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Sintese

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

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

O Tribunal realizou esta auditoria tendo em conta o elevado niumero de
desembolsos do MRR ainda a efetuar até ao encerramento deste mecanismo no final
de 2026. O objetivo foi avaliar a concecdo do sistema de controlo da Comissdo para o
MRR e ajudar a assegurar a sua adequacdo. A este respeito, o Tribunal analisou de que
forma o sistema garante o cumprimento dos marcos e das metas e a proteg¢ao dos
interesses financeiros da Unido (situacdo no final de abril de 2022). Complementou as
provas obtidas através do exame dos procedimentos da Comissdo com observacdes
pertinentes da sua auditoria no ambito da Declaragdo de Fiabilidade sobre a
regularidade das despesas do MRR referentes a 2021.

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



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

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

O Tribunal recomenda que a Comissao deve:
melhorar os procedimentos de verificagdo ex ante;

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

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



harmonizar a comunicacao de informacgdes sobre fraudes no ambito do MRR;

elaborar orientagoes internas relativas as corre¢des, tal como previsto nas
convencodes de financiamento.



Introducao

O Instrumento de Recuperacdo da Unido Europeia (IRUE) é o fundo temporario
da UE destinado a apoiar os Estados-Membros nos seus esforgos para diminuirem o
impacto socioecondmico da pandemia de COVID-19 e retomarem a trajetdria do
crescimento sustentavel. O Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia (MRR) é o
principal instrumento de canalizagao dos fundos do IRUE. Presta apoio financeiro em
grande escala para a realizacdo de reformas e investimentos, a fim de acelerar a
recuperagdo economica dos Estados-Membros face as consequéncias da pandemia de
COVID-19 e de os tornar mais resilientes.

O MRR foi criado pelo Regulamento (UE) 2021/241 (a seguir designado por
"Regulamento"), que entrou em vigor em 19 de fevereiro de 2021. Destina-se a
financiar reformas e projetos de investimento nos Estados-Membros desde o inicio da
pandemia, em fevereiro de 2020, e prosseguira até 31 de dezembro de 2026. Para esse
efeito, tem uma dotacdo de 723,8 mil milhGes de euros (a pregos correntes) para
empréstimos (385,8 mil milhGes de euros) e subvencdes (338 mil milhGes de euros).

O MRR segue um modelo de despesa especial. A Comissdo Europeia executa-o
em regime de gestdo direta, tendo os Estados-Membros como beneficiarios*. A
condigdao para o pagamento aos Estados-Membros a partir deste mecanismo é o
cumprimento satisfatério de marcos ou metas predefinidos, através da execucdo de
reformas e projetos de investimento?.

A legalidade e regularidade (a seguir designadas apenas por "regularidade") das
despesas no ambito de outros programas da UE depende principalmente da
elegibilidade do beneficidrio, do projeto e dos custos declarados. A elegibilidade desse
financiamento é frequentemente regida por condi¢Ges aplicaveis aos custos que é
possivel realizar e declarar, que também podem ter de ser identificaveis e verificaveis.
As condicOes de elegibilidade para esse financiamento incluem igualmente as regras da
UE que garantem o funcionamento eficaz do mercado Unico (ou seja, as regras

L Artigo 82 e artigo 229, n2 1, do Regulamento.

2 Artigo 249, n? 3, do Regulamento.


https://next-generation-eu.europa.eu/index_pt
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-facility_pt%23national-recovery-and-resilience-plans
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT

aplicdveis a contratagdo publica e aos auxilios estatais) e o cumprimento das regras
nacionais.

