto a aprovac3o desta Diretiva, em 12 de mar¢o

de 2019 o Parlamento Europeu e os Estados-Membros chegaram a um acordo
provisorio sobre as novas regras que garantirdo a protecdo dos autores de denuncias
que comunicam violacdes do direito da UE3°,

A andlise de dados nao é suficientemente utilizada para a dete¢ao de fraude

A Comissdo incentiva as autoridades de gestdo a utilizarem analises de dados de
forma pré-ativa para detetar potenciais situagGes de alto risco, identificar sinais de
alerta e aperfeicoar a orientacdo das medidas de combate a fraude. As andlises de
dados devem ser uma parte sistematica da selecao dos projetos, das verificacdes de
gest3o e das auditorias®'. No &mbito da luta contra a fraude, a Comissdo oferece um
instrumento especifico de prospecao de dados (Arachne) para ajudar as autoridades a
identificar projetos que poderdo estar sujeitos a riscos de fraude. De acordo com as
informacdes recebidas da Comissdo pelo Tribunal, em dezembro de 2018 o Arachne
estava a ser utilizado por 21 Estados-Membros para 165 PO, correspondentes a 54%
do total dos fundos de coesdo da UE para 2014-2020 (excluindo a CTE). No Relatdrio
Especial n2 1/2019, intitulado "S3o necessarias acdes para combater a fraude nas
despesas da UE", o Tribunal salientou a importancia do Arachne como instrumento de
prevencao da fraude. Desta vez, avaliou o papel do Arachne como instrumento de
analise de dados para efeitos de detecdo de fraude.

Uma das observag¢des mais significativas resultantes do trabalho de auditoria do
Tribunal foi que as autoridades de gestdo nao utilizam suficientemente as analises de
dados para a detecdo de fraude. O inquérito do Tribunal revelou que apenas uma em

29 Pontos 3, 12, 21, 23 e 32 do Parecer n? 4/2018 do Tribunal sobre a proposta de diretiva do
Parlamento Europeu e do Conselho relativa a protecdo das pessoas que denunciam
infragBes ao direito da Unido.

30 Ver o comunicado de imprensa da Comiss3o IP/19/1604, "Comissdo Europeia congratula-se
com acordo provisério para proteger melhor na UE as pessoas que alertem para a
existéncia de irregularidades" (http://europa.eu/rapid/press-release _IP-19-1604 pt.htm).

31 Comiss3o Europeia, "OrientacBes para os Estados-Membros e as Autoridades do Programa

— Avaliacdo do risco de fraude e medidas antifraude eficazes e proporcionadas"
(EGESIF 14-0021).
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cada duas autoridades de gestdo utiliza instrumentos de analise de dados para este fim
(ver figura 5) e que o Arachne, em particular, é subutilizado. Nos Estados-Membros
visitados pelo Tribunal, verificou-se o seguinte:

um Estado-Membro (a Grécia) ndo especificou se ird introduzir o Arachne no
futuro préximo. No entanto, as autoridades de gestdo gregas ndo aplicaram outro
instrumento equivalente de andlise de dados que possa ser utilizado para todos
os PO do pais;

em quatro dos restantes seis Estados-Membros, inclusive nos que decidiram
utilizar o Arachne, as autoridades de gestdo realizaram poucos progressos no que
diz respeito ao carregamento dos dados operacionais necessarios ou a utilizagao
do instrumento para os seus controlos internos;

uma vez que a Carta Arachne s6 concede acesso as autoridades de gestao, as
autoridades de certificacdo e as autoridades de auditoria, o Arachne n3o pode ser
utilizado automaticamente pelos organismos de investigagao.

O Tribunal constatou ainda que, em dois dos Estados-Membros visitados, as
autoridades de gestao que integraram plenamente o Arachne nos seus procedimentos
de gestdo utilizaram o instrumento para facilitar a adaptacdo das suas medidas
antifraude especificas a beneficiarios de alto risco.

O Tribunal ndo obteve qualquer explicacdo convincente para o facto de as
autoridades de gestdo ndo estarem a utilizar plenamente o instrumento, que é
disponibilizado gratuitamente pela Comissdo. No entanto, o estudo de novembro
de 2018 da propria Comissdo (ver ponto 24 e caixa 1) concluiu que as autoridades de
gestdo consideram que o formato atual do Arachne ndo satisfaz inteiramente as suas
necessidades. Os autores do estudo consideraram este facto especialmente
preocupante, uma vez que o entendimento geral é que a utilidade do Arachne
depende do niumero de PO que contribuam com informacdes para o instrumento3?.

Nao obstante, durante as suas visitas, o Tribunal pode identificar alguns exemplos
de boas praticas, nomeadamente o desenvolvimento de instrumentos de analise de
dados pelas autoridades dos Estados-Membros para ajudar a identificar os potenciais
riscos de fraude (ver caixa 3).

32 Estudo da DG REGIO — Preventing fraud and corruption in the European Structural and
Investment Funds — taking stock of practices in the EU Member States (Prevenir a fraude e a
corrupgdo nos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento — Balango das praticas nos
Estados-Membros da UE), p. 51.
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O Tribunal identificou os seguintes instrumentos de andlise de dados que sdo
utilizados diretamente para detetar potenciais casos de fraude na utilizacdo dos
fundos de coesdo da UE:

na Roménia, a Agéncia Nacional de Integridade desenvolveu um sistema
informatico ("PREVENT") que compara as informacdes relativas aos contratos
publicos fornecidas pelas entidades adjudicantes e pelos concorrentes com
informacdes de outras bases de dados nacionais (por exemplo, o registo
comercial). A utilizacdo do sistema no ambito de 839 procedimentos para a
adjudicacdo de contratos publicos financiados pela UE permitiu a Agéncia
emitir 42 avisos de integridade para correcao ou investigacao;

em Espanha, o organismo intermédio responsavel pela aplicacdo de uma
grande parte do PO "Comunidad Valenciana" desenvolveu, em cooperagcdao com
instituicoes do ensino superior, um sistema informatico de alerta rdpido
("SALER") que combina quatro bases de dados nacionais e regionais distintas
para identificar riscos de fraude. A aplicacdao deste instrumento esta em curso.

As autoridades de gestao carecem de procedimentos de
acompanhamento e avaliacao das medidas de prevencao e deteg¢ao de
fraude

A Comissdo incentiva os Estados-Membros e as autoridades de gestdo a
definirem procedimentos de acompanhamento da aplicacdo das medidas de
prevencado e detecdo de fraude, que devem incluir mecanismos especificos de
comunicac¢ao das medidas antifraude que foram instituidas e do modo como sao
aplicadas. Os Estados-Membros e as autoridades de gestao devem utilizar os
resultados do acompanhamento para avaliar a eficacia das medidas e rever as suas
politicas e estratégias antifraude, se necessario.

O Tribunal constatou que, com excec¢do da Letdnia, nenhuma das autoridades de
gestdo visitadas examina a eficacia das medidas de prevencado e detecdo de fraude,
mantendo registos limitados das medidas utilizadas e raramente os associando a
resultados especificos. Por conseguinte, os sistemas antifraude ndo sdo avaliados em
termos de resultados reais, nem pelas autoridades de gestao, nem por outras
autoridades do programa (por exemplo, a autoridade de auditoria), nem pelo AFCOS.
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Niveis de fraude semelhantes comunicados nos periodos de programacao
de 2007-2013 e 2014-2020

As autoridades de gestdo e outros organismos dos Estados-Membros comunicam
irregularidades fraudulentas e nao fraudulentas a Comissao através do Sistema de
Gestdo de Irregularidades (SGI). Até dezembro de 2018, os Estados-Membros
(sobretudo as autoridades de gestdo e de auditoria) tinham comunicado um total
de 1925 e 155 irregularidades como fraudulentas em relacdo aos periodos de
programacao de 2007-2013 e 2014-2020, respetivamente. Estas irregularidades diziam
respeito a casos de suspeitas de fraude e de fraude comprovada suscetiveis de afetar
os fundos da UE nos montantes de 1,6 mil milhGes de euros (2007-2013) e de 0,7 mil
milhdes de euros (2014-2020).

A figura 6 ilustra a evolugdo do numero e do valor das irregularidades
comunicadas no SGI relativamente aos periodos de programagao de 2007-2013 e
de 2014-2020. Até agora, 155 irregularidades foram comunicadas como fraudulentas
relativamente a 2014-2020, ou seja, menos 10% do que na mesma fase do periodo
de 2007-2013 (174). Em termos financeiros, a situacdo é bastante diferente: o
potencial impacto dos casos de fraude comunicados nos fundos da politica de coesao
da UE no periodo de programacdo de 2014-2020 (0,7 mil milhdes de euros) é mais do
triplo do registado na mesma fase do periodo anterior (0,2 mil milhdes de euros). No
entanto, este aumento significativo resulta de dois casos distintos de suspeitas de
fraude que o Tribunal considera serem dados atipicos®3.

3 As duas irregularidades foram comunicadas pela Eslovaquia e correspondem a um valor
préoximo dos 0,6 mil milhdes de euros. Por definicdo, estdo numa fase inicial do processo de
gestdo de fraudes e ainda podem evoluir significativamente.
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Figura 6 — Evolugao das irregularidades comunicadas como fraudulentas
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causa é muito mais elevado no
periodo de 2014-2020 do que na
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Fonte: TCE, com base em dados do SGI.
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Os casos de fraude comunicados a Comissao sao detetados, na sua maioria, por
verificagdes no local ou sdo revelados por organismos de investigacdo e de acao
penal ou pelos meios de comunicagao social

O SGI contém varios campos de dados que devem ser utilizados para caracterizar
as irregularidades e indicar o estado dos eventuais processos. Um dos campos
apresenta o titulo "fonte de informacdo que leva a uma suspeita de irregularidade”,
que diz respeito ao método de detecdo. Com base nos dados registados no SGI até
dezembro de 2018, o Tribunal analisou as fontes de informacdo que levaram a
comunicacdo de irregularidades como fraudulentas no periodo de programacao
de 2007-2013 (ver figura 7). Os dados relativos a 2014-2020 n3do foram avaliados, pois
sdo muito preliminares e contém dados atipicos (ver ponto 43).

Em termos de numero, as irregularidades foram detetadas, na sua maioria, por
verificacGes no local realizadas pelas autoridades do programa (ver ponto 04), seguidas
da comunicacdo por organismos de investigacdo ou de acao penal, o que sugere que
estas sdo as formas mais eficazes de detecdo de fraude na utilizagdo dos fundos da
coesdo. No entanto, as estatisticas sao influenciadas pela utilizagao generalizada das
auditorias como um método de detecdo de fraude (ver ponto 33 e figura 5). Em
termos de valor, a maioria das comunicac¢des de irregularidades fraudulentas resultou
de casos abertos diretamente por organismos de investigacdo e de acdo penal ou de
revelagdes na imprensa ou noutros meios de comunicagao social. O Tribunal considera
gue as estatisticas relativas as fontes de informacao sobre a fraude em valor sdo
severamente prejudicadas pela incerteza acerca dos montantes reais em causa,
embora em menor grau quando os dados tém origem num organismo de investigacdo
ou de acdo penal.



34

Figura 7 — Irregularidades comunicadas como fraudulentas no periodo de 2007-2013 no dominio da coesao, por fonte de

informacgao

Distribui¢do por nimero Distribuicdo por valor (em euros)

Auditoria interna I 10 Auditoria interna 608 915

Em termos de nimero, as verificagdesno
local ea comunicagdo direta por Em termos de valor, porém, a

Imprensa / Comunicagio social . 25 |rlvest|ga.dor.es .(pollua, MIT‘IISterIO Pl;lbllco) Anélise / Extrapolagdo de dados I 10 808 632 c}omunlcacao dn:eta porlqvesttlgadores
sdoas principais fontes de informagdo de é, de longe, 0o método mais eficazde
irregularidades comunicadas como detecdo dafraude

Acompanhamento dos projetos . 27 fraudulentas Acompanhamento dos projetos I 15985 229

OLAF / CE/ TCE / PE / Conselho - 47 Verificagdo documental (incluindo contratos publicos) - 72 294 461

Andlise / Extrapolagdo de dados _ 107 Denuncia / Queixa / Confissdo 89723 827

108 OLAF / c&/ TCE /PE / Conselho [ 99 208 426

Dendncia / Queixa / Confissdo

Outra 281 Imprensa / Comunicagdo social 215 255 628

298 Verificagao no local [N 220028 063

Verificagdo documental (incluindo contratos publicos)

Organismos de investigacdo ou de agdo penal

549 405 506

Verificagdo no local

Fonte: TCE, com base em dados do SGI.
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A Comissao exige que as autoridades de gestdao desenvolvam medidas eficazes de
resposta a fraude. Estas devem incluir mecanismos claros de comunicagdo de suspeitas
de fraude e procedimentos claros de encaminhamento de casos para as autoridades
competentes em matéria de investigacdo e acdo penal. Além disso, devem existir
procedimentos de acompanhamento das suspeitas de fraude e, se necessario, de
recuperacao dos fundos da UE. As autoridades de gestdao devem trabalhar em conjunto
com os respetivos AFCOS, sendo necessario assegurar uma coordenacdo adequada
entre todos os organismos administrativos e responsaveis pela aplicacdo da lei.

O facto de as autoridades de gestao comunicarem apenas um numero
reduzido de casos prejudica a fiabilidade das taxas de detecao de fraude
publicadas nos relatdrios PIF

Os Estados-Membros devem recorrer ao SGl para informar a Comissdo das
irregularidades superiores a 10 000 euros que suscitem suspeitas de fraude ou
permitam comprovar a existéncia de fraude®*. Os Estados-Membros devem comunicar
os casos de suspeita de fraude ou de fraude comprovada mesmo que tenham sido
resolvidos antes da certificacdo das despesas conexas a Comissao.

Nem todas as potenciais fraudes sio comunicadas como tal no SGI

A figura 3 apresenta as taxas de detecdo de fraude no periodo de 2007-2013 na
politica de coesdo da UE, baseadas em dados do SGI e publicadas no relatério PIF
de 2017. No Relatério Especial n? 1/2019, o Tribunal afirmou que os dados do
relatério PIF sobre o nivel de fraude detetada estavam incompletos®® e, nos trabalhos
da presente auditoria, confirmou esta avaliacdo. Além disso, o Tribunal detetou varios
casos que suscitaram questdes acerca da integralidade e da fiabilidade dos dados em

3 Artigo 12292, n2 2, do RDC; artigos 32 e 42 do Regulamento Delegado (UE) 2015/1970 da
Comissdo que complementa o Regulamento (UE) n2 1303/2013 do Parlamento Europeu e
do Conselho com disposicoes especificas para a comunicagao de irregularidades (JO L 293
de 10.11.2015, p. 1); artigo 289, n2 2, do Regulamento (CE) n2 1828/2006 da Comissdo
(normas de execugao).

35 Relatério Especial n2 1/2019 do Tribunal, intitulado "S30 necessarias acdes para combater a

fraude nas despesas da UE", pontos 21 a 32.
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matéria de fraude incluidos no SGI, limitando, por conseguinte, o uso que a Comissado e
os Estados-Membros poderdo dar ao sistema.

O Tribunal constatou que nem todos os Estados-Membros interpretam a
definicdo de fraude da UE da mesma forma (ver ponto 01). Por exemplo, os cartéis
(manipulagdo do processo de concurso) nem sempre sdo comunicados como
fraudulentos em Espanha, embora outros Estados-Membros, como a Leténia, os
comuniquem de forma sistematica como tal.

O Tribunal observou casos em que irregularidades com indicios claros de fraude
nado foram devidamente comunicadas a Comissdo por terem sido detetadas e
corrigidas antes da certificacdo e comunicacao das respetivas despesas a Comissdo. No
entanto, espera-se que os Estados-Membros comuniquem suspeitas de fraude (como
"tentativas de fraude"), mesmo que acabe por ndo existir cofinanciamento da UE. Na
Hungria, as autoridades de gestdo ndo comunicam suspeitas de fraude que sejam
resolvidas antes da certificacdo a Comissdo. Em Espanha, a autoridade de gestdo
responsavel pelo FSE reteve pagamentos como medida preventiva, mas sem
comunicar a Comissdo as despesas afetadas por casos de alegada fraude que tinham
sido divulgados na imprensa.

O Tribunal constatou incoeréncias na utilizagdo dos atos administrativos ou
juridicos pelos Estados-Membros para acionar a comunicacdo a Comissao. Por
exemplo, a Roménia ndo comunica sistematicamente as investigacdes em curso ou as
decisGes de instaurar processos penais no SGI. Como exigido pela lei romena, as
suspeitas de fraude so sdo codificadas quando uma autoridade de gestdo, a autoridade
de auditoria, o AFCOS ou o OLAF emitem um relatdrio de controlo/investigacdo
suplementar distinto, mesmo que ja esteja em curso ou que ja tenha sido concluido
um inquérito. Por conseguinte, a comunicagdo no SGI é demasiado tardia, podendo,
por vezes, verificar-se que determinados processos instaurados nos tribunais sdo
completamente excluidos do sistema.

Por ultimo, o Tribunal constatou ainda que o AFCOS hungaro tem um grande
volume de processos a aguardar andlise antes de os comunicar no SGl.

O SGI contém algumas imprecisdes e dados obsoletos

O Tribunal identificou exemplos de dados imprecisos ou obsoletos no SGI,
sobretudo no que se refere ao estado dos processos e as principais datas do
procedimento de san¢do, o que podera indicar que a autoridade de gestdo, o
responsavel pela validagdo dos dados ou o AFCOS ndo verificaram cuidadosamente a
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qualidade dos dados. Embora se trate de uma situagdo insatisfatoria, normalmente
ndo afeta o numero de casos de fraude comunicados no SGI.

O Tribunal detetou incoeréncias na abordagem adotada pelas autoridades de
gestdo para a avaliacdo do impacto financeiro das potenciais situacdes de fraude. Por
conseguinte, infracdes a lei semelhantes poderdo ser quantificadas de forma diferente
no SGI por Estados-Membros diferentes. A maior parte diz respeito a casos em que é
dificil definir de forma precisa o nivel de despesas afetado (por exemplo, conflitos de
interesses na selegdo dos projetos ou infragdes no ambito da contratagdo publica).

A ndo declaragdo de todos os casos prejudicou a fiabilidade das taxas de detec¢ao de
fraude

O relatério PIF de 2017 apresenta taxas de detegao de fraude relativas a cada
Estado-Membro e a UE no seu conjunto, com base nos dados comunicados no SGlI
pelas autoridades dos Estados-Membros e pelos AFCOS (ver ponto 07). Ndo apresenta
um indicador comparativo semelhante relativo ao nimero de irregularidades a nivel da
UE no dominio da politica de coesdo. Para calcular esse valor, o Tribunal comparou o
numero de irregularidades fraudulentas comunicadas por cada Estado-Membro com o
montante de fundos da UE que receberam (ver figura 8), tendo constatado que a
Franca é o pais que comunica menos irregularidades fraudulentas para cada euro que
recebe da UE. Na opinidao do Tribunal, a Franga ndao comunica apropriadamente as
irregularidades, incluindo as suspeitas de fraude.
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Figura 8 — Fundos da politica de coesao — Fundos da UE recebidos por
irregularidade comunicada como fraudulenta — Periodo de programacgao
de 2007-2013

Fran o/ S
Litudnia
Suécia
Irlanda
Portugal
Grécia
Bélgica
Italia
Hungria
Dinamarca
Espanha
Crodcia
Polénia
Reino Unido
Bulgaria
Total da UE
Estonia
Republica Checa
Austria
Eslovénia
Paises Baixos
Alemanha
Leténia
Chipre
Roménia
Eslovaquia

Malta

1000 1500 2 000 2500
MilhGes de euros

Fonte: TCE, com base no relatério PIF de 2017. Este grafico ndo inclui a Finlandia nem o Luxemburgo,
que ndo comunicaram irregularidades fraudulentas no periodo em questdo.

No entender do Tribunal, as taxas de detec¢do de fraude publicadas pela Comissao
sdo, na verdade, taxas de comunicac¢do de fraude, na medida em que nao refletem
necessariamente a eficacia dos mecanismos de dete¢do dos Estados-Membros nem
indicam qual o nivel de fraude efetivamente detetado, mas antes o nimero de casos
que os Estados-Membros decidiram comunicar a Comissao (ver pontos 48 a 52). No
Relatdrio Especial n2 1/2019, o Tribunal concluiu que existe uma fraca correlagdo entre
as taxas de detecdo de fraude e outros indicadores do risco de corrupg¢ao?®.

3 Relatério Especial n2 1/2019, intitulado "S30 necessdrias acdes para combater a fraude nas
despesas da UE", ponto 29.
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A luz dos problemas identificados, o Tribunal considera que a taxa de detecdo de
fraude publicada no relatério PIF de 2017 no dominio da politica de coesdo nao
constitui uma representacdo fiel da incidéncia de fraude nos Estados-Membros
visitados.

Varias autoridades de gestao nao comunicam sistematicamente
suspeitas de fraude aos organismos de investiga¢ao ou de a¢ao penal

Uma parte fundamental da reducdo do risco de fraude e do aumento da
dissuasdo da fraude é a investigacdo coordenada e atempada, por parte dos
organismos judiciais competentes (policia, Ministério Publico e outros), dos relatos de
fraude. Embora a presente auditoria ndo tenha abrangido o trabalho dos organismos
de investigacdo e de acdo penal, o Tribunal avaliou 0 modo como as autoridades de
gestdo comunicam e se coordenam com eles.

A aplicagdo pratica do principio da dissuasao da fraude exige que as autoridades
de gestdo (ou qualquer outra autoridade que detete potenciais irregularidades)
comuniquem, de forma imediata e sistematica, as suspeitas de fraude aos organismos
de investigacdo ou de acdo penal competentes, que sdo os Unicos capazes de
determinar se o ato foi ou ndo intencional. Em varios casos, o Tribunal observou que as
autoridades de gestdo ndo comunicaram sistematicamente suspeitas de fraude aos
organismos responsaveis pela investigacdo. Na Grécia, por exemplo, as autoridades de
gestdo ndo tinham encaminhado para os servicos responsaveis pela acdo penal
nenhuma das suspeitas de fraude incluidas na amostra da auditoria do Tribunal. Em
Espanha, o Tribunal ndo encontrou instrugées nem procedimentos especificos que
obrigassem as autoridades de gestdo a comunicar desta forma todas as suspeitas de
fraude. A falta de comunicacado das suspeitas de fraude limita gravemente o efeito
dissuasor das eventuais atividades de investigacdo e de acdo penal.

Os inspetores e os procuradores recusam regularmente pedidos de abertura de
investigacGes criminais de casos que lhes sdo encaminhados pelas autoridades de
gestdo. Trata-se de uma situagao normal, uma vez que apenas estes servigos
especializados tém capacidade juridica e recursos de investigacdo para determinar se
um dado ato criminoso podera ter ocorrido. No entanto, as autoridades de gestdo
devem sempre analisar os motivos da rejeicdo e, se possivel e adequado, alterar os
seus procedimentos operacionais. O Tribunal constatou que apenas a Letdnia criou
mecanismos para analisar os motivos de rejeicdo dos casos encaminhados e para
adotar as medidas necessarias.
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As medidas corretivas tém um reduzido efeito dissuasor

As autoridades de gestdo devem recuperar os fundos da UE que sdo gastos de
forma fraudulenta®’. Além disso, sdo responsaveis por realizar uma andlise minuciosa e
critica de quaisquer sistemas de controlo interno que as possam ter exposto a
situacdes de fraude, quer potencial, quer comprovada.

A medida corretiva mais comum ¢é a retirada das despesas afetadas das
declaracdes apresentadas a Comissao, mas sem recuperar os fundos junto do autor da
fraude e sem impor qualquer tipo de acdo dissuasora suplementar, como uma san¢ao
ou penalizagao. Este procedimento nada tem de invulgar, uma vez que, na maioria dos
casos analisados pelo Tribunal, ainda ndo tinha sido apurada a ocorréncia efetiva de
fraude. Contudo, de acordo com o SGl, as autoridades dos Estados-Membros sé
tinham iniciado a recuperagao dos fundos da UE em 84 dos 159 casos de fraude
comprovada32. A retirada das despesas das declara¢des a Comissdo é uma forma eficaz
de proteger os interesses financeiros da UE. No entanto, esta prote¢do nao se estende
ao financiamento publico nacional — ou seja, os orcamentos dos Estados-Membros
continuam a ser afetados se ndo houver uma recuperacao —, o que limita o efeito
dissuasor das a¢Ges corretivas adotadas pelas autoridades de gestdo. O Relatdrio
Especial n2 1/2019 do Tribunal contém informagdes suplementares sobre a
recuperacio de fundos relacionados com os casos de fraude comprovada®.

Além da recuperacdo dos fundos da UE afetados pela fraude, as autoridades de
gestdao devem avaliar as repercussdes horizontais nos seus sistemas de gestado e de
controlo e noutros projetos (por exemplo, com o mesmo beneficidrio ou com sinais
semelhantes de fraude).

Dos sete Estados-Membros visitados, o Tribunal apenas observou indicios deste
tipo de avaliagdo em Espanha (ver caixa 4). No entanto, mesmo neste caso a
verificacdo ndo é sistematica.

37" Anexo IV do Regulamento Delegado (UE) n2 480/2014 da Comiss3o, de 3 de marco de 2014,
que completa o Regulamento (UE) n2 1303/2013.

3 0 montante a recuperar em rela¢do a estes 84 casos de fraude era de 7 milhdes de euros.

39 Relatério Especial n2 1/2019, intitulado "S30 necessdrias acdes para combater a fraude nas
despesas da UE", pontos 112 a 115.
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As suspeitas individuais de fraude comunicadas em Espanha em relagcdo ao periodo
de programacdo de 2007-2013 podem, na sua maioria, ser associadas a um Unico
inquérito acionado por um organismo intermédio.

Com base nas conclusdes preliminares de uma verificacdo inicial, o organismo
intermédio realizou verificagdes horizontais de todas as outras subvencdes
concedidas ao mesmo beneficiario final. Concluiu que existiam provas suficientes
para suspeitar de fraude sistematica envolvendo faturas falsas e conluio com
fornecedores externos.

O organismo intermédio comunicou devidamente os resultados das suas
verificagOes e as suspeitas de fraude ao Ministério Publico espanhol e a Comissao. A
investigacao abrange atualmente 73% de todos os casos de suspeitas de fraude
comunicadas em Espanha relativas ao periodo de programacao de 2007-2013 e 56%
do seu potencial impacto estimado na contribuicdo da UE.

A luta contra a fraude vé-se enfraquecida por diversos problemas de
gestao

A punic¢do da fraude pode demorar muito tempo

Pode passar muito tempo entre o ato de fraude e a aplicacdo de sanc¢des (ver

figura 9). De acordo com os dados registados no SGI, as suspeitas de fraude sdo

comunicadas, em média, cerca de dois anos apds ser perpetrada a irregularidade®®.

Além disso, pode demorar um ano a confirmar essas suspeitas através de uma

avaliacdo preliminar, que leva a um primeiro auto administrativo ou judicial*! e a

comunicac¢ao do caso a Comissdo através do SGI. A partir deste momento, esta fica em

condi¢cbes de acompanhar o caso e de o analisar para efeitos do relatério PIF anual.

40 Calculado com base nas informacdes registadas no SGI. Como referido anteriormente, estas
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informagdes nem sempre sdo exatas.

O primeiro auto administrativo ou judicial (PACA) é a primeira avaliacdo escrita por uma
autoridade competente que concluir que uma irregularidade pode ser fraudulenta, sem
prejuizo da futura avaliagdo do caso. Os PACA podem assumir varias formas, por exemplo
um relatério de verificacdo de gestdo elaborado por uma autoridade de gestdo ou por um
organismo intermédio, um relatdrio de auditoria da autoridade de auditoria, da Comissdo
ou do TCE, ou a decisado de acusacdo de um procurador ou de um juiz que da inicio a uma
investigacdo criminal formal.
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Ap0s a avaliagdo preliminar (e paralelamente a comunicagdo a Comissdo), demora
cerca de cinco meses a iniciar um processo administrativo ou penal com vista a
aplicacdo de sanc¢des. Estes processos demoram, em média, trés anos a concluir.

Figura 9 — Tempo médio decorrido até a dete¢ao, comunicagao e
encerramento de casos de fraude pelas autoridades competentes dos
Estados-Membros

pre e - 26 mees
Dasuspeita a detegdo I + 5meses

Dadetegdo a comunicagdo
¢ < + 8 meses

)

(Da detegédo ao inicio da sangdo) (5 meses)
) o
Da comunicagao ao encerramento do caso (2 meses) + 34 meses
0 10 20 30 40 50 60 70 80

(Tempo em meses)

Fonte: TCE, com base em informagdes do SGI.

As fungdes dos AFCOS nao estdo suficientemente definidas no Regulamento e variam
consideravelmente entre Estados-Membros

Embora as autoridades de gestdo sejam as principais responsaveis pelo combate
a fraude na utilizagdo dos fundos da coesao, os AFCOS desempenham um papel
fundamental na coordenacdo do trabalho destas autoridades com outros organismos
dos Estados-Membros e com o OLAF. A legislacdo da UE que institui os AFCOS** ndo dd
orientacdes sobre o seu mandato, quadro organizativo ou atribuicdes. A Comissdo
formulou recomendacdes especificas a este respeito através de orientacdes

42 Regulamento (UE, Euratom) n2 883/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de
setembro de 2013, relativo aos inquéritos efetuados pelo Organismo Europeu de Luta
Antifraude (OLAF) (JO L 248 de 18.9.2013, p. 1), com a redacdo que lhe foi dada pelo
Regulamento (UE, Euratom) 2016/2030 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
outubro de 2016 (JO L 317 de 23.11.2016, p. 1).
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adicionais*® (ver ponto 06). No entanto, cabe a cada Estado-Membro estabelecer
disposicGes especificas para o seu AFCOS.

Os recursos e as disposicoes organizacionais dos AFCOS devem permitir-lhes
acompanhar corretamente a comunicacado de casos de fraude e coordenar o trabalho
de todas as partes envolvidas na luta contra a fraude. Na auséncia de orientacGes
claras, o Tribunal concluiu que os AFCOS dos sete Estados-Membros visitados tinham
estruturas e poderes significativamente diferentes, variando entre pequenos
departamentos sem poder de investigacdo e estruturas complexas plenamente
habilitadas a levar a cabo inquéritos administrativos (ver figura 10). O AFCOS francés
tem o mesmo numero de efetivos que o AFCOS letdo, apesar da diferenca entre os
dois paises em termos de tamanho e de volume de fundos recebidos.

Figura 10 — Sintese dos AFCOS nos Estados-Membros visitados

. ) Pessoal Acompanhamento L. Mecanismos de
Estados-Membros | Posi¢do do AFCOS no sistema ) Poderes de . Relatério anual de ~
. o, A (equivalentea| L estreito dos casos do . o coordenagdo que envolvem
visitados institucional nacional L investigacdo atividades publico | . .
tempo inteiro) SGI intervenientes externos
LV Ministério das Finangas 1,5 Nado Sim Sim Sim
Ministério da Economia e N N i N
FR . 1 Ndo Ndo Sim Ndo
das Finangas
BG Ministério do Interior 30 Sim N3o Sim Sim
RO Aparelho do G 131 si si si Bilateral
arelho do Governo im im im
P (com AG, AC e AA)
GR Ministério da Justica 35 Ndo Ndo Sim Sim
Inspecdo-Geral da
ES Administragdo do Estado 7 Nao Sim Sim Ndo

(Ministério das Finangas)

Ministério da Economia
(até 15 de junho de 2018)/
Ministério das Finangas
(ap6s 15 de junho de 2018)

HU 11 Ndo Ndo Ndo Ndo

Fonte: TCE.

O AFCOS hungaro carece de disposicdes adequadas para a comunicagao de
informacdes sobre as atividades levadas a cabo pelo Estado-Membro para proteger os
interesses financeiros da UE. Este AFCOS ndo divulga publicamente nenhum relatério
sobre estas atividades nem sobre potenciais situagdes de fraude em matéria de
despesas de coesdo da UE (ver figura 10).

% Guidance note on main tasks and responsibilities of an Anti-Fraud Coordination Service
(AFCOS) (Nota de orientagdo sobre as principais atribuicGes e responsabilidades dos
servicos de coordenacdo antifraude (AFCOS)), 13 de novembro de 2013,
Ares(2013)3403880.
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Em 23 de maio de 2018, a Comissao publicou uma proposta de alteragGes do
Regulamento OLAF**. Em 2017, antes de apresentar a proposta, a Comissdo tinha
realizado uma avalia¢cdo®® sobre o modo como o Regulamento OLAF estava a ser
aplicado e concluiu que o principal fator que inibe a eficacia dos AFCOS é a disparidade
da sua configuracdo e competéncias nos diferentes Estados-Membros.