A elegibilidade do beneficiario, do projeto e dos custos de execucdo dos projetos
de investimento financiados pelo MRR ndo é uma condigdo que a Comissdo avalia
quando efetua o pagamento deste mecanismo ao Estado-Membro. Porém, o
Regulamento abrange este aspeto, invocando a protegao dos interesses financeiros da
Unido, que os Estados-Membros, juntamente com a Comissao, devem assegurar em
consonancia com as respetivas competéncias. Neste contexto, o Regulamento prevé
gue as medidas de apoio ao MRR devem respeitar a legislacdo nacional e da UE
aplicavel (em especial no que diz respeito a prevencdo, detecdo e correcdo de fraudes,
corrupgao e conflitos de interesses), bem como assegurar que ndo ha um
incumprimento grave das obrigacOes estabelecidas na convengdo de financiamento,
nomeadamente no que diz respeito ao duplo financiamento. Para este efeito, os
Estados-Membros devem aplicar um sistema de controlo interno eficaz e eficiente e
recuperar os montantes indevidamente pagos ou utilizados de forma incorreta®. Se os
Estados-Membros ndao recuperarem qualquer montante indevidamente pago em casos
de fraude, corrupgdo ou conflito de interesses, a Comissdo pode fazé-lo*.

O facto de o modelo de aplicagdo do MRR diferir do de outros programas de
despesas da UE significa que a sua execucado esta também sujeita a um processo
especial, que é sintetizado na figura 1 e descrito a seguir em mais pormenor.

3 Artigo 222, n? 1, do Regulamento.

4 Artigo 229, n2 5, do Regulamento.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT

Figura 1 — Processo de execu¢ao do MRR
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Fonte: TCE.

Para beneficiarem do MRR, os Estados-Membros tém de elaborar planos de
recuperacao e resiliéncia (PRR) nacionais que cumpram as condi¢des estabelecidas no
Regulamento®. Estes devem incluir um pacote coerente de investimentos publicos e
reformas, agrupados em medidas por sua vez reunidas em componentes tematicas. Os
Estados-Membros devem fixar marcos e metas para cada projeto de investimento e
reforma e fornecer pormenores sobre a base de referéncia associada.

> 0 conjunto completo de condi¢bes que os PRR devem satisfazer encontra-se estipulado no
artigo 189, n? 4, do Regulamento.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT
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Os Estados-Membros devem igualmente conceber sistemas de gestao e de
controlo adequados. Podem utilizar os sistemas nacionais existentes ou criar sistemas
especificos para o MRR.

Os pagamentos ao abrigo do MRR estdo sujeitos a condicdo de os
Estados-Membros cumprirem satisfatoriamente os marcos e as metas definidos nos
anexos das decisdes de execucdo do Conselho que aprovam os respetivos PRR. Outro
elemento a considerar é que as medidas relacionadas com marcos e metas
anteriormente cumpridos ndo devem ter sido revertidas. Os Estados-Membros podem
solicitar pagamentos, no maximo, duas vezes por ano, desde que comprovem de modo
suficiente o cumprimento satisfatorio dos marcos e das metas correspondentes®.

Para receberem pagamentos ao abrigo do MRR, os Estados-Membros devem
apresentar, juntamente com cada pedido de pagamento, os seguintes documentos:

informacdes e elementos de prova que confirmem o cumprimento dos marcos e
das metas estabelecidos no anexo da decisdo de execuc¢do do Conselho;

um resumo das auditorias efetuadas pelas autoridades do Estado-Membro,
incluindo informagdes pormenorizadas sobre as vulnerabilidades encontradas e
as medidas corretivas adotadas’;

uma declarac3o de gestdo® que comprove que:
— os fundos foram utilizados para a finalidade prevista;

— ainformacdo apresentada com o pedido de pagamento esta completa, é
exata e fiavel;

— os sistemas de controlo aplicados fornecem as garantias necessdrias de que
os fundos foram geridos de acordo com todas as regras aplicaveis, em
especial as regras relativas a prevencdo de:

conflitos de interesses, fraude, corrupcao;

5 Artigo 242 do Regulamento.

7 Artigo 229, n? 2, alinea c), do Regulamento.

8 Idem.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT&_sm_au_=iVVSn1M341VrZVNRVkFHNKt0jRsMJ
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT
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duplo financiamento.

A avaliacdo da Comissao é um processo que decorre em duas fases. Em primeiro
lugar, a Comissdo avalia os pedidos de pagamento com base nos dados e informacdes
prestados pelos Estados-Membros. O objetivo desta avaliagdo preliminar é assegurar
que os marcos e as metas foram cumpridos de forma satisfatoria®.

Com base neste trabalho, a Comissdo apresenta a avaliagdo preliminar ao Comité
Econdmico e Financeiro do Conselho e solicita o seu parecer. Na sequéncia do parecer
do Comité, adota entdo uma decisdo sobre o pagamento, que deve ser previamente
apresentada a um comité de comitologia, composto por representantes dos
Estados-Membros, no ambito do procedimento de exame. Por ultimo, adota uma
decisdo de execugdo que autoriza o pagamento e os fundos sao desembolsados.

O modelo especial de aplicacdo do MRR e o volume de fundos da UE
disponibilizados ao abrigo deste mecanismo exigem um quadro de controlo especifico
a nivel da Comissdo e dos Estados-Membros que garanta o cumprimento dos marcos e
das metas e a protecdo dos interesses financeiros da Unido.

O quadro de controlo criado pela Comissdo para o efeito, delineado no Relatorio
Anual de Atividades (RAA) da Direcdo-Geral (DG) dos Assuntos Econdmicos e
Financeiros (ECFIN) relativo a 2021, contém:

a avaliacdo da pertinéncia, eficacia, eficiéncia e coeréncia dos PRR apresentados
pelos Estados-Membros antes da realizagao de qualquer pagamento. Esta
avaliacdo prevé igualmente a verificacdo da adequacdo dos sistemas de controlo
dos Estados-Membros, tal como delineados nos seus PRR;

um sistema de controlo em duas fases, que consiste em verificagcdes ex ante dos
pedidos de pagamento dos Estados-Membros e auditorias ex post
complementares apds a realizacdo dos pagamentos. Estdo igualmente previstas
auditorias de sistemas centradas na protecdo dos interesses financeiros da Unido.
A figura 2 sintetiza o sistema de controlo da Comissao, com estes dois elementos
gue seguem a avaliacdo dos PRR.

9 Artigo 249, n? 3, do Regulamento.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT
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Figura 2 — Elementos do sistema de controlo da Comissao para o MRR

— v%l /\
83 @ Cumprimento dos marcos € Protecdo dos interesses financeiros
e das metas

da Uniao

Acompanhamento operacional pelas unidades geogréficas

Verificagdo ex ante dos pedidos

Auditorias aos sistemas nacionais para
de pagamento

proteger os interesses financeiros da Unido
e ao cumprimento das condigées
da convencao de financiamento/do contrato

Auditorias ex post aos marcos e as metas, de empréstimo

incluindo auditorias de sistemas

Fonte: TCE.

O Tribunal auditou anteriormente a avaliagdo dos PRR realizada pela Comissao e
apresentou os resultados no Relatdrio Especial 21/2022'°. O objeto da presente
auditoria e relatdrio é a concecao dos dois elementos do sistema de controlo da
Comissao apresentados na figura 2.

O presente trabalho é parte integrante de uma série de auditorias e documentos
de andlise dedicados ao MRR. A caixa 1 apresenta mais informacdes sobre os
trabalhos realizados até a data e os resultados obtidos, com destaque para as questdes
relacionadas com o controlo.

10 Relatdrio Especial 21/2022, Avalia¢éo da Comissdo dos planos nacionais de recuperacéo e
resiliéncia — Globalmente adequada, mas subsistem riscos ligados a execugdo.


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=61946
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=61946
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=61946
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Caixa 1

Trabalhos do Tribunal sobre o MRR

O Tribunal formulou o seu parecer sobre o MRR quando da cria¢do deste mecanismo™'.
Concluindo embora, em geral, que o MRR tem potencial para ajudar os Estados-Membros a
aliviar o impacto econdmico e financeiro da pandemia, realgou a relevancia de medidas
eficazes de luta contra a fraude e as irregularidades, para combater os riscos decorrentes
da existéncia de volume significativo de recursos adicionais a despender num curto periodo
de tempo, como sucede com o MRR.