Em 22 de novembro de 2018, o Tribunal formulou um parecer sobre esta
proposta“®, tendo considerado que a proposta ndo contribui o suficiente para a
implantacdo mais harmonizada e eficaz dos AFCOS em todos os Estados-Membros,
uma vez que apenas aborda a cooperacao dos servicos com o OLAF, sem esclarecer
guais as suas funcdes minimas.

O estado dos casos de fraude é inadequadamente comunicado e acompanhado

Para acompanhar o estado de um processo, pode ser necessario consultar partes
envolvidas na luta contra a fraude que estejam fora das estruturas de gestao e de
controlo do PO. No entender do Tribunal, enquanto estruturas centrais de ligacdo com
o OLAF na luta contra a fraude, os AFCOS devem ter a todo o momento uma sintese
dos casos de fraude que envolvam fundos da UE. Para isso, devem poder obter
informacgdes sobre o estado dos processos investigados pelas autoridades
competentes no seu Estado-Membro. Além disso, devem ter estatisticas sobre o
numero e o progresso dos processos em investigacdo, tendo devidamente em conta a
confidencialidade processual.

Em cinco dos Estados-Membros visitados, os AFCOS ndo estavam suficientemente
cientes do estado dos processos comunicados a Comissao em termos de investigagao.
Na Roménia e na Hungria, o Tribunal ndo detetou um mecanismo formal de
cooperacao sistematica entre as autoridades de gestao, os AFCOS e os organismos de
investigacdo e de acdo penal; os AFCOS ndo dispunham, pois, de uma visdo completa

4 Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera o Regulamento

(UE, Euratom) n2 883/2013 relativo aos inquéritos efetuados pelo Organismo Europeu de
Luta Antifraude (OLAF) no que respeita a cooperagdo com a Procuradoria Europeia e a
eficacia dos inquéritos do OLAF, COM(2018) 338 final, 2018/0170 (COD).

% Relatério da Comiss3o ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a avaliacdo da aplicac3o

do Regulamento (UE, Euratom) n2 883/2013, SWD(2017) 332 final.

“ Pparecer n? 8/2018 sobre a proposta da Comiss3o, de 23 de maio de 2018, que altera o
Regulamento (UE, Euratom) n2 883/2013 relativo ao OLAF no que respeita a cooperagdo
com a Procuradoria Europeia e a eficacia dos inquéritos do OLAF — ver, em especial, os
pontos [16, 38 e 39].
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das investigagdes em curso envolvendo projetos financiados pela UE. Ndo obstante, o
AFCOS romeno contacta regularmente os organismos de acdo penal para obter
informacgdes sobre o estado das investigacdes em curso de que tem conhecimento. Em
Espanha, o AFCOS também tem uma abordagem pro-ativa, solicitando dados sobre as
investigacGes em curso, mas ndo consegue garantir a transmissdo de informacdes
atualizadas a Comissao.

O Tribunal detetou problemas de coordenacao e intercambio de informac¢des em
seis dos sete Estados-Membros visitados. Também nado pode conciliar as informacgdes
registadas no SGI relativas a casos de suspeitas de fraude e de fraude confirmada
envolvendo fundos da UE com as informacgdes detidas pelas diferentes autoridades.
Esta constatagdo levanta questdes relacionadas com a fiabilidade das informagdes
comunicadas a Comissao. Os Estados-Membros em causa ndo tém uma base de dados
central nem outra forma de registo estatistico centralizado que possa oferecer uma
sintese da natureza e do estado dos casos de fraude (ver ponto 48).

Os mecanismos de coordenagao sao frequentemente inexistentes

A protecdo dos interesses financeiros da UE a nivel dos Estados-Membros ndo diz
respeito exclusivamente as autoridades responsaveis pela execuc¢do dos fundos da
coesdo ou aos AFCOS. Outras partes interessadas sdo os organismos de investigacao e
de acdo penal, as autoridades competentes, as agéncias de contratacdo publica e,
dependendo do pais, algumas outras instituicdes. Os Estados-Membros devem instituir
mecanismos de coordenagao adequados para que os diferentes intervenientes possam
trocar informacgoes sobre as medidas adotadas e planeadas e formular recomendacdes
de aspetos a melhorar.

No entanto, na sua maioria, os Estados-Membros visitados ndo dispunham de
mecanismos de coordenacdo adequados envolvendo todas as partes relevantes na luta
contra a fraude com fundos de coesao da UE.

Na Bulgaria, em que 60% dos casos examinados pelo Tribunal tinham sido
rejeitados ou arquivados pelo Ministério Publico, nem o AFCOS nem as autoridades de
gestdo analisam sistematicamente os motivos de rejeicao. Na Hungria, o AFCOS ndo
possui uma sintese das medidas efetivamente aplicadas no ambito do processo de
gestdo antifraude ou do estado dos casos comunicados. O AFCOS romeno realiza
trabalhos de coordenacdo exclusivamente com base em acordos bilaterais com cada
uma das autoridades do programa, mas nao existe um mecanismo de coordenagao
multilateral nacional que envolva todas as partes interessadas. Em Espanha, a criacdo
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de um organismo que preste assisténcia ao AFCOS coordenando todas as partes na
luta contra a fraude estd pendente desde a criacdo deste servico em 201647,

O Tribunal identificou um exemplo de boas praticas de coordenacdo na Letdnia

(ver caixa 5).

Na Letdnia, as autoridades de investigacao recusaram-se a iniciar um processo penal
em varios casos identificados pela autoridade de gestdo e pelos respetivos
organismos intermédios delegados. Para analisar os motivos dessas recusas e
determinar se era necessario introduzir altera¢des nas praticas de trabalho, o AFCOS
instituiu um grupo de trabalho interinstitucional que engloba as autoridades, o
Ministério da Justica, a policia e o Ministério Publico. O grupo de trabalho redne-se
agora regularmente para examinar casos de suspeitas de fraude na aplicagdo do
financiamento da coesao.

47 0 Decreto Real que regula a composicdo e o funcionamento deste organismo foi por fim
aprovado em 1 de margo de 2019 e publicado em 19 de marc¢o de 2019.
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Conclusoes e recomendacoes

Através desta auditoria, o Tribunal avaliou se as autoridades de gestao
cumpriram corretamente as suas responsabilidades em cada uma das fases do
processo de gestdo antifraude: prevencao da fraude, detecdo da fraude e resposta a
fraude (incluindo a comunicacdo dos casos de fraude e a recuperacdo dos montantes
indevidamente pagos). Para isso, o Tribunal avaliou se as autoridades de gest3o:

a) desenvolveram politicas antifraude, realizaram uma avaliagdo minuciosa do risco
e aplicaram medidas adequadas de prevencdo e de detecdo;

b) deram uma resposta adequada a fraude detetada, em cooperacdo com os AFCOS
e com outros organismos competentes de luta antifraude.

De um modo global, o Tribunal conclui que, embora se tenham registado
melhorias no modo como as autoridades de gestao identificam os riscos de fraude e
elaboram as medidas de prevencdo, ainda é necessario reforcar a detecdo, a resposta
e a coordenacdo em matéria de fraude.

As autoridades de gestao geralmente nao possuem uma politica
antifraude especifica

As autoridades de gestdo raramente elaboram uma politica formal antifraude ou
um documento Unico semelhante que especifique as medidas de prevencao, detecdo e
resposta (correcdo e acdo penal) em matéria de fraude que instituiram apds uma
avaliacdo dos riscos. O Tribunal considera que a elaboracao e a publicacdo de uma
politica formal antifraude sob a forma de um documento Unico auténomo sao
essenciais para transmitir a determinacdo de uma autoridade de gestdao em combater
ativamente a fraude. Esta situagao é particularmente pertinente porque apenas dez
Estados-Membros aprovaram uma estratégia nacional antifraude com base na
recomendacdo da Comissdo. O Tribunal entende que a auséncia de disposi¢cées que
obriguem as autoridades de gestdo a adotar politicas formais antifraude constitui uma
lacuna na concecdo do quadro antifraude para 2014-2020 (pontos 18 a 21).
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Os Estados-Membros que ainda ndo tém uma estratégia nacional antifraude (ver
ponto 20 e nota de rodapé 19) devem elabora-la. Esta deve, no minimo:

— basear-se na avaliagdo dos riscos existentes e ser elaborada com a
participacdo de intervenientes com conhecimentos em diferentes dominios
(gestores de fundos da UE, organismos responsaveis pela investigacdo e pela
acdo penal em matéria de fraude, etc.);

— descrever medidas concretas de prevencao, detecdo, investigacao e acao
penal em matéria de fraude, bem como medidas de recuperacao e san¢des;

— incluir disposicoes especificas para o acompanhamento das medidas
antifraude e a aferi¢ao dos resultados;

— atribuir expressamente responsabilidades pela execu¢do, acompanhamento,
coordenacdo e avaliagdo comparativa das medidas antifraude.

A ndo ser que exista uma estratégia suficientemente pormenorizada a nivel
nacional, a Comissdo deve exigir que as autoridades de gestao instituam uma
politica ou declaracdo formal antifraude que abranja os PO sob a sua
responsabilidade. Esta politica deve servir como fonte de referéncia Unica,
especificando as estratégias de desenvolvimento de uma cultura antifraude, a
atribuicdo de responsabilidades pelo combate a fraude, os mecanismos de
comunicacao de suspeitas de fraude e de que forma os diferentes intervenientes
precisam de cooperar, em consonancia com o requisito-chave n2 7 e com as
orientagdes da Comissao.

Prazo: até ao final de 2019

Em linha com a politica de tolerancia zero em matéria de fraude e durante as

negociagoes e o processo de aprovacdo do RDC para o periodo de 2021-2027, os

colegisladores poderiam considerar a hipdtese de tornar obrigatdria a instituicao de

estratégias nacionais ou politicas antifraude.
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As autoridades de gestao avaliam sistematicamente os riscos de fraude,
mas este processo poderia ser melhorado

Em conformidade com as disposi¢cdes do quadro de controlo de 2014-2020, as
autoridades de gestdo avaliam agora sistematicamente os riscos de fraude
(amplamente com base nas orienta¢des fornecidas pela Comissdo), o que constitui um
progresso na luta contra a fraude (pontos 22 e 23). Contudo, a abordagem de algumas
das autoridades de gestao visitadas pelo Tribunal ainda é demasiado mecanica e ndo
inclui contributos adicionais de outras partes informadas, como os AFCOS ou os
organismos de investigacdo e de acdo penal.

As autoridades de gestdao concluem, em geral, que as medidas antifraude que
aplicam sdo adequadas para abordar os riscos de fraude. O Tribunal considera que esta
conclusdo poderd ser demasiado otimista (pontos 24 a 28).

As autoridades de gestao, sobretudo as responsaveis pelos programas com risco e
volume financeiro particularmente elevados, devem procurar envolver intervenientes
externos pertinentes com experiéncia comprovada no combate a fraude (por exemplo,
representantes de organismos de acdo penal) na avaliacdo dos riscos e da
adequabilidade das medidas antifraude existentes.

Prazo: até ao final de 2019

As autoridades de gestao melhoraram as medidas de prevencao da
fraude, mas nao realizaram progressos significativos no que diz respeito
a detegdo pro-ativa da fraude

As medidas antifraude suplementares desenvolvidas para o periodo
de 2014-2020 centram-se amplamente em medidas preventivas, que sao mais
abrangentes do que as instituidas para o periodo de 2007-2013 (pontos 29 a 32).

No entanto, as medidas de detecdo de fraude para 2014-2020 mantém-se, de um
modo geral, inalteradas em relagdo as de 2007-2013, que foram concebidas no ambito
de um quadro de controlo mais fraco (pontos 33 a 35). As autoridades de gestdo fazem
uma utilizacdo insuficiente da analise de dados para fins de detecdo da fraude, e, na
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sua maioria, os Estados-Membros visitados ndo utilizavam o instrumento Arachne em
todo o seu potencial (pontos 36 a 38).

As autoridades de gestdo nao fizeram progressos significativos no que diz
respeito a detecdo "proé-ativa" da fraude, por exemplo verificando especificamente se
existe conluio na contratacdo publica (ponto 33). Embora as autoridades de gestao
considerem que as linhas diretas e os mecanismos de denuncia sao métodos de
detecdo de fraude muito eficazes, menos de metade das autoridades de gestdo que
responderam ao inquérito do Tribunal utilizam efetivamente estes métodos (pontos 34
e 35).

Além disso, ndo é possivel avaliar a eficacia das medidas de prevencdo ou
detecgdo de fraude, uma vez que as autoridades de gestdao nao dispdem de
procedimentos destinados a acompanhar a sua execucdo e a avaliar a sua eficacia
(pontos 40 e 41).

a) Asautoridades de gestdo que ndo estdo a utilizar instrumentos de analise de
dados, em especial o Arachne, devem comecar a fazé-lo devido ao potencial de
identificagao de riscos de fraude de forma sistematica e eficiente em termos de
custos.

b) Nasuafungdo de supervisdo no quadro da gestao partilhada, a Comissao deve
promover ativamente a utilizacdo de métodos de detecdo de fraude "pro-ativos"
e de outros métodos novos através da divulgacao regular de casos especificos de
boas praticas.

c) A Comissdo deve, em cooperagdo com os AFCOS, elaborar disposices minimas
para o acompanhamento e a avaliacdo da aplicacdo e da eficacia das medidas de
prevencado e detecdo da fraude.

Prazo: até ao final de 2021

Durante as negociacOes e o processo de aprova¢ao do RDC para o periodo de
programacao de 2021-2027, os colegisladores poderiam considerar a hipdtese de
tornar obrigatdria a utilizacdo de instrumentos adequados de andlise de dados (por
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exemplo, o Arachne) nesse periodo, de modo a melhorar a eficacia da detecdo da
fraude a um custo relativamente baixo.

As autoridades de gestao comunicam apenas um numero reduzido de
casos de fraude a incluir nos relatorios PIF e ndo os encaminham para os
organismos de investigacao e de a¢ao penal

Em matéria de resposta a fraude, o Tribunal concluiu que as autoridades de
gestdo comunicam apenas um numero reduzido de casos de fraude, o que prejudica a
fiabilidade das taxas de detecdo de fraude publicadas nos relatérios PIF (ver pontos 48
a 57). Além disso, varias autoridades de gestdo ndo comunicam sistematicamente
suspeitas de fraude aos organismos de investigacdo ou de acdo penal (pontos 58 a 60).
O Tribunal conclui que as autoridades de gestdo centram-se na retirada do
financiamento da UE e nem sempre recuperam os montantes fraudulentos junto dos
autores da fraude nem imp&em penas ou sangdes dissuasoras (pontos 61 e 62).
Também ndo avaliam as possiveis repercussdes horizontais dos casos de suspeitas de
fraude (pontos 63 e 64 e caixa 4). Todas estas situa¢des limitam gravemente o efeito
dissuasor das investigacdes de fraude.

a) A Comissdo deve definir requisitos claros em matéria de comunicacdo de casos de
fraude destinados aos organismos dos Estados-Membros em geral e as
autoridades de gestdo em particular. Estes devem basear-se na interpretacao
padrdo de fraude lesiva dos interesses financeiros da UE prevista na nova Diretiva
PIF.

b) A Comissdo deve exigir que as autoridades de gestdo avaliem as repercussoes
horizontais das suspeitas de fraude nos seus sistemas de gestdo e controlo.

c¢) A Comissdo deve incentivar as autoridades de gestdo a comunicar todas as
suspeitas de fraude aos organismos de investigacao criminal ou de acao penal.

d) De forma a garantir a eficicia da dissuasdo, as autoridades de gestdo devem
adotar medidas proporcionadas para recuperar os fundos publicos junto dos
autores de fraude e ndo se limitarem a retirar os montantes em questdo das
despesas certificadas para financiamento da UE.

Prazo: até ao final de 2019
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Durante as negociacGes do RDC para o periodo de programacdo de 2021-2027, os
colegisladores poderiam considerar a hipdtese de introduzir sancdes e penalizacdes
especificas para os responsaveis por fraudes lesivas dos interesses financeiros da UE.
Em especial, a semelhanga de outros dominios de intervengdo, estas medidas
poderiam incluir uma penalizacdo monetaria especifica que variaria em fung¢do do
impacto financeiro da irregularidade ou um mecanismo de exclusdo do financiamento
da UE durante um determinado numero de anos.

A luta contra a fraude vé-se enfraquecida pela insuficiente defini¢ao das
fungoes dos AFCOS no regulamento e pela reduzida coordenagao entre
os organismos dos Estados-Membros

No que diz respeito a coordenagdo das atividades antifraude, o Tribunal detetou
variagoes consideraveis no modo como os AFCOS sdo organizados e equipados
(pontos 66 a 70). A este respeito, a proposta da Comissao de alterar o
Regulamento OLAF ndo proporciona clareza suficiente quanto as fungées minimas de
um AFCOS. O estado dos casos de fraude é inadequadamente comunicado e
acompanhado (pontos 71 a 73), uma vez que os AFCOS nem sempre tém acesso a
informacdes sobre o estado dos casos de fraude sob investigacdo. A auséncia
frequente de coordenacdo prejudica a eficacia da luta contra a fraude (pontos 74
a 78).

A Comissdo deve incentivar os Estados-Membros a expandir o papel de coordenacao
entre os AFCOS e as autoridades de gestdao no sentido de estabelecerem ligacdo com
todos os organismos nacionais responsaveis pela investigacdo e pela acdo penal de
suspeitas de fraude.

Prazo: até ao final de 2019

Respeitando o direito dos Estados-Membros a flexibilidade na definicdo e
organizacao do seu proprio trabalho na luta contra a fraude, em consonancia com o
principio da subsidiariedade, os colegisladores da UE poderiam considerar a hipotese
de determinar fungdes minimas para os AFCOS. Essa definicdo poderia ser feita, por
exemplo, no contexto do processo legislativo em curso para a modificacdo do
Regulamento OLAF, de modo a garantir que os AFCOS desempenham um papel de
coordenacao eficaz. As suas fungdes incluiriam, pelo menos, os seguintes elementos:
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— aligacdo entre as autoridades de gestdo (e outras autoridades do programa) e
outros organismos dos Estados-Membros envolvidos no combate a fraude, em
especial organismos de investiga¢dao e de agao penal;

— o acompanhamento do estado dos casos individuais e a comunicacdo a Comissao
sobre o acompanhamento realizado pelas autoridades de gestdo responsaveis,
tendo devidamente em conta a confidencialidade das investigacdes em curso;

— acertificacdo anual, tendo em vista a elaborac¢do dos relatérios PIF da Comissao,
de que as informagdes registadas no SGI sao completas, fidveis, exatas e
atualizadas.

O presente relatdrio foi adotado pela Camara ll, presidida por lliana IVANOVA,
Membro do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reuniao de 27 de margo
de 2019.

Pelo Tribunal de Contas

Klaus-Heiner LEHNE
Presidente



Siglas e acrénimos

AFCOS: Servico de coordenacdo antifraude

FEDER: Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
FSE: Fundo Social Europeu

OLAF: Organismo Europeu de Luta Antifraude

PO: Programa operacional

RDC: Regulamento Disposicdes Comuns

SGI: Sistema de Gestao de Irregularidades

TDF: Taxa de detecdo de fraude
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Glossario

Arachne: ferramenta informatica de pontuacdo de risco desenvolvida pela Comissao

(DG EMPL e DG REGIO) para o FEDER, o FC e o FSE e disponibilizada aos
Estados-Membros gratuitamente em troca de dados de gest3o.

Autoridades do programa: organismos dos Estados-Membros responsaveis pela
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gestdo e pelo acompanhamento da execucdo dos programas operacionais financiados

pelos FEEI. Existem trés tipos de autoridades do programa: as autoridades de gestao

(geralmente apoiadas por organismos intermédios), as autoridades de certificacdo e as

autoridades de auditoria.

As autoridades de gestdo (AG) sdo responsaveis pela gestao global de cada PO.
Sdo frequentemente apoiadas por organismos intermédios delegados. As suas
tarefas incluem a selecdo das operacdes elegiveis e a realizacdo do controlo
financeiro dessas operacées. As AG sdo as principais responsaveis pela instituicao
de medidas antifraude.

As autoridades de certificacdo (AC) sdo responsaveis pela elaboracdo das contas
anuais e pela certificagao da sua integralidade e exatidao, bem como pela
apresentacdo de pedidos de pagamento a Comissdo. As AC podem efetuar
verificagdes que resultem na detegdo de suspeitas de fraude.

As autoridades de auditoria (AA) sdo organismos nacionais ou regionais
independentes responsaveis por determinar se as contas anuais apresentadas
pelas autoridades de certificacdo representam uma imagem fiel e exata, se as
despesas declaradas a Comissao sdo legais e regulares e se os sistemas de
controlo do PO funcionam corretamente. As AA podem examinar as medidas
antifraude instituidas pelas AG através dos seus sistemas de auditoria e detetar
suspeitas de fraude através das suas auditorias as operagdes/transagoes.

COCOLAF: Comité Consultivo de Coordenacdo da Luta Contra a Fraude, instituido pela

Decisdo da Comissdo 94/140/CE, de 23 de fevereiro de 1994, que coordena as a¢des

dos Estados-Membros e da Comissao Europeia no combate a fraude lesiva dos
interesses financeiros da UE.

O COCOLAF supervisiona varios outros grupos que lidam com matérias especificas:

— grupo de prevencao da fraude;
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— grupo de comunicacdo de informacdes e analise de fraudes e outras
irregularidades;

— grupo do Servico de Coordenacdo Antifraude (AFCOS);
— rede OLAF de agentes de comunicacdo antifraude (OAFCN).

Dissuasdo da fraude: impacto presumido das politicas e medidas antifraude para
reduzir a probabilidade de as pessoas singulares ou coletivas atuarem de forma
fraudulenta.

EGESIF: Grupo de Peritos sobre os Fundos Europeus Estruturais e de Investimento, que
presta assisténcia a Comissdo no que diz respeito a aplicacdo da legislacdo da UE no
dominio da politica de coesdo e a coordenacdo e intercambio de informacdes entre os
Estados-Membros.

O EGESIF analisa e adota orientagdes especificas sobre varios temas relacionados com
a aplicacdo dos fundos de coesdao. Embora estas orientacdes ndo sejam juridicamente
vinculativas, sao geralmente utilizadas pela Comissao ao avaliar o trabalho das
autoridades dos Estados-Membros. No periodo de programacado de 2007-2013, o
grupo tinha a designagao de COCOF.

Fraude comprovada: irregularidade que foi considerada "fraude" por uma decisao
definitiva proferida por um tribunal penal.

Irregularidade: ato ou omissdo que infringe o direito da UE (ou o direito nacional
respeitante a sua aplicacdo) e que tem um potencial impacto negativo para os
interesses financeiros da Unido. Os Estados-Membros estao obrigados a notificar a
Comissdo das irregularidades de montante superior a 10 000 euros.

Irregularidades comunicadas como fraudulentas: termo usado pela Comissao nos
seus relatérios PIF anuais para distinguir os casos de suspeitas de fraude e de fraude
comprovada comunicados pelos Estados-Membros de irregularidades consideradas
como nao sendo intencionais.

Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF): servico da Comissdo responsavel pela
luta contra a fraude lesiva dos interesses financeiros da UE. Compete-lhe a
responsabilidade pelo desenvolvimento e pela coordenacao das politicas antifraude da
UE e pela realizacdo de inquéritos sobre fraude e corrupgdo que envolvam fundos da
UE (receitas e despesas) e/ou funcionarios da UE.

PIF: relativo a protecao dos interesses financeiros da UE.
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Politica antifraude: instrumento utilizado por uma organiza¢do para comunicar a sua
determina¢do em combater a fraude. Deve abranger:

— estratégias para o desenvolvimento de uma cultura antifraude;
— a atribuicdo de responsabilidades para combater a fraude;

— mecanismos de comunicacdo de suspeitas de fraude;

— acooperagao entre os varios intervenientes.

A politica antifraude deve ser visivel no interior da organizacdo (distribuida a todo o
pessoal novo, nomeadamente pela intranet) e deve ser claro para o pessoal que é
ativamente aplicada (através de atualizacdes regulares em matéria de fraude e
comunicacdo dos resultados das investigacdes de fraude). (Fonte: EGESIF_14-0021-00,
sec¢do 4.1 e anexo 3)

Primeiro auto administrativo ou judicial (PACA): primeira avaliagdo escrita por uma
autoridade competente, quer administrativa, quer judicial, que conclua, com base em
factos especificos, que ocorreu uma determinada infragao, intencionalmente ou nao,
suscetivel de prejudicar o orcamento da UE.

Servigo de Coordenacao Antifraude (AFCOS): organismo designado por cada
Estado-Membro em conformidade com o Regulamento OLAF para facilitar a
cooperacdo e o intercambio de informagGes com o OLAF.

Sistema de Gestao de Irregularidades (SGI): aplicagdo Web utilizada pelos
Estados-Membros para comunicar irregularidades (fraudulentas e ndo fraudulentas)
no dominio da gestao partilhada.

Suspeita de fraude: irregularidade que suscita o inicio de um processo administrativo
ou judicial a nivel nacional a fim de determinar se o ato (ou a omissao) foi intencional.



RESPOSTAS DA COMISSAO AO RELATORIO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
EUROPEU

«COMBATER A FRAUDE NAS DESPESAS DE COESAO DA UE: AS AUTORIDADES DE
GESTAO DEVEM REFORCAR A DETECAO, A RESPOSTA E A COORDENACAO»

SINTESE

I11: A Comissao encomendou um estudo externo intitulado «Preventing fraud and corruption in the
European Structural and Investment Funds — taking stock of practices in the EU Member States'»
[Prevenir a fraude e a corrupgdo nos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento — balanco das
praticas nos Estados-Membros da UE], para avaliar a conce¢do de medidas antifraude eficazes e
proporcionadas. O estudo foi publicado em novembro de 2018.

Este estudo teve por base a analise de 50 programas e concluiu que os esforgos de combate a fraude
assumiram um carater mais formalizado e sistemético no periodo de 2014-2020. A grande maioria
das autoridades de gestdo utilizou o instrumento de avaliagdo do risco facultado pela Comissdo nas
suas orientacGes de 2014. O processo de avaliacdo do risco de fraude € um dos exemplos que
ilustram a maior formalizacdo dos esforcos de combate a fraude. O estudo refere que a realizacdo
deste processo com base numa lista dos controlos recomendados pela Comissao contribuiu para que
algumas autoridades adotassem novos controlos de dete¢do ou melhorassem aqueles ja existentes.
Por exemplo,

- Existéncia de uma «comissdo de peritos na adjudicacdo de contratos publicos» que confere aos
proponentes a possibilidade de recorrer a mesma caso o0 procedimento seja considerado incorreto;

- Orcamentos predefinidos através de estudos de mercado, que ndo sao divulgados (manipulagéo de
contratos publicos);

- Utilizacdo de ferramentas informaéticas para a identificacdo de pedidos em duplicado (manipulagéo
dos custos e da qualidade);

- Colaboracdo com as entidades responsaveis pelos contratos puablicos ou as autoridades da
concorréncia (propostas concertadas);

- Mecanismo de apresentacao de queixas para os beneficiarios.

A Comissao concebeu e promove ativamente um instrumento de prospecao de dados, o Arachne,
disponibilizando-o gratuitamente aos Estados-Membros. Este instrumento é atualmente utilizado
por 165 programas para melhorar a detecdo de sinais de alerta de fraude.

IV: A Comissdo assinalou véarias vezes nos seus relatorios anuais sobre a protecdo dos interesses
financeiros da UE (relatorios PIF) a possibilidade concreta de a comunicacdo de informagoes ser
insuficiente por parte de alguns Estados-Membros. A fim de atenuar esses riscos, a Comissao
desenvolve continuamente o Sistema de Gestdo de Irregularidades (SGI) e fornece aos Estados-
Membros orientacdes sobre a comunicacdo de informacdes. Além disso, as taxas de detecdo de
fraude e respetivas analises plurianuais foram concebidas tendo em conta essas deficiéncias.

No ambito da sua estratégia revista de luta contra a fraude (CAFS), a Comissao pretende melhorar a
sua analise com base em elementos adicionais, nomeadamente através do desenvolvimento de perfis
por pais, a fim de compreender melhor as diferencas em matéria de detecdo e comunicagdo de
informacgdes entre os Estados-Membros.

V.

! para consultar o estudo: https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-
implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-
structural-and-investment-fund-in-member-states


https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states

Primeiro travessdo: A Comissdo apoia plenamente a adogdo de estratégias nacionais antifraude
pelos Estados-Membros, tendo elaborado para o efeito, sob os auspicios do Comité Consultivo para
a Coordenacdo da Luta contra a Fraude (COCOLAF), orientages para estas estratégias nacionais
antifraude. A Comissdo congratula-se com o facto de dez Estados-Membros ja terem adotado
estratégias deste teor. Através das suas orientagcdes, a Comissdo recomendou igualmente as
autoridades de gestdo a adocao de declaracdes de politica antifraude.

A Comissdo continuard a incentivar a adocdo das estratégias nacionais antifraude pelos Estados-
Membros e a prestar-lhes assisténcia em conformidade. No entanto, a legislacdo nao lhe confere
poderes para exigir que cada uma das autoridades de gestdo adote uma politica formal e autonoma
de luta contra a fraude a nivel dos programas operacionais (PO). Ndo obstante, a Comissao
recomendou que as autoridades de gestdo publicassem uma declaracdo de politica antifraude, tendo
proposto orientacdes para o efeito.

Segundo travessdo: A Comissao apoia e promove a cooperacao entre as autoridades de gestdo dos
fundos de coesdo e outros importantes intervenientes nacionais no combate a fraude em geral, e
continuard a fazé-lo, em especial no que diz respeito a programas que apresentem riscos
particularmente elevados ou que envolvam volumes financeiros elevados, em conformidade com o
principio da proporcionalidade.

Terceiro travessdo: A Comissdo ja elaborou orientacdes exaustivas dirigidas aos Estados-Membros
em matéria de medidas de prevencdo e detecdo da fraude. A Comissdo apoia e continuard a
promover ativamente a utilizacdo de qualquer instrumento de prospecao de dados, nomeadamente o
Arachne, pelas autoridades do programa. A Comissdo concebeu o Arachne especificamente para as
necessidades dessas autoridades no ambito da politica de coesdo, disponibilizando-o gratuitamente
aos Estados-Membros.

Quarto travessao: Em conformidade com as disposi¢cbes do Regulamento Disposicdes Comuns
(RDC), a Comissdo acompanhard a aplicacdo das medidas antifraude a adotar pelos Estados-
Membros a nivel dos programas operacionais (PO). Além disso, a Comissdo, no ambito da sua
estratégia revista de luta contra a fraude, esta a desenvolver perfis por pais sobre as capacidades
antifraude dos Estados-Membros, nomeadamente, em termos de prevencdo e detecdo. Estes perfis
por pais permitirdo avaliar melhor a aplicacdo das medidas de prevencdo e detecdo da fraude. No
entanto, aferir a eficdcia dos métodos de prevencdo e detecdo da fraude é uma tarefa muito
complexa e exigente, uma vez que a fraude é influenciada por uma grande variedade de fatores
exogenos e nem todos sdo especificos ao dominio de intervencgao.

Quinto travessdo: A Comissdo continuard a incentivar os Estados-Membros a reforcar o papel de
coordenacdo dos servicos de coordenacdo antifraude (AFCOS), em especial através da expansao da
sua rede.

VI.

A Comissdo avaliard cuidadosamente qualquer alteracdo deste tipo apresentada pelos
colegisladores.

VII: A Comissdo concorda com o TCE quanto a importancia de assegurar a eficacia dos AFCOS e
poderia apoiar uma definicdo mais clara das suas func¢des. A proposta da Comisséo de alterar o
Regulamento OLAF representa ja uma melhoria significativa em relacdo a situacdo atual, uma vez
que os AFCOS devem necessariamente garantir a prestacdo de assisténcia ao OLAF,
independentemente da forma como esta € prestada (ou seja, diretamente pelos AFCOS ou por uma
outra autoridade agindo a pedido destes).

INTRODUCAO

05. O Regulamento Disposi¢des Comuns para o periodo de 2014-2020 introduziu, pela primeira
vez, um requisito no sentido da adogdo de uma abordagem baseada no risco e da aplicacdo de
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medidas antifraude proporcionadas e eficazes ao nivel do programa operacional. Trata-se de um
passo importante no sentido de uma melhor gestéo financeira e da protecdo do orcamento da UE.

07. A plataforma de informagcdo antifraude referida pelo TCE € o Sistema de Informagéo Antifraude
(AFIS) do OLAF.

Resposta comum da Comissio aos pontos 8 e 9:

A percentagem de suspeitas de fraude e de irregularidades ndo fraudulentas comunicadas pelas
autoridades dos Estados-Membros no @mbito da politica de coesdo pode ser interpretada como
revelando a capacidade crescente dos Estados-Membros para detetar e comunicar irregularidades a
Comisséo, incluindo potenciais casos de fraude. O impacto financeiro varia muito entre os Estados-
Membros e consoante 0s anos.