Em 2022, o Tribunal examinou a avaliacdo dos PRR nacionais realizada pela Comissdo*'?,
tendo concluido que foi globalmente adequada, dada a complexidade do processo e as
limitacoes de tempo. Contudo, detetou varias insuficiéncias no processo, bem como riscos
gue podem impedir uma boa execucdo do MRR. Neste contexto, o Tribunal sublinhou que
a avaliagdo dos mecanismos de acompanhamento e de controlo propostos pelos
Estados-Membros se baseou, pelo menos em parte, na descricdo de sistemas que ainda
nao tinham sido criados.

No seu Relatério Anual relativo a 2021'%, o Tribunal examinou o Unico pagamento efetuado
pela Comissdo em 2021 (em dezembro). Avaliou um marco como ndo tendo sido cumprido
de forma satisfatdria e considerou que o impacto dessa avaliacdo (que a Comissao nao
aceitou) ndo era significativo. Neste contexto, observou que a Comissdo ainda ndo tinha
definido um método para quantificar o impacto do incumprimento de um marco ou de
uma meta.

A analise comparativa dos fundos da politica de coesdao e do MRR realizada pelo Tribunal
mostra que tém semelhancas consideraveis'*. Simultaneamente, os dois instrumentos
diferem em muitos aspetos, devido aos seus objetivos distintos. No que respeita as
disposicdes de controlo e de auditoria, o Tribunal registou que o MRR se centra no
cumprimento satisfatério dos marcos e das metas. No caso dos fundos da politica de
coesao, os mecanismos de controlo e de auditoria ao nivel da Comissao e dos
Estados-Membros incidem principalmente na regularidade das despesas. No que diz
respeito ao MRR, a Comissdao deve assegurar que os interesses financeiros da UE sao
protegidos com eficacia. Para o efeito, deve obter dos Estados-Membros garantias
suficientes de que executam o MRR em conformidade com a legislagao da UE e nacional.

1 Parecer 06/2020 sobre a proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho
que cria um Mecanismo de Recuperagao e Resiliéncia.

12 Relatdrio Especial 21/2022.


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=54818
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_PT.pdf
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Ambito e método da auditoria

O objetivo da presente auditoria foi avaliar a concec¢ao do sistema de controlo da
Comissdo para o MRR. Para o efeito, o Tribunal examinou se este sistema permitia
garantir que:

os pagamentos aos Estados-Membros sdo efetuados por estes terem cumprido os
marcos e/ou metas predefinidos;

os interesses financeiros da Unido sdo protegidos.

Em primeiro lugar, o Tribunal examinou o sistema de controlo da Comissao para
o MRR de um ponto de vista conceptual, mais geral, de modo a determinar o que
abrange e de que forma assegura o cumprimento satisfatério dos marcos e das metas
e a protecdo dos interesses financeiros da Unido. Neste exame, incluiu a avaliacao
inicial realizada pela Comissdo relativamente aos sistemas de controlo delineados nos
PRR dos Estados-Membros, uma vez que fazem parte do quadro de controlo. O
Tribunal concluiu a sua avaliacdo da concecao do sistema de controlo da Comissao
com uma analise pormenorizada do trabalho planeado e dos procedimentos definidos
para os seus dois elementos. Esta analise visou determinar eventuais insuficiéncias nos
procedimentos e auditorias que fazem parte do sistema de controlo da Comissdo.

Para obter os elementos de prova necessarios para fundamentar as suas
observacgdes, conclusdes e recomendacdes, o Tribunal:

realizou entrevistas e reunides com representantes da DG ECFIN da Comissdo e
do Grupo de Trabalho Recuperacao e Resiliéncia;

examinou os procedimentos da Comissao e outros documentos pertinentes,
como as convencdes de financiamento e as disposicdes operacionais;

13 Relatdrio Anual sobre a execuc¢do do orcamento da UE relativo ao exercicio de 2021,
capitulo 10 — Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia.