Nos relatérios PIF, a Comissdo tem observado, de forma regular e sistematica, que tal pode dever-se
ao facto de os projetos financiados, nomeadamente, ao abrigo do Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (FEDER) e do Fundo de Coesdo poderem envolver montantes muito
elevados em comparagdo com outros dominios de intervencao.

10. No que diz respeito a Eslovaquia, a elevada taxa de detecdo de fraude relativamente ao periodo
de 2007-2013 deve-se, pelo menos em parte, a alguns casos (quatro) que envolveram montantes
financeiros excecionais, comunicados em 2017.

OBSERVACOES
Resposta comum da Comissdo aos pontos 18 e 19:

A Comissdo apoia plenamente a adogdo de estratégias nacionais antifraude pelos Estados-Membros, através
das quais estes indicam aos beneficiarios e ao publico como tencionam lutar contra a fraude. Note-se que
ndo existe qualquer obrigacdo legal de os Estados-Membros adotarem uma estratégia nacional
antifraude. Apesar disso, dez Estados-Membros adotaram uma estratégia nacional antifraude e um
Estado-Membro esté a atualizar a sua estratégia (ver o relatério PIF de 2017).

A nota de orientacdo da Comissdo para os Estados-Membros e as autoridades do programa sobre
avaliagdo do risco de fraude e medidas antifraude eficazes e proporcionadas (EGESIF 14-0021 de
16 de junho de 2014) inclui um modelo voluntéario para uma declaracdo de politica antifraude a
nivel do programa.

O objetivo desta declaracdo é sinalizar aos beneficiarios e ao pablico uma tolerancia zero a fraude e
indicar a forma como as autoridades de gestéo tencionam combater a fraude.

Além disso, a fim de aumentar a sensibilizacdo para a fraude e a corrupcédo e ajudar as autoridades
de gestdo na luta contra a fraude, a Comissao organizou em 2014 e 2015 varios seminarios sobre a
luta contra a fraude e a corrupgdo nos Estados-Membros em colaboragdo com a Transparency
International.

A Comissdo remete igualmente para as suas orientacOes sobre o modo de avaliar os requisitos-
chave (RC) dos sistemas de gestdo e de controlo e, em especial, o critério de avaliacdo 7.3 em
relacdo ao RC7 relativo a «medidas antifraude eficazes e proporcionadas». Embora ndo faca
referéncia a uma politica antifraude em si, mas & necessidade de realizar uma autoavaliacéo
conducente a controlos especificos, este RC acrescenta também outros aspetos para além da
avaliacdo dos riscos de fraude identificados e torna claro qual deve ser a posi¢do das autoridades do
programa contra a fraude.

Resposta comum da Comissdo aos pontos 20 e 21:

Em primeiro lugar, a Comissdo considera que os Estados-Membros adotaram uma série de medidas
para aplicar as orientagdes e as obrigacOes que lhes incumbem por for¢a do regulamento. Uma das
conclusdes do estudo externo sobre medidas antifraude nos Estados-Membros encomendado pela



Comissdo é que os esforgos desta Ultima para combater a fraude e a corrupgao levaram a uma série
de alteracGes a nivel dos Estados-Membros e resultaram numa abordagem mais estruturada e
sistematica. Mais concretamente, a realizacdo da avaliacdo do risco de fraude em conformidade
com os critérios estabelecidos no modelo contribuiu para uma maior énfase nos riscos de fraude e
de corrupcéo, criando simultaneamente ligacOes claras entre os riscos identificados e as medidas de
atenuacdo especificas (estudo externo citado, p. 49).

Em segundo lugar, sdo as deficiéncias no requisito-chave 7, em conjugacdo com outros requisitos
ndo essenciais, que podem definir-se como «deficiéncias graves a nivel do sistema global de gestéo
e controlo» e, consequentemente, conduzir a interrup¢des nos prazos dos pagamentos ou a
correcdes financeiras. Neste contexto, os requisitos-chave 4 «Verificacdes adequadas da gestdo» e
16 «Auditorias adequadas as operag¢fes» funcionam como controlos para atenuar 0s riscos, uma vez
que permitem a detecdo da fraude potencial. O incumprimento de um aspeto do sistema de gestdo e
de controlo, associado ao impacto financeiro na legalidade e na regularidade das operagdes
subjacentes, conduz a interrupcdo dos pagamentos ou a corre¢fes financeiras por parte da
Comissdo. Por conseguinte, a Comissdo considera que o quadro juridico para 2014-2020 foi
claramente reforcado pela introducdo da obrigacdo de pdr em pratica medidas antifraude eficazes e
proporcionadas, embora ndo seja imposta qualquer obrigagdo legal de aplicar politicas formais de
luta contra a fraude.

As condicOes de viabilizacdo s&o menos numerosas e mais centradas nos objetivos especificos do
fundo em causa. Uma vez reunidas, destinam-se a «permitir» as autoridades dos Estados-Membros
dar inicio & execucdo dos fundos. As medidas antifraude visam minimizar os riscos e devem ser
revistas periodicamente, ndo sendo, por conseguinte, suscetiveis de serem incluidas nas condicdes
de viabilizag&o.

Resposta comum da Comissdo aos pontos 22 a 23-A:

O instrumento pratico e pronto a utilizar da Comissdo para a avaliacdo do risco de fraude,
mencionado pelo TCE, permite uma abordagem coerente das avaliacdes de risco em todos 0s
Estados-Membros, para todos os programas.

O estudo externo sobre as medidas antifraude mencionado pelo TCE confirmou que, atualmente, as
autoridades de gestdo avaliam os riscos de fraude em conformidade com os requisitos do quadro de
controlo para 2014-2020, determinam a aptiddo dos controlos internos existentes para fazer face aos
riscos associados a diferentes cenarios de fraude e identificam os dominios onde s&o necessarios
controlos adicionais. Os novos requisitos conduziram a uma abordagem mais estruturada da
avaliag&o dos riscos de fraude.

A Comissdo fez também apresentacdes de teor pratico sobre a utilizacdo do seu instrumento
recomendado para a avaliagdo do risco durante o0s seminarios de sensibilizacdo
antifraude/anticorrupgdo organizados em 2014-2015 em 15 Estados-Membros (BG, RO, IT, SK,
CZ, HR, LV, HU, MT, SI, LT, ES, PL, PT, EE). Além disso, em 2015, o instrumento foi
apresentado a todos os Estados-Membros no ambito da formacéo sobre o Sistema de Gestdo de
Irregularidades (SGI). A Comissdo partilha a conclusdo do TCE de que os Estados-Membros
utilizaram o modelo por si concebido.

A Comissdo continuard a apoiar as autoridades dos Estados-Membros na melhoria da sua
capacidade administrativa em matéria de luta contra a fraude. Atualmente, esta previsto um novo
modulo de formacédo para peritos (em cooperacdo com o IEAP) sobre Identificacdo e prevencdo da
fraude e da corrupcdo nos FEEI no periodo de 2014-2020, bem como um estudo de
acompanhamento que tera por base os resultados do estudo que faz o ponto da situacdo na materia.

Resposta comum da Comissao aos pontos 24 e 25:




A Comissdo considera que as autoridades de gestdo adotam, de modo geral, uma abordagem mais
pré-ativa em relacdo a avaliacdo dos riscos de fraude.

A opinido da Comissdo é confirmada pelo estudo externo, que concluiu que «na maioria dos PO
(40), as autoridades adotaram uma abordagem ativa no desenvolvimento das suas avaliacdes do
risco de fraude», «uma grande maioria das avaliagcdes do risco de fraude baseadas no modelo da
Comissao (76 %) foram completadas de forma exaustiva, 14 % somente parcialmente e 8 % apenas
continham informacdes de base. As duas avaliagdes do risco de fraude (FRA) que continham o menor
ndmero de informagdes provinham dos PO em que foi adotada uma abordagem passiva». O estudo conclui
igualmente que «[...] além disso, algumas autoridades alargaram o ambito de aplicagdo das
autoavaliacbes da FRA aos outros tipos de riscos [...], enquanto outras autoridades de gestdo
apresentaram uma avaliagdo mais pormenorizada». Acresce que as autoridades de gestdo constatam
um aumento da sensibilizacdo do seu pessoal no que diz respeito a importancia da avaliacdo dos
riscos em matéria de fraude e a melhoria dos sistemas informaticos utilizados para prevenir e
detetar a fraude.

De acordo com as orientagdes da Comisséo, 0 processo antifraude comega com uma autoavaliagdo
baseada nos conhecimentos das autoridades de gestdo sobre o contexto respetivo e 0S Seus riscos
especificos de fraude, bem como nos esquemas de fraude comummente reconhecidos e recorrentes.
A Comissao recomenda a equipa de autoavaliacdo que os intervenientes mais pertinentes participem
no processo, 0 que pode significar diferentes servigos da autoridade de gestédo (AG), bem como da
autoridade de certificacdo (AC) ou dos organismos de execuc¢do (OE). A participacdo do AFCOS ou
de outros organismos especializados fica ao critério das autoridades de gestdo (ponto 3.2). A
autoridade de auditoria (AA) auditara o processo sem assumir qualquer papel direto. No que diz
respeito a avaliacdo do risco de fraude, o estudo externo também confirma que a «participacao de
diferentes autoridades nas atividades antifraude (AG, OE, AA, AC, AFCOS e autoridades
responsaveis pela aplicacdo da lei) conduz a uma maior coordenacgdo das atividades antifraude e
reduz os riscos de fraude».

26. A avaliacdo do risco de fraude é um exercicio continuo, que deve ser aperfeicoado e revisto
durante a execuc¢do do programa.

Primeiro travessdo: O modelo de garantia para 2014-2020 baseia-se na supervisdo da autoridade de
gestdo pela autoridade de auditoria, através de auditorias dos sistemas e de auditorias das operacoes,
0 que permite avaliar cada requisito-chave dos sistemas de gestdo e de controlo, incluindo o
requisito-chave 7 (RC7), que se refere especificamente as medidas antifraude. No caso da Bulgaria,
a autoridade de auditoria detetou alguns riscos de fraude, tendo a autoridade de gestdo responsavel
tomado as medidas adequadas para corrigir a situacdo. Por conseguinte, o sistema geral funcionou,
tendo garantido a aplicacdo de medidas antifraude mais robustas.

Segundo travessao: A Comissdo ira analisar todas as acfes possiveis para sensibilizar as autoridades
francesas e melhorar a avaliacdo com as autoridades de gestdo e as autoridades de auditoria em
causa, no contexto das respetivas reunifes anuais.

Terceiro travessdo: O exemplo espanhol mostra que a autoridade de gestdo assume com seriedade
as suas responsabilidades em relagdo as medidas antifraude e a supervisdo dos organismos
intermédios. Através da avaliacdo obrigatoria, a autoridade de gestdo pode recomendar acfes para
corrigir as deficiéncias identificadas, a ser acompanhadas pela seccdo de auditoria interna da
autoridade de gestéo.

Quinto travessdo: Os servigos da Comissdo dirigiram recomendacdes & Hungria no sentido de
melhorar as suas medidas antifraude. Por exemplo, as autoridades de gestdo hdngaras devem
assegurar que os procedimentos de verificagdo nas fases de selecéo e de gestdo incluem medidas
antifraude proporcionadas, incluindo a adaptacdo do subsistema informatico.

Por conseguinte, a Comisséo prevé a melhoria da avaliagéo do risco de fraude na Hungria.
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27. E de notar que se espera que os Estados-Membros adotem medidas de luta contra a fraude que
tenham em conta o principio da proporcionalidade. Estas medidas podem sempre ser melhoradas
com base nos casos de detecdo de fraude e nos riscos recentemente identificados, devendo contudo
continuar a ser proporcionais ao risco identificado.

O estudo de avaliagdo externa concluiu que as medidas antifraude aplicadas sdo, em geral,
proporcionais aos riscos identificados, mesmo tendo em conta que algumas autoridades podem
subestimar os riscos durante a sua autoavaliacdo. Além disso, as autoridades de gestdo propuseram
medidas de atenuacdo criadas por iniciativa propria em resposta aos riscos identificados, que
transcendem o proposto pela Comissdo, o que sugere que foi feita uma reflexdo sobre a melhor
forma de obviar aos riscos.

29. A Comissdo recomenda que as autoridades de gestdo adotem uma abordagem pro-ativa,
estruturada e orientada para a gestdo do risco de fraude. Em conformidade com o principio da
proporcionalidade consagrado nas disposi¢des regulamentares, as medidas baseadas no risco devem
também ser eficazes em termos de custos.

Resposta comum da Comissao aos pontos 30 a 32:

De acordo com as orientagdes da Comissdo sobre a avaliagdo do risco de fraude e medidas
antifraude eficazes e proporcionadas, as técnicas de prevengdo centram-se, na maioria dos casos, na
implementacdo de um sistema rigoroso de controlos internos, juntamente com uma avalia¢do pro-
ativa, estruturada e orientada do risco de fraude. Além disso, atividades abrangentes de formacdo e
de sensibilizacdo e o desenvolvimento de uma cultura «deontologica» (cddigo de conduta,
declaragdes de misséo), assim como uma atribuicdo clara de responsabilidades (para ciar um
sistema de gestdo e controlo que combata eficazmente a fraude), podem também ser muito Gteis na
luta contra a fraude e na supressdo das oportunidades de fraude. Para além do que precede, a
Comissdo propde ainda outras medidas de atenuacdo, para dominios especificos (conflito de
interesses, contratos publicos, duplo financiamento) que, de acordo com o estudo externo, quase
todas as autoridades dos Estados-Membros incluidas na amostra utilizam nos seus mecanismos de
prevencao da fraude. O estudo concluiu igualmente que alguns Estados-Membros, para além de
utilizarem o que foi proposto pela Comissdo, desenvolveram também as suas proprias medidas para
prevenir a fraude.

Acresce que a Comissdo esta a explorar novas formas inovadoras de prevenir praticas de corrupcao
em projetos financiados por fundos da UE e no sentido de garantir que o dinheiro dos contribuintes
seja gasto de forma eficiente e transparente, como, por exemplo, os projeto-piloto «Pactos de
Integridade» referidos pelo Tribunal na caixa 1.

Nos altimos anos, a Comissdo também publicou documentos especificos para reforgar a prevencao
da fraude, a maioria dos quais sob os auspicios do Comité Consultivo para a Coordenacao da Luta
Contra a Fraude (COCOLAF). Refiram-se, por exemplo, 0s seguintes:

o Fraud in public procurement — A collection of red flags and best practices [Fraude nos
contratos publicos — Uma recolha de sinais de alerta e melhores praticas] (2017);

o OrientagOes sobre as estratégias nacionais antifraude (2014 e 2016);

o lIdentificacdo de conflitos de interesses nos procedimentos de celebragdo de contratos
publicos para ac¢Oes estruturais — Guia pratico para os gestores (2013);

o Compéndio de casos anonimos — A¢des Estruturais (2012).

33. A prevencdo e a detecdo de fraude estdo interligadas. De facto, a detecdo faz parte dos controlos
normais em vigor para todos os programas, tanto a nivel da autoridade de gestdo (verificacdes de
gestdo) como da autoridade de auditoria (auditorias e controlos).



O estudo externo confirmou que as autoridades de gestdo desenvolveram controlos adicionais para
complementar os recomendados pela Comissdo para o periodo de 2014-2020. Estes controlos
também incluem medidas que contribuem para a detecéo de fraude, nomeadamente:

- Existéncia de uma «comisséo de peritos na adjudicagdo de contratos publicos» que permite aos
proponentes recorrer a mesma caso o procedimento seja considerado incorreto;

- Orcamentos predefinidos atraves de estudos de mercado, que ndo sdo divulgados (manipulacédo de
contratos publicos);

- Utilizacdo de ferramentas informaticas para a identificacdo de pedidos em duplicado (manipulacéo
de custos e qualidade);

- Colaboracdo com as entidades responsaveis pelos contratos publicos ou as autoridades da
concorréncia (propostas concertadas);

- Mecanismo de apresentacao de queixas para os beneficiarios.

Algumas autoridades do programa ja recorrem de forma mais alargadas as possibilidades
propiciadas pelos instrumentos de prospecdo de dados existentes e disponiveis, como o Arachne.
Por exemplo, a titulo de instrumento de classificacdo e detecdo dos riscos nos processos de
atribuicdo e concessao de subvencOes, para verificar as potenciais empresas beneficiarias, 0s seus
beneficiérios efetivos e parceiros comerciais, avaliar os potenciais conflitos de interesses e 0s riscos
de duplo financiamento, identificar os sinais de alerta e aumentar a eficacia e a eficiéncia das
verificacOes de gestéo.

Por ultimo, no Relatério PIF de 2017, a Comissdo recomendou aos Estados-Membros que
explorassem o potencial da andlise de riscos (entendida como uma concentragdo dos controlos nos
perfis de risco dos projetos, a conceber e a adaptar com base em avaliacdes aprofundadas), com
vista a aumentar as suas capacidades pro-ativas de detecao.

Resposta comum da Comissdo aos pontos 34 e 35:

A auséncia de canais de comunicacdo seguros para a dendncia de irregularidades constituiu uma
importante preocupacdo expressa nhas respostas a consulta publica de 2017 da Comissao.

A atual proposta de diretiva relativa aos autores de denudncias inclui os canais de comunicagdo a
nivel interno e externo que asseguram a confidencialidade no @mbito de todas as entidades do setor
privado e publico em toda a UE.

A diretiva proposta exige que: i) as entidades juridicas dos setores publico e privado; ii) as
autoridades competentes e iii) os Estados-Membros fornecam informacgdes facilmente acessiveis
sobre os canais de comunicacéo, a protecdo, as condigOes para beneficiar de protecdo e as vias de
recurso disponiveis, aumentando assim a seguranca juridica para os autores das denuncias. Além
disso, a proposta prevé que estes Ultimos possam beneficiar de protecdo se, no momento da
denuncia, tiverem motivos razoaveis para crer que as informagdes comunicadas sdo abrangidas pelo
ambito de aplicacdo da diretiva. Esta salvaguarda garante que os denunciantes ndo perdem protecao
se, no final, se verificar que as informacBes comunicadas ndo sdo abrangidas pelo ambito de
aplicacdo (se, por exemplo, a infragéo envolver a utilizagdo de fundos nacionais e ndo da UE).

No que diz respeito a sensibilizacdo, as alteracdes atualmente em discussdao com os colegisladores
indicam de forma explicita que os autores de denuncias andnimas sdo protegidos no caso de a sua
identidade ser posteriormente revelada e de preencherem as condigbes de protegdo previstas na
proposta.

Resposta comum da Comissao aos pontos 36 e 37:

O Arachne, enquanto instrumento de classificagdo dos riscos, pode aumentar a eficiéncia da selecéo
dos projetos, das verificacdes de gestdo e das auditorias, assim como reforcar a identificacdo, a



prevencao e a detecdo da fraude. A utilizacdo eficaz do Arachne é uma boa pratica para identificar
0s sinais de alerta e determinar as medidas de combate a fraude, devendo ser tida em conta na
avaliacdo da adequagdo dos atuais controlos de prevencdo e detecdo em vigor. Em 2015, e na
sequéncia dos relatdrios PIF, a Comissdo recomendou expressamente aos Estados-Membros que
aumentassem a sua utilizacdo dos instrumentos informéaticos de classificacdo dos riscos
(nomeadamente o Arachne) e da andlise de riscos, sublinhando a sua importancia na luta contra a
fraude.

Algumas autoridades do programa ja fazem um uso mais amplo das possibilidades oferecidas pelos
instrumentos de prospecao de dados existentes e disponiveis, como o Arachne. Por exemplo, a titulo
de instrumento de classificacdo e detecdo dos riscos nos processos de atribuicdo e concessao de
subvencdes, para verificar as potenciais empresas beneficiarias, os seus beneficiarios efetivos e
parceiros comerciais, avaliar 0s potenciais conflitos de interesses e o0s riscos de duplo
financiamento, identificar os sinais de alerta e aumentar a eficacia e a eficiéncia das verificacdes de
gestao.

Ver também a resposta da Comissdo ao ponto 33.
37.

Primeiro travessdo: Em fevereiro de 2019, os servicos da Comissdo organizaram uma reunido com
as autoridades gregas para clarificar a sua posicdo sobre a integracdo da utilizacdo do Arachne no
sistema de gestéo e controlo dos programas gregos. Nesta reunido concluiu-se que o Arachne pode
ser complementar aos instrumentos desenvolvidos internamente pelas autoridades gregas
responsaveis pelo programa e que, por conseguinte, € necessario prosseguir, em conjunto com a
Comissao, os trabalhos tendentes a integrar o Arachne no sistema de gestéo e controlo.

Segundo travessdo: A Comissdo incentiva continuamente os Estados-Membros a atualizarem
periodicamente os dados operacionais, a fim de tirar pleno partido da capacidade do instrumento de
prospecao de dados Arachne. Nos quatro Estados-Membros auditados pelo TCE, a Comisséo regista
um aumento do namero de utilizadores ativos ou do nimero de PO abrangidos pelo Arachne.

Terceiro travessdo: O Arachne pode ser utilizado pelos organismos de investigacdo caso a caso,
tendo em devida conta a regulamentacdo em matéria de protecdo de dados.

38. A Comissdo continua a visitar as autoridades dos programas para promover as vantagens e
funcionalidades do instrumento de prospecdo de dados Arachne. Paralelamente, a Comisséo esta
também a estudar a possibilidade de um maior direcionamento para as areas de risco, eliminando
indicadores (obsoletos) ou criando novos indicadores, por exemplo, um indicador para confirmar o
estatuto de PME de uma empresa.

A percecdo de alguns Estados-Membros de que a utilidade deste instrumento depende do nimero de
PO que carreguem e atualizem regularmente dados € incorreta.

Ao invés, a utilidade do Arachne depende dos dados, regularmente atualizados, que as autoridades
introduzem relativamente aos seus proprios programas. Os dados internos do PO sdo depois
cruzados e tratados pelo Arachne com dados de empresas de toda a Europa e do mundo, que
provém de bases de dados externas.

Resposta comum da Comissdo aos pontos 40 e 41:

A luta contra a fraude € um processo continuo que comeca com o estabelecimento de uma avaliacdo
do risco de fraude e de medidas de atenuacdo. As autoridades de auditoria dos Estados-Membros
devem rever sistematicamente a aplicagcdo de medidas antifraude eficazes e proporcionadas ao nivel
dos organismos intermédios no quadro das suas auditorias de sistemas (0 RC7 avalia a adequacéo



dessas medidas)®. Além disso, a aplicacdo de medidas antifraude é objeto de auditoria pela
Comissao.

Os resultados das auditorias efetuadas pela Comissdo e pelas autoridades nacionais até a data
mostram que, em 263 PO testados, 100 dispdem de medidas antifraude eficientes, 152 contém
medidas antifraude que funcionam bem mas exigem algumas melhorias e 11 apresentam medidas
que requerem melhorias significativas.

A eficacia das acOes de prevencdo da fraude é dificil de medir, especialmente nos primeiros anos de
aplicacdo, uma vez que esta ligada ao nivel de despesas no terreno e de certificacdo a Comissao.

A detecdo de fraude pode ser acompanhada, mas a avaliacdo da sua eficacia exigiria uma compara¢do com a
dimensdo total da fraude, que é desconhecida, incluindo a fraude ndo detetada. No entanto, tal como ja
indicado na resposta da Comissédo ao Relatorio Especial n.° 1/2019, ndo existe um método eficaz em
termos de custos para estimar a fraude ndo detetada que seja suficientemente fiavel e sustentavel
para formular politicas devidamente fundamentadas. Por outro lado, a eficacia da detecdo de fraude
também depende de fatores ex6genos.

A Comissdo incentiva os Estados-Membros a tirar partido das conclusdes das autoridades de
auditoria para desenvolver planos de acdo que permitam obviar aos erros e riscos detetados. Além
disso, sempre que um erro/risco é detetado no sistema de gestdo e controlo do PO, as autoridades de
gestdo e os Orgdos centrais intervém e reveem as regras processuais aplicaveis as atividades de
controlo em causa. Assim, a analise do risco de fraude anual ndo mostra os erros detetados durante
0 ano.

43. Note-se que o modelo de garantia para 2014-2020 foi muito reforcado no que se refere a
responsabilizacdo dos Estados-Membros, o que, juntamente com 0 novo requisito relativo as
medidas antifraude previstas no artigo 125.°, n.° 4, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013 (RDC),
pode explicar a evolucgéo descrita pelo TCE.

Resposta comum da Comissao aos pontos 44 e 45:

No Relatério PIF de 2017, a Comissao publicou a sua propria analise das «razfes para realizar o
controlo» (um dominio estruturado), o que levou a detecdo de casos no periodo de programacdo de
2007-2013. Os resultados s30 semelhantes e complementares®. No entanto, a Comisso retira dessa
andlise diferentes conclusdes. O nimero mais elevado de casos detetados através de organismos de
investigacdo e de acdo penal tem sido salientado desde o Relatério PIF de 2014* o que, de acordo
com a analise da Comissdo, esta ligado a eficacia dos inquéritos e as fortes capacidades de
investigacao das autoridades em causa.

46. O Regulamento (UE) 2017/1939 do Conselho que institui a Procuradoria Europeia (EPPO) no
ambito de uma cooperacdo reforcada prevé a obrigacdo de todas as autoridades competentes
notificarem & Procuradoria Europeia casos de fraude que afetem os interesses financeiros da UE>.
Tal inclui as autoridades de gest&o.

Além disso, 0 OLAF, tal como previsto no Regulamento (UE, Euratom) n.° 883/2013, continuara a
desempenhar o seu papel fundamental na luta contra a fraude, a corrupcdo e quaisquer outras
atividades ilegais lesivas dos interesses financeiros da Unido em todos os Estados-Membros.

2 As orientacBes da Comissdo mencionam que «Em funcéo dos resultados das auditorias e do contexto de riscos de fraude
identificado, podem ser realizadas auditorias de acompanhamento sempre que for necessario». Recomenda-se uma abordagem
orientada e proporcionada.

% Ver SWD (2018) 386 final 2/2, ponto 4.3, pp. 86-88.
4 Ver COM (2015) 386 final, ponto 4.2.2, p. 23.
% JO L 283 de 31.10.2017, p. 1.



Por altimo, as disposic¢des relativas a comunicacgdo de irregularidades, incluindo a fraude, previstas
na legislacdo setorial, obrigam os Estados-Membros a informarem a Comissdo do resultado de
qualquer processo relacionado com casos de fraude.

As obrigacdes supramencionadas aplicam-se igualmente as autoridades de gestao.

A Comissdo também recomendou a integracdo de medidas antifraude no quadro das estratégias
nacionais de luta contra a fraude®. Esta recomendacéo foi seguida das «Orientacdes gerais sobre as
estratégias nacionais antifraude» da Comissdo’. As estratégias nacionais antifraude promovem a
cooperacdo e a coordenacdo enquanto elementos fundamentais para a protecdo dos interesses
financeiros da UE.

Resposta comum da Comissao aos pontos 47 e 48:

Qualquer utilizacéo feita pela Comissdo dos dados comunicados no SGI assenta na percecdo de que
os relatérios podem estar incompletos. Tal é também claramente indicado em diversos relatérios PIF e
na «Metodologia de avaliacdo estatistica das irregularidades comunicadas» que os acompanhas. A
comunicacdo das irregularidades fraudulentas detetadas esta relacionada com a eficiéncia do
sistema, pois implica que diferentes organismos e autoridades cooperem neste dominio. Com base
nestes pressupostos, a Comissao manifestou reiteradamente as suas duvidas quanto a fiabilidade dos
dados fornecidos pelos Estados-Membros, que comunicam um ndmero muito reduzido de
irregularidades fraudulentas.

49. A questdo das diferentes interpretacGes da definicdo de fraude adotada pela UE foi também
reconhecida nos relatorios PIF. Por vezes, estas diferencas de interpretacdo sdo inerentes aos
diferentes sistemas juridicos e a forma como certos comportamentos sdo tidos em conta (por
exemplo, os conflitos de interesses sdo considerados comportamentos criminosos em certos paises e
ndo em outros e comunicados em conformidade). A Comissao propds harmonizar estas definicdes
na Diretiva PIF, mas a diretiva, tal como adotada pelo PE e pelo Conselho, embora preveja uma
harmonizacdo mais profunda das principais infragdes PIF, ndo contém defini¢des de todas as
infracdes relevantes.

50. A Comisséo considera que a conclusdo do TCE de que as autoridades de gestdo da Hungria ndo
comunicam adequadamente as suspeitas de fraude dirimidas antes da certificacdo a Comissdo é
sobretudo uma questdo de interpretacdo errada das disposi¢cbes em matéria de comunicacdo de
informacdes por parte do Estado-Membro. Os casos de «suspeita de fraude», uma vez comunicados,
ndo podem ser retirados do SGI, mesmo que ja ndo sejam apresentadas despesas a Comissdo, como
pode ter sido o caso na Hungria. A Comissdo chamara a atencdo das autoridades hungaras para a
aplicacdo correta da disposi¢do em causa.

51. A Comissdo esta ciente de que o0 momento de desencadeamento das comunicacfes pode diferir
entre os Estados-Membros e mesmo no ambito dos mesmos. Para o efeito, foi concluido em 2017 o
«Manual sobre a comunicacdo de irregularidades», elaborado em cooperagdo com peritos
nacionais®. Este manual ndo resolvera todas as situacdes, mas garantird certamente uma maior
coeréncia a este respeito. A sua adocdo é demasiado recente para ja ter produzido efeitos em relagdo
aos dados recolhidos pelo TCE.

® Ver Relatério PIF 2014 - COM(2015) 386 final, de 31 de julho de 2015, recomendacéo 1, p. 30.

7 Ares(2016)6943965, de 13 de dezembro de 2016, desenvolvidas no &mbito do subgrupo do COCOLAF sobre a «Prevencéo da
fraude», em cooperacdo com peritos nacionais.

8 Ver SWD(2016)237 final, ponto 2.4.
® Ares(2017)5692256, de 21 de novembro de 2017.
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No entanto, para ultrapassar esta questdo, nos seus relatérios PIF, a Comissdo segue uma analise
plurianual que, em relacdo a politica de coesdo, abrange a totalidade dos periodos de programacao,
atenuando assim o impacto da comunicagao tardia.

Resposta comum da Comissao aos pontos 53 e 54:

Sempre gue se verifiguem desenvolvimentos relacionados com um caso no SGI, as autoridades declarantes
podem e devem atualizar as informagOes conexas. Os dados podem ser inexatos e/ou obsoletos num
determinado momento, mas corrigidos posteriormente. O SGI é um «sistema vivo» que, embora ndo
seja perfeito, continua a ser o mais completo disponivel até a data.

A Comisséo recorda regularmente as autoridades declarantes a necessidade de verificar a qualidade
das informag6es comunicadas e de as atualizar, se necessario.

A avaliacdo do impacto financeiro dos casos de fraude continua a ser um ponto controverso em
muitos aspetos. A Comissao continuara a prestar assisténcia as autoridades nacionais, mas € pouco
provavel que as diferencas de interpretacdo desaparecam por completo.

55. O numero reduzido de irregularidades fraudulentas comunicadas por alguns Estados-Membros
pode dever-se a muitas varidveis, como o nivel de controlos dos fundos da UE ou a propor¢éo de
fundos da UE em relagdo ao investimento publico total nesse Estado-Membro.

A comunicacdo insuficiente por parte da Franca é conhecida da Comissdo e ja foi referida em
relatérios PIF anteriores, que continham recomendacges especificas dirigidas a este Estado-Membro
(entre outros).

Ver igualmente as respostas da Comissao aos pontos 47-48 e 53-54 supra.
Resposta comum da Comissao aos pontos 56 e 57:

A taxa de detecdo da fraude mede o impacto financeiro das irregularidades fraudulentas detetadas e
comunicadas nos pagamentos.

Apesar das deficiéncias mencionadas, de que a Comissao tem pleno conhecimento, o SGI é o Unico
instrumento que permite a analise da fraude detetada e comunicada pelos Estados-Membros a escala
da UE.

Com base nesta andlise e tendo em conta as limitagdes conhecidas do sistema, a Comissao retira
conclus@es especificas no que se refere aos riscos associados a dominios de intervencgdo especificos
e em relacdo aos esforcos de detecdo e ao comportamento dos Estados-Membros em matéria de
comunicagéo de informagdes.

No ambito da sua estratégia revista de luta contra a fraude, e embora tal dependa de um SGI
melhorado, a Comissdo pretende igualmente melhorar a sua anélise com base em elementos
adicionais, nomeadamente através do desenvolvimento de perfis por pais, a fim de compreender
melhor as diferencas em matéria de detecdo e comunicacdo de informacdes entre os Estados-
Membros.

Tal como ja indicado em relacdo ao Relatorio Especial n.° 01/2019 do TCE, a auséncia de uma forte
correlacdo entre as taxas de detecdo de fraude comunicadas e a perce¢do da corrupgdo nédo deve ser
sobrevalorizada. A corrupgdo € uma das multiplas formas de atuagdo através das quais se cometem
fraudes contra o orgamento da UE.