4 TCE, Documento de Andlise 01/2023, Financiamento da UE através da politica de coesdo e
do Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia: uma andlise comparativa.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=63246
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analisou os procedimentos da Comissdao em matéria de verificagdes ex ante e
auditorias ex post, bem como a estratégia de auditoria, as orientacdes relativas a
amostragem, as listas de controlo internas e outras orientagdes;

consultou o RAA da DG ECFIN relativo a 2021.

O Tribunal complementou as provas obtidas através da presente auditoria com
observacgdes da sua auditoria no ambito da Declaracdo de Fiabilidade sobre a
regularidade das despesas do MRR referentes a 2021%. Esta auditoria tinha por
objetivo verificar o cumprimento satisfatdrio dos 52 marcos subjacentes ao Unico
pagamento que a Comissdo efetuou a um Estado-Membro (Espanha) em 2021. O
Tribunal examinou igualmente a avaliagao preliminar efetuada pela Comissdo sobre
guatro metas selecionadas subjacentes ao pagamento efetuado a Franca em margo
de 2022.

O Tribunal realizou a auditoria durante a fase inicial da execugdao do MRR, altura
em que foi feito o primeiro pagamento, mas antes do desembolso de um numero
significativo de pagamentos. Por conseguinte, a auditoria centrou-se na concegao do
sistema de controlo do MRR, tal como existia no final de abril de 2022, e ndo no seu
funcionamento efetivo.

Além disso, o Tribunal ndo abrangeu a concecdo ou a eficacia dos sistemas de
controlo do MRR dos Estados-Membros nesta auditoria, mas prevé fazé-lo no futuro.

Com a presente auditoria e as suas recomendacdes, o Tribunal pretende ajudar a
garantir que a Comissao dispde de um sistema de controlo adequado, tanto no que se
refere ao cumprimento das condi¢Ges de pagamento como a protecao eficaz dos
interesses financeiros da Unido, tendo em conta o elevado nimero de desembolsos do
MRR ainda a efetuar até ao encerramento deste mecanismo no final de 2026.

5 Capitulo 10 do Relatério Anual do Tribunal relativo a 2021.
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Observacoes

Nesta sec¢ao do relatdrio, o Tribunal examina o sistema de controlo da Comissao
para o MRR de um ponto de vista conceptual e mais geral, de modo a determinar se e
de que forma contribui para assegurar o cumprimento satisfatério dos marcos e das
metas e a protecdo dos interesses financeiros da Unido. Para o efeito, tem igualmente
em conta a avaliacdo que a Comissdo realizou dos sistemas de controlo dos
Estados-Membros, tal como delineados nos seus PRR, uma vez que se trata do
primeiro elemento do quadro de controlo do MRR'®. As observacdes do Tribunal tém
implicacGes em termos de garantia e prestacao de contas e sdo apresentadas nos
pontos que se seguem.

A avaliagao das disposi¢oes de controlo realizada pela Comissao foi
abrangente, mas baseou-se em parte em sistemas que ainda nao estao
em funcionamento

Para beneficiarem do apoio ao abrigo do MRR, os Estados-Membros
apresentaram a Comissdo projetos de PRR nacionais, que a Comissao avaliou com base
em 11 critérios estabelecidos no Regulamento. Um destes critérios previa que os
Estados-Membros dispusessem de sistemas e disposi¢cdes de controlo capazes de
prevenir, detetar e corrigir a corrupgao, a fraude, as irregularidades, os conflitos de
interesses e o duplo financiamento.

No seu Relatério Especial 21/2022, o Tribunal verificou se a Comissdo tinha
avaliado as disposicdes de controlo dos Estados-Membros, nomeadamente a clareza
das suas estruturas, os papéis e as responsabilidades dos seus diferentes organismos,
os sistemas e processos planeados e as capacidades necessarias.

O Tribunal retira a conclusdo geral de que a avaliacdo da Comissdo sobre os PRR
foi adequada dada a complexidade do processo e as limitagdes de tempo. No que
respeita especificamente aos sistemas de controlo, constatou que a avaliacao que a
Comissao realizou dos mecanismos de controlo propostos pelos Estados-Membros
detetou corretamente as lacunas e deficiéncias que requerem medidas suplementares.

16 Relatdrio Especial 21/2022.
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No entanto, a avaliacdo baseou-se, pelo menos em parte, na descricdo de sistemas que
ainda ndo tinham sido criados, pelo que terd de ser confirmada através de mais
trabalhos no local. Além disso, a Comissao introduziu marcos suplementares

para 16 Estados-Membros, nos casos em que estas lacunas ou deficiéncias exigiam a
aplicacdo de medidas adicionais antes do primeiro pagamento'’. O facto de ndo estar
em vigor um sistema de controlo plenamente funcional implica o risco de os interesses
financeiros da UE poderem ndo ser suficientemente protegidos até ao cumprimento
desses marcos.

Cumprimento dos marcos e das metas avaliado por verificagoes ex ante
e auditorias ex post

As verificacOes ex ante efetuadas pela Comissdo aos pedidos de pagamento dos
Estados-Membros e as auditorias ex post conexas centram-se nas condicdes de
pagamento e na prova, apresentada pelos Estados-Membros, do cumprimento
satisfatdrio dos marcos e das metas. As verificacdes e as auditorias ex post relativas
a0s marcos e as metas nao incidem sobre o incumprimento das regras nacionais e da
UE (ponto 09).

Por exemplo, se um projeto de investimento financiado pelo MRR ndo cumprir as
regras nacionais e da UE (como regras aplicaveis a contratacdo publica, aos auxilios
estatais ou a elegibilidade dos custos ou projetos), este facto ndo afetard o resultado
da avaliacdo preliminar da Comissdo sobre o cumprimento satisfatorio da meta em
causa. Desde que esta seja atingida em conformidade com a descricdo constante do
anexo da decisdo de execucdo do Conselho, a Comissdo é obrigada a efetuar o
pagamento ao Estado-Membro em causa®®.

Além disso, o Tribunal regista que o Regulamento determina o respeito por
principios horizontais'’, prevendo que o apoio do MRR ndo substitui as despesas
nacionais recorrentes, salvo em casos devidamente justificados, e deve observar tanto
o principio da adicionalidade do financiamento da Unido a que se refere o artigo 92 do
Regulamento, como o de "ndo prejudicar significativamente". Dado que o
Regulamento ndo considera o cumprimento destes principios uma condicdo para o
pagamento?’, a Comissdo ndo os inclui nas suas verificacdes ex ante, exceto se esse

7" RAA da DG ECFIN relativo a 2021, anexo XIV.
18 Artigo 242, n2 5, do Regulamento.
19 Artigo 52 do Regulamento.

20 Artigo 242 do Regulamento.
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cumprimento for obrigatério com base na decisdo de execucao do Conselho, como
pode acontecer no caso do principio de "ndo prejudicar significativamente". Este
principio foi verificado quando a Comissao avaliou os PRR. Na sua auditoria anterior, o
Tribunal constatou, que, em resultado da avaliagdo da Comissdo, todas as medidas
incluidas nos PRR aprovados estavam em conformidade com o referido principio.
Todavia, observou ainda que estes planos ndao continham de forma sistematica, sob a
forma de um marco ou de uma meta, medidas destinadas a atenuar o impacto
ambiental. Acrescentou ainda que medidas que ndo respeitam esse principio podem
ser financiadas fora do MRR?.

No Relatdrio Especial 21/2022, o Tribunal observou ainda que os marcos e as
metas, de um modo geral, se limitam a uma medicdo das realizacées e ndo dos
impactos??. Por conseguinte, a avaliacdo dos PRR e o pagamento aos
Estados-Membros ndo dependem, intrinsecamente, do impacto das reformas e dos
investimentos.