59. A nota de orientacdo da Comisséo sobre a avaliacdo do risco de fraude indica, no ponto 4.3.3,
que «As autoridades de gestdo devem dispor de mecanismos de comunicacéo claros que garantam
uma coordenacao suficiente em matéria de luta contra a fraude com a autoridade de auditoria e as
autoridades de investigacdo competentes no Estado-Membro». Tal deve ser refletido nas instrucoes
de gestdo e de controlo, podendo, em geral, encontrar-se uma configuragdo especifica na descrigdo
do sistema de gestédo e controlo de cada programa.
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No seu Relatério PIF de 2014, a Comissdo levou a cabo um levantamento das obrigacoes
nacionais'®. Em 2014, apenas quatro Estados-Membros (Reino Unido, Irlanda, Suécia e Dinamarca)
especificaram nas suas respostas ao questionario sobre a parte especifica do «Relatério sobre o
artigo 325.° do TFUE» que néo estabeleciam a obrigacao de os funcionarios publicos informarem o
Ministério PUblico e/ou as autoridades policiais de potenciais casos de fraude.

O regulamento que institui a Procuradoria Europeia ja prevé uma obrigacdo de comunicacédo de
informagdes para todas as autoridades competentes (artigo 24.°), o que incluird as autoridades de
gestdo quando a Procuradoria Europeia tiver sido criada (no minimo, em novembro de 2020). Na
Grécia, cada autoridade de gestdo é obrigada a informar o AFCOS de cada caso de suspeita de
fraude, tendo sido nomeada, neste contexto, uma pessoa de ligacdo do AFCOS em cada autoridade
de gestdo. Ao mesmo tempo, foi destacado um procurador para o gabinete do AFCOS da Grécia. A
Comissao ird verificar se esta estrutura garante uma comunicacdo eficaz entre as autoridades de
gestdo e o AFCOS.

Em Espanha, os funcionarios das administracdes publicas sdo obrigados pela legislacdo nacional a
comunicar todos o0s casos suspeitos de fraude.

60. A Comissdo considera que a analise dos motivos da rejeicdo de um potencial caso de fraude por
parte da autoridade competente é uma responsabilidade partilhada. Os servi¢os que analisam e
investigam estes casos devem dar feedback as autoridades de gestdo sobre a investigacéo realizada e
as raz0es para a ndo abertura de um inquérito.

Neste contexto, 0 AFCOS pode desempenhar um papel mais importante para garantir uma melhor
coordenacdo entre as autoridades de gestdo e o Ministério Publico. Existem disposicdes deste tipo, por
exemplo, na Bulgaria (ver o ultimo plano de agdo anual, adotado em 24 de janeiro de 2019 -
http://www.afcos.bg/bg/node/227) e na Grécia (onde o sistema de gestdo de queixas envolve o AFCOS).

62. A Comissédo e os Estados-Membros devem, em primeiro lugar, proteger o orgamento da UE.
Uma medida eficaz neste contexto é, por exemplo, a retirada das despesas afetadas do programa
cofinanciado pela UE pelas autoridades do programa. No entanto, o processo judicial pode
prosseguir a nivel nacional e a recuperacdo dos montantes em causa junto dos autores da fraude
levara algum tempo, dependendo do resultado desse processo judicial, que pode demorar varios
anos a ser concluido. Por conseguinte, do ponto de vista da eficiéncia administrativa e da seguranca
juridica do orcamento da UE, é preferivel que os montantes em causa sejam retirados
imediatamente do programa operacional cofinanciado, enquanto o Estado-Membro acompanhard, a
nivel nacional, os processos judiciais necessarios. Além disso, a Comissdo ndo dispbe de meios
juridicos para obrigar os Estados-Membros a intentar a¢6es judiciais ou a recuperar os fundos junto
do autor da fraude uma vez retiradas as despesas, deixando estas, consequentemente, de fazer parte
do programa cofinanciado pela UE.

Resposta comum da Comissio aos pontos 63 e 64 e a caixa 3:

A Comisséo recorda regularmente aos Estados-Membros as obrigacdes que lhes incumbem no que
respeita as possiveis implica¢fes horizontais de um Unico caso de fraude identificado, com base na
nota de orientacdo sobre a avaliacdo do risco de fraude, ponto 4.4. Alguns Estados-Membros
avaliam efetivamente as implicagOes de eventuais casos de fraude nos seus sistemas e aplicam
medidas corretivas.

Resposta comum da Comissdo aos pontos 66 e 67:

10 (SWD(2015) 154 final, ponto 3.2, pp. 57-61).

11 \er SWD(2015) 154 final, ponto 3.2, pp. 57-61.
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De acordo com as atuais disposi¢fes do Regulamento (UE, Euratom) n.° 883/2013, o papel dos
AFCOS consiste em facilitar uma cooperacao eficaz e o intercambio de informacdes com o OLAF.
No entanto, a organizacdo e os poderes dos AFCOS sdo deixados ao critério de cada Estado-
Membro. Uma vez que o Regulamento (UE, Euratom) n.° 883/2013 diz respeito aos inquéritos do
OLAF, o papel dos AFCOS, tal como definido no artigo 3., n.°4, limita-se & cooperagdo em
matéria de inquéritos e ndo exige a inclusdo de tarefas como o0 acompanhamento da notificacdo de
fraude ou a coordenacdo do trabalho de todas as partes envolvidas a nivel nacional. No entanto, a
Comissao poderia apoiar a expansao do papel destes servigos.

A Comissdo emitiu uma nota de orientacdo em 2013, pouco depois da entrada em vigor do
Regulamento (UE, Euratom) n.° 883/2013, que incentivava os Estados-Membros a considerarem a
possibilidade de definir um papel mais amplo para 0 AFCOS, confiando-lhes também outras
missdes de combate a fraude. Esta nota de orientacdo destinava-se a apoiar os Estados-Membros na
criacdo dos seus AFCOS no periodo de 2013-2014 e ndo era vinculativa para os Estados-Membros.

69. A avaliacdo do Regulamento OLAF revelou que a criacdo dos AFCOS permitiu melhorar
claramente a cooperacgdo e o intercdmbio de informagdes entre o OLAF e os Estados-Membros,
tendo, no entanto, identificado também a existéncia de margem para melhorias.

Embora fosse reconhecida a diversidade dos AFCOS, havia pontos de vista divergentes
(nomeadamente entre os préprios AFCOS) quanto a necessidade de continuar a alinhar o seu papel
e as suas competéncias.

70. Embora a Comissdo concorde que seria desejavel uma maior coeréncia entre os AFCOS em
varios Estados-Membros, neste momento cabe aos colegisladores decidir sobre eventuais alteracdes.

A proposta da Comissdo de alterar o Regulamento OLAF, cujo procedimento legislativo esta
atualmente a decorrer, ja representa uma melhoria significativa face a situacdo atual, de acordo com
varios pontos de vista.

Em primeiro lugar, propde (artigo 12.°-A) especificar melhor a fungdo dos AFCOS nos
Estados-Membros em apoio do OLAF, nomeadamente criando a obrigacdo de resultados para
garantir que o OLAF obtenha a assisténcia de que necessita para 0s seus inquéritos, quer
diretamente pelos AFCOS quer por uma autoridade diferente.

Embora se abstenha de harmonizar a organizagdo e as competéncias dos AFCOS, a proposta
estipula que estes devem «fornecer», «obter» ou «coordenar» a assisténcia exigida pelo OLAF.

Em segundo lugar, a proposta introduz também uma base juridica para que os AFCOS possam
cooperar entre si, de forma horizontal, o que ndo se verifica atualmente no enquadramento juridico
do funcionamento destes servicos.

71. Embora a Comisséo concorde que a informacéo relativa a situacdo do processo e as estatisticas
seria util para uma coordenacdo antifraude eficaz, o atual mandato legal do AFCOS, tal como
definido no artigo 3.°, n.°4, do Regulamento (CE) n.°883/2013, ndo exige esse acesso as
estatisticas sobre 0 numero e a evolucéo dos processos objeto de inquérito por parte das autoridades
nacionais competentes.

72. O atual Regulamento (CE) n.°883/2013 do OLAF né&o obriga o AFCOS a dispor de um
panorama completo dos inquéritos efetuados pelas autoridades nacionais competentes que
envolvam financiamento da UE no respetivo Estado-Membro.

73. Ver a resposta comum da Comissao aos pontos 47 e 48.

74. A Comissdo concorda que, para a protecdo dos interesses financeiros da UE, os Estados-
Membros devem criar mecanismos de coordenac¢do adequados em que os diferentes intervenientes
possam trocar informacfes sobre as medidas adotadas e projetadas, bem como sobre as
recomendag0es no sentido de introduzir melhorias.
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75. O OLAF incentiva os Estados-Membros a criarem redes de AFCOS para melhorar a
coordenacdo nacional da luta contra a fraude.

76. A intervencdo a nivel das operagGes do procurador nacional ndo é da competéncia da Comisséo.
No entanto, a Comisséo insiste na necessidade de cooperacéo entre 0s organismos responsaveis pela
gestdo dos fundos da UE, a auditoria e a prevencdo da fraude e outros organismos nacionais
relevantes, como o Ministério Publico. Neste contexto, a Comisséo solicita, se for caso disso,
informacdes sobre as medidas tomadas ou previstas para garantir que as intervencdes cofinanciadas
pelos FEEI sejam realizadas de forma regular, eficiente e eficaz.

Ver as respostas da Comissao aos pontos 46 e 75.
CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES

80. A Comissdo apoia plenamente a adocdo de estratégias nacionais antifraude pelos Estados-
Membros. Ndo obstante a falta de obrigacdo legal neste contexto, dez Estados-Membros adotaram
voluntariamente uma estratégia nacional antifraude e um Estado-Membro esta a atualizar a sua
estratégia atual.

A nota de orientacdo da Comissdo de 2014 sobre a avaliagdo do risco de fraude e medidas
antifraude eficazes e proporcionadas inclui um modelo voluntario para uma declaracdo de politica
antifraude a nivel do programa, cujo objetivo consiste em assinalar aos beneficiarios e ao publico
que as autoridades do programa denotam uma tolerancia zero perante a fraude, para além de indicar
a forma como estas tencionam combater a fraude.

A Comissdo remete igualmente para as suas orientacGes sobre 0 modo de avaliar os requisitos-
chave (RC) dos sistemas de gestdo e de controlo e, em especial, o critério de avaliacdo 7.3 em
relacdo ao RC7 relativo a «medidas antifraude eficazes e proporcionadas». Embora este Gltimo ndo
faca referéncia a uma politica antifraude em si, mas a necessidade de realizar uma autoavaliacéo
conducente a controlos especificos dos riscos de fraude identificados, este RC torna claro qual deve
ser a posicdo das autoridades do programa contra a fraude. O incumprimento pode, em
determinadas condicGes adicionais (ou seja, em conjugacdo com outras deficiéncias), conduzir a
interrupcao dos pagamentos ou a correcdes financeiras por parte da Comisséo.

Recomendacédo 1 — Desenvolver estratégias e politicas formais de combate a fraude lesiva dos
fundos da UE

a) A Comissao observa que a recomendacéo é dirigida aos Estados-Membros.

A Comissdo apoia plenamente a adogédo de estratégias nacionais antifraude pelos Estados-Membros.
Para o efeito, a Comissdo desenvolveu, sob os auspicios do Comité Consultivo para a Coordenacao
da Luta Contra a Fraude (COCOLAF), orientacGes para as estratégias nacionais antifraude.

b) A Comisséo aceita esta recomendacao.

A Comissdo continuard a incentivar a adocdo de estratégias nacionais antifraude pelos
Estados-Membros e a prestar-lhes assisténcia em conformidade. No entanto, ndo dispde de base
juridica para exigir que cada uma das autoridades de gestdo adote uma politica formal e autbnoma
de luta contra a fraude a nivel dos PO, mas recomenda-lhes que o facam atraves das suas
orientagdes.

Uma declaracdo politica clara, por cada autoridade responsavel por um programa, tal como prevista
na orientacdo da Comissao, é, de facto, um instrumento adequado para indicar aos beneficiarios e ao
publico o0 modo como as autoridades de gestdo tencionam resolver a questdo da fraude. As
autoridades de gestdo que pretendam transcender os requisitos regulamentares imediatos podem
utilizar o modelo de declaracdo de politica antifraude a nivel do programa fornecido nas
orientagoes.
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81. A Comissdo avaliard cuidadosamente qualquer alteracdo deste tipo apresentada pelos
colegisladores.

82. A concluséo do estudo externo sobre medidas antifraude externalizadas pela Comissdo mostra
que, nNOS casos em que o instrumento de avaliacdo do risco de fraude da Comissao € utilizado para
0s PO, a abordagem do Estado-Membro é mais formalizada e estruturada e que, na maioria dos PO,
é efetuada uma «autoavaliacdo» dos riscos de fraude. As autoridades de gestdo ndo s utilizaram
automaticamente as medidas de atenuacgdo propostas pela Comissdo, como acrescentaram alguns
controlos que ndo constavam das opcBes propostas, o que sugere que foi feita uma reflexdo sobre a
melhor forma de obviar aos riscos identificados.

83. As medidas antifraude que os Estados-Membros deverdo aplicar devem respeitar o principio da
proporcionalidade. As medidas podem sempre ser melhoradas com base nos casos de detecdo de
fraude e nos riscos recentemente identificados. O estudo externalizado pela Comissdo concluiu que
as medidas antifraude aplicadas s&o, em geral, proporcionais aos riscos identificados.

Recomendacédo 2 — Reforcar a eficacia da avaliacdo do risco de fraude através da participacao
de intervenientes externos relevantes no processo

A Comissdo observa que esta recomendacéo é dirigida aos Estados-Membros.

A Comissdo apoia e promove a cooperacao entre as autoridades de gestdo dos fundos de coeséo e
outros importantes intervenientes nacionais no combate a fraude em geral, e continuara a fazé-lo,
em especial no que diz respeito a programas que apresentem riscos particularmente elevados ou que
envolvam volumes financeiros elevados, em conformidade com o principio da proporcionalidade.

84. No a&mbito do quadro juridico para 2014-2020, as «medidas antifraude eficazes e
proporcionadas [que tenham] em conta os riscos identificados» constituem um requisito obrigatorio
adicional para as autoridades de gestdo em relacdo a periodos anteriores (ver artigo 125.%, n.° 4,
alinea c), do Regulamento (UE) n.° 1303/2013). Os Estados-Membros ndo s6 utilizam as medidas
de atenuacgdo propostas pela Comissdo nas suas orientagdes, como também desenvolveram as suas
préprias medidas. Estes controlos adicionais por dominio de risco operam ao nivel do sistema e dos
projetos, além de incluirem os inquéritos por parte das autoridades de investigacdo nacionais
competentes.

85. A detecdo de fraude faz efetivamente parte dos controlos normais em vigor, tanto a nivel da
autoridade de gestdo como da autoridade de auditoria. O facto de as auditorias de sistemas
abrangerem agora o0s procedimentos estabelecidos para medidas antifraude eficazes e
proporcionadas (requisito-chave do sistema RC7) proporciona um instrumento adicional para
avaliar a adequagéo dessas medidas, como demonstrado pelas avaliagdes de auditoria comunicadas
pelas autoridades de auditoria.

Algumas autoridades do programa ja recorrem numa medida mais alargada as possibilidades
propiciadas pelos instrumentos de prospecdo de dados existentes e disponiveis, como aquele
concebido pela Comissdo, o Arachne. Por exemplo, a titulo de instrumento de classificacdo e
detecdo dos riscos nos processos de atribuicdo e concessdo de subvencgdes, para verificar as
potenciais empresas beneficiarias, os seus beneficiarios efetivos e parceiros comerciais, avaliar 0s
potenciais conflitos de interesses e os riscos de duplo financiamento, identificar os sinais de alerta e
aumentar a eficécia e a eficiéncia das verificacdes de gestao.

O Arachne foi modernizado em conformidade com os requisitos dos utilizadores em 2016 e a
atualizacdo abrangeu a melhoria das funcionalidades existentes. H4 que sublinhar uma vez mais
que, na auséncia de uma base juridica que exija a sua utilizacdo obrigatéria, o Arachne é
disponibilizado aos Estados-Membros numa base voluntéria e gratuita pela Comissdo. Cabe aos
Estados-Membros decidir se desejam utilizar o Arachne ou qualquer outro instrumento e em que
medida.
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86. As autoridades de gestdo colocam uma énfase crescente nas medidas de detegdo, por exemplo,
no que respeita as propostas concertadas, atraves de medidas de verificacdo, incluindo a elaboragédo
de listas de controlo e sinais de alerta, a colaboragdo com as entidades responsaveis pela contratagdo
publica e as autoridades da concorréncia e a comparacéo ad hoc dos custos.

A utilizagdo crescente de linhas diretas e de outros mecanismos de denuncia faz parte da
recomendacdo da Comissdo aos Estados-Membros incluida no Relatério PIF 2017. O OLAF
também disponibiliza o Sistema de Notificacdo da Fraude, uma ferramenta baseada na Internet a
disposicdo de qualquer pessoa que pretenda transmitir informacGes sobre potenciais casos de
corrupgéo e fraude. http://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-fraud_pt

A atual proposta de diretiva relativa aos autores de denuncias inclui os canais de comunicagéo
interna e externa que asseguram a confidencialidade em todas as entidades do setor privado e
publico em toda a UE.

87. Note-se que a eficicia das acBes de prevencdo da fraude é, por natureza, dificil de medir e
depende de fatores exdgenos. A detecdo de fraude pode ser acompanhada, mas a avaliacdo da sua
eficacia exigiria uma comparagdo com a dimenséo total da fraude, que é desconhecida, incluindo a
fraude ndo detetada. No entanto, tal como ja indicado na resposta da Comissdo ao Relatério
Especial n.° 1/2019, ndo existe um método eficaz em termos de custos para estimar a fraude nédo
detetada que seja suficientemente fiavel e sustentavel para formular politicas devidamente
fundamentadas. Os Estados-Membros devem monitorizar e comunicar 0s casos de fraude, e
reavaliar e atualizar periodicamente os riscos identificados, procedendo, se necessario, a controlos
de atenuagéo proporcionados adicionais.

Recomendacdo 3 - Melhorar as medidas de detecdo da fraude, generalizando o uso de
instrumentos de andlise de dados e promovendo a utilizacdo de outros métodos «pro-ativos»
de detecdo de fraude

a) A Comissao observa que esta recomendacao € dirigida aos Estados-Membros.

A Comissdo apoia e continuard a promover ativamente a utilizacdo de qualquer instrumento de
prospecdo de dados, nomeadamente o Arachne, pelas autoridades do programa. A Comissdo
concebeu o Arachne especificamente para as necessidades das autoridades do programa no ambito
da politica de coesdo, disponibilizando-o gratuitamente aos Estados-Membros.

b) A Comisséo aceita esta recomendacao.

Em conformidade com a sua futura estratégia revista de luta contra a fraude, a Comissdo continuara
a publicar documentos para divulgar as melhores praticas entre as autoridades nacionais
responsaveis pela execucédo da politica de coeséo.

Entre esses documentos publicados ao longo dos ultimos anos sob os auspicios do Comité
Consultivo para a Coordenacao da Luta Contra a Fraude (COCOLAF) incluem-se:

o Fraud in public procurement — A collection of red flags and best practices [Fraude nos contratos
publicos — Uma recolha de sinais de alerta e melhores praticas] (2017)

o Manual: O papel dos auditores dos Estados-Membros na prevencdo e detecdo da fraude no
ambito dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento da UE - Experiéncia e pratica dos
Estados-Membros (2014)

o Detecdo de documentos falsificados no dominio das a¢des estruturais - Um guia pratico para as
autoridades de gestéo (2013)

o ldentificacdo de conflitos de interesses nos procedimentos de celebracdo de contratos publicos
para acdes estruturais — Guia préatico para os gestores (2013)

o Compéndio de casos anonimos — Ac¢0es Estruturais (2012)
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Por ultimo, algumas das préticas identificadas nos Estados-Membros pelo estudo externo sobre
medidas antifraude eficazes e proporcionadas externalizado pela Comissdo sdo disponibilizadas
publicamente num Compéndio de praticas antifraude para prevenir e detetar a fraude e a
corrupcao nos FEEI no sitio Europa.

c) A Comisséo aceita parcialmente esta recomendacéo.

Medir a eficacia dos métodos de prevencdo e detecdo da fraude é uma tarefa muito complexa e
suscita inumeros desafios, uma vez que a fraude é influenciada por uma grande variedade de fatores
exogenos e nem todos sdo especificos ao dominio de intervencdo. No entanto, a Comissdo, no
ambito da sua estratégia revista em matéria de luta contra a fraude, esta a desenvolver perfis por
pais sobre as capacidades antifraude dos Estados-Membros, nomeadamente, em termos de
prevencao e detecdo. Estes perfis por pais ajudardo a avaliar melhor a aplicacdo das medidas de
prevencdo e detecdo da fraude.

88. A Comissdo avaliard cuidadosamente qualquer alteracdo deste tipo apresentada pelos
colegisladores. A Comisséo incentiva ativamente os Estados-Membros a utilizarem instrumentos de
prospecao de dados, em especial o Arachne.

89. A Comissao assinalou varias vezes nos relatorios PIF a possibilidade concreta de a comunicacao
de informagGes ser insuficiente por parte de alguns Estados-Membros. A fim de atenuar esses
riscos, a Comissdo desenvolve continuamente o Sistema de Gestdo de Irregularidades (SGI) e
fornece aos Estados-Membros orientaces sobre a comunicacdo de informagdes. Além disso, as
taxas de detecdo de fraude e respetivas analises plurianuais foram concebidas tendo em conta essas
deficiéncias.

No ambito da sua estratégia revista de luta contra a fraude, a Comissdo pretende melhorar a sua
analise com base em elementos adicionais, nomeadamente através do desenvolvimento de perfis por
pais, a fim de compreender melhor as diferencas em matéria de detecdo e comunicacdo de
informagdes entre os Estados-Membros.

Além disso, a analise dos motivos da rejeicdo de um potencial caso de fraude por parte da
autoridade competente é uma responsabilidade partilhada entre as autoridades de gestdo e os 6rgaos
de investigacdo. Os servicos que analisam e investigam estes casos devem prestar informacdes dar
as autoridades de gestdo sobre a investigacdo realizada e as razdes para a ndo abertura de um
inquérito. Neste contexto, 0 AFCOS pode desempenhar um papel mais importante na garantia de
uma melhor coordenacéo entre as autoridades de gestdo e a autoridade judicial.

No ambito da gestdo partilhada, a Comissdo aplica a suspensdo de pagamentos, a sua interrupcdo e
corregdes financeiras aos Estados-Membros para garantir uma protecéao eficaz do orcamento da UE.
Os Estados-Membros também protegem o orcamento da UE através da retirada de despesas
irregulares ou fraudulentas dos programas cofinanciados. E da responsabilidade dos Estados-
Membros recuperar os fundos publicos junto dos autores de fraude, em conformidade com a
legislacdo nacional ou uma vez confirmada a fraude pelos processos judiciais nacionais.

A Comisséo recorda regularmente aos Estados-Membros as obrigac¢des que lhes incumbem no que
respeita as possiveis implicacdes horizontais de um Unico caso de fraude identificado a nivel do
programa, com base na nota de orientagdo sobre a avaliacdo do risco de fraude, ponto 4.4. Ha
exemplos de Estados-Membros que avaliaram as implicacdes horizontais de potenciais casos de
fraude nos seus sistemas ou em relacdo a um beneficiario especifico, tendo aplicado medidas
corretivas.

Recomendacéo 4 — Monitorizar os mecanismos de resposta a fraude para garantir a sua
aplicacéo coerente

a) A Comissao aceita esta recomendacéao.
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A proposta do RDC para o periodo pds-2020 constitui a base juridica para a comunicacdo de
irregularidades. As disposicdes de execucdo terdo em conta a definicdo de fraude constante da
Diretiva PIF.

A principal responsabilidade das autoridades de gestdo relativamente a suspeita de fraude consiste
em comunicar esses €casos aos 0rganismos nacionais competentes para investigar e julgar os casos
de fraude. Compete ao OLAF, aos organismos nacionais de investigacdo de fraude e aos tribunais
nacionais determinar se a conduta foi intencional e se deve ser classificada como «suspeita de
fraude».

As obrigagBes em matéria de comunicacdo de informacdes constam igualmente incluidos do quadro
juridico 2021-2027 que rege os fundos de coesdo. A Comissdo ndo sugere que estas obrigacdes
sejam limitadas aos casos em que ja tenha sido identificada a existéncia de fraude.

b) A Comisséo aceita esta recomendacao.

A Comissdo continuard a incentivar os Estados-Membros a avaliarem sistematicamente as
implicacdes horizontais das suspeitas de fraude identificadas a nivel do programa, tal como previsto
no ponto 4.4 da nota de orientacdo sobre a avaliagdo do risco de fraude.

c) A Comissao aceita esta recomendacao.

A Comissdo recordard aos Estados-Membros a sua obrigagdo de comunicar 0s casos de fraude as
autoridades de investigacdo competentes (ver ponto 4.3.3 sobre 0s mecanismos de comunicagdo das
Orientagbes de 2014 sobre a avaliacdo do risco de fraude e medidas antifraude eficazes e
proporcionadas).

O regulamento que institui a Procuradoria Europeia ja prevé uma obrigacdo de comunicacdo de
informacdes para todas as autoridades competentes (artigo 24.°), o que incluird as autoridades de
gestdo quando a Procuradoria Europeia tiver sido criada (no minimo, em novembro de 2020).

Ultimo paragrafo: A Comissdo observa que esta recomendacdo é dirigida aos Estados-
Membros.

A Comissao concorda que uma recuperacao eficaz junto dos autores de fraude faz parte do efeito
dissuasor das medidas tomadas.

90. A Comissao avaliard cuidadosamente qualquer alteracdo deste tipo apresentada pelos
colegisladores.

91. De acordo com as atuais disposi¢cdes do Regulamento (UE, Euratom) n.° 883/2013, o papel dos
AFCOS consiste em facilitar uma cooperacdo eficaz e o intercambio de informacdes com o OLAF.
No entanto, a organizacdo e os poderes dos AFCOS séo deixados ao critério de cada Estado-
Membro. Assim, a sua configuracdo difere de um Estado-Membro para outro, nomeadamente
devido aos diferentes sistemas nacionais, sendo a eficacia dos AFCOS por vezes afetada pelos
poderes e recursos limitados que alguns Estados-Membros Ihes atribuem.

A Comisséo emitiu uma nota de orientagdo em 2013 para ajudar os Estados-Membros a criarem 0s
seus AFCOS, definindo um papel potencialmente mais amplo para 0s mesmos, mas este documento
ndo possuia qualquer efeito vinculativo.

A avaliacdo do Regulamento OLAF revelou que a criacdo dos AFCOS permitiu melhorar
claramente a cooperacdo e o intercdmbio de informacgdes entre 0 OLAF e os Estados-Membros,
tendo, no entanto, identificado também a existéncia de margem para melhorias. Embora fosse
reconhecida a diversidade dos AFCOS, havia pontos de vista divergentes (nomeadamente entre 0s
proprios AFCOS) quanto a necessidade de continuar a harmonizar o seu papel e as suas
competéncias.
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A proposta da Comisséo de alterar o Regulamento OLAF clarifica as responsabilidades dos AFCOS
quanto a prestacdo de assisténcia ao OLAF; para o efeito, prevé a imposi¢do de uma obrigacdo de
resultados a estes servigos, abstendo-se de harmonizar a sua organizacdo e os seus poderes mediante
a introducdo de fungdes minimas. Além disso, a proposta também prevé uma base juridica para a
cooperacgéo horizontal entre os AFCOS.

A Comissdo concorda que uma boa coordenacéo entre as autoridades do Estado-Membro é vital
para o éxito da luta contra a fraude.

Recomendacé@o 5— Apoiar a expansao das fungdes dos AFCOS para melhorar a coordenacao
A Comisséo aceita esta recomendacao.

Os AFCOS tém um papel geral de apoio aos inquéritos do OLAF no Estado-Membro, e esta tarefa
pode, de facto, exigir a ligacdo e a coordenacdo com as autoridades de gestdo e outros organismos
dos Estados-Membros envolvidos na luta contra a fraude. Por conseguinte, estes aspetos ja fazem
parte das fun¢Bes desempenhadas pelos AFCOS nos Estados-Membros, e a Comissdo continuara a
incentiva-los a expandirem a sua rede. Os AFCOS estdo em melhores condicGes de determinar
quais as autoridades envolvidas, as quais podem ser inimeras e variar de um Estado-Membro para
outro.

92. A Comissdo concorda com o TCE quanto a importancia de assegurar a eficacia dos AFCOS e
poderia apoiar uma definicdo mais clara das suas fungdes.

No entanto, a proposta da Comissao de alterar o Regulamento OLAF deixa inalterado o principio
geral de que a organizacdo e as funcdes dos AFCOS devem ser determinadas pela legislacdo
nacional. O &mbito de aplicacdo do Regulamento (UE, Euratom) n.° 883/2013 limita-se a0 mandato
de inquérito do OLAF e, por conseguinte, no que diz respeito ao papel dos AFCOS, centra-se no
apoio que estes devem prestar a0 OLAF no exercicio deste mandato. Embora se abstenha de
qualquer harmonizacdo, a proposta estipula que os AFCOS devem «fornecer» ou «obter» a
assisténcia exigida pelo OLAF (uma obrigacdo de resultados imposta a estes servigos). Por
conseguinte, a proposta da Comissao representa ja uma melhoria significativa em relacdo a situacao
atual, uma vez que os AFCOS devem necessariamente garantir a prestacdo da assisténcia ao OLAF,
independentemente de esta ser prestada diretamente pelo AFCOS ou por uma autoridade diferente
agindo a pedido destes.
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Equipa de auditoria

Os relatérios especiais do Tribunal de Contas Europeu (TCE) apresentam os resultados
das suas auditorias relativas as politicas e programas da UE ou a temas relacionados
com a gestao de dominios orcamentais especificos. O TCE seleciona e concebe estas
tarefas de auditoria de forma a obter o maximo impacto, tendo em consideracdo os
riscos relativos aos resultados ou a conformidade, o nivel de receita ou de despesa
envolvido, os desenvolvimentos futuros e o interesse politico e publico.

A presente auditoria de resultados foi realizada pela Cdmara de Auditoria ll,
especializada nos dominios de despesas do investimento para a coesdo, o crescimento
e a inclusdo e presidida pela Membro do TCE lliana Ivanova. A auditoria foi realizada
sob a responsabilidade do Membro do TCE Henri Grethen, com a colaboracdo de Ildiko
Preiss, assessora de gabinete; Juan Ignacio Gonzalez Bastero, responsavel principal;
Jorge Guevara Lopez, responsavel de tarefa (Examinador Certificado de Fraudes); Dana
Christina lonita, Sandra Dreimane (Examinadora Certificada de Fraudes), Florence
Fornaroli, Efstratios Varetidis, Marton Baranyi, Zhivka Kalaydzhieva e Janka
Nagy-Babos, auditores. Thomas Everett prestou assisténcia linguistica.

Da esquerda para a direita: Marton Baranyi, Thomas Everett, Efstratios Varetidis,
Henri Grethen, Ildikd Preiss, Dana Christina lonita, Juan Ignacio Gonzalez Bastero,
Janka Nagy-Babos, Jorge Guevara Lopez, Florence Fornaroli, Sandra Dreimane.
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auditada) em todas as linguas
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A Comissao e os Estados Membros partilham a
responsabilidade pela luta contra a fraude e quaisquer outras
atividades ilegais lesivas dos interesses financeiros da UE. Na
politica de coesao da UE, em que existe uma incidéncia
significativa de fraude comunicada em comparacdo com
outros dominios de despesas, os organismos na linha da
frente da luta contra a fraude sao as autoridades dos Estados
Membros responsaveis pela gestao dos programas da Uniao.

Na presente auditoria, o Tribunal avaliou se as autoridades de
gestao cumpriram corretamente as suas responsabilidades
em cada uma das fases do processo de gestao antifraude:
prevencao da fraude, detecao da fraude e resposta a fraude.

O Tribunal concluiu que as autoridades de gestao
melhoraram o modo como avaliam os riscos de fraude e
elaboram as medidas de prevencao, mas que ainda precisam
de reforcar a detecao, a resposta e a coordenacdao em matéria
de fraude entre os diferentes organismos dos Estados
Membros. Em especial, estas autoridades nao fizeram
progressos significativos no que diz respeito a detecao «pré
ativa» da fraude e a utilizacdo de instrumentos de analise de
dados, além de comunicarem a Comissao apenas um nimero
reduzido de casos de fraude, prejudicando a fiabilidade das
taxas de detecéo de fraude publicadas. A dissuasao limita se
a ameaca de retirada de financiamento da UE, sem outras
penaliza¢des ou san¢des dissuasoras. Além disso, as suspeitas
de fraude nao sao comunicadas sistematicamente aos
organismos de investigacdo ou de acdo penal.
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