A falta de informacgao resulta numa lacuna de garantia e prestacao de
contas a nivel da UE na prote¢ao dos interesses financeiros da Uniao

Os Estados-Membros e a Comissdo devem assegurar a protecdo eficaz dos
interesses financeiros da Unido, em consonancia com as respetivas competéncias?>.
Neste contexto, os Estados-Membros "adotam as medidas adequadas para proteger os
interesses financeiros da Unido e para assegurar que a utilizacdo de fundos em relacdo
a medidas apoiadas pelo mecanismo cumpra o direito da Unido e o direito nacional
aplicaveis, em especial relativamente a prevencdo, detecdo e corre¢do de fraudes,
corrupcao e conflitos de interesses"?*. Esta obrigacdo é igualmente explicitada nas
convencoes de financiamento celebradas com os Estados-Membros. Se os
Estados-Membros ndo recuperarem qualquer montante indevidamente pago em casos
de fraude, corrupcdo ou conflito de interesses ou de incumprimento grave das

2L Pontos 56 a 61 do Relatério Especial 21/2022.

N

2 Ponto VIl do Relatério Especial 21/2022.
2 Ponto 80 do Documento de Andlise 01/2023.

24 Artigo 229, n2? 1, e considerando 54 do Regulamento.
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obrigacdes decorrentes da convencdo de financiamento (como o duplo
financiamento), a Comissdo pode fazé-lo.

Nesta matéria, a Comissao definiu, no RAA da DG ECFIN relativo a 2021, a sua
"responsabilidade residual" na protecao dos interesses financeiros da Unido. Tal
implica, segundo este RAA, que os Estados-Membros sdo os Unicos responsaveis por
verificar se o financiamento do MRR foi corretamente utilizado em conformidade com
todos os regulamentos nacionais e da UE aplicaveis. A responsabilidade da Comissdo
limita-se as trés irregularidades graves (fraude, corrupgao e conflitos de interesses) e
as obrigacGes decorrentes da convencao de financiamento, nomeadamente o duplo
financiamento?>. Em consequéncia, a estratégia de auditoria do MRR prevé que a
Comissdo nado realizard auditorias para verificar o cumprimento das regras nacionais e
da UE?®. Nas suas auditorias de sistemas, a Comiss3o centra-se nos sistemas aplicados
pelos Estados-Membros para prevenir, detetar e retificar estas trés irregularidades
graves e o duplo financiamento.

A experiéncia do Tribunal mostra que o incumprimento das regras nacionais e da
UE, designadamente em matéria de contratacdo publica, auxilios estatais e
elegibilidade, é prevalecente noutros programas de despesas da UE?’, constituindo,
por conseguinte, um risco significativo. Porém, o Tribunal observa que as auditorias de
sistemas da Comissdo ndo contemplam o cumprimento dessas regras e que os
Estados-Membros dispdem de poucas orientagdes a este respeito.

Consequentemente, sdo escassas as informacdes verificadas a nivel da UE para
determinar se, e de que forma, os sistemas dos Estados-Membros cobrem
adequadamente o risco significativo de os projetos de investimento financiados pelo
MRR ndo cumprirem as regras nacionais e da Unido. Esta falta de verificacdo nao
permite a Comissao dar uma garantia total, jd que ndo cobre o cumprimento das
regras nacionais e da UE pelos projetos de investimento financiados pelo MRR.

% RAA da DG ECFIN relativo a 2021, p. 52.
% Estratégia de auditoria da Comiss3o para o MRR, p. 3.

7 Figura 1.8 do Relatério Anual do Tribunal relativo a 2021.
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A responsabilidade que a Comissdo assume em termos de protegdo dos
interesses financeiros da Unido reflete-se na declaracao de fiabilidade constante do
RAA da DG ECFIN relativo a 2021, que ndo vai além do aspeto especifico definido no
artigo 222, n2 5, do Regulamento. A Comissao da a garantia de recuperar qualquer
montante devido ao orcamento da Unido em casos de fraude, corrupg¢ado ou conflito de
interesses que nao tenham sido corrigidos pelo Estado-Membro ou de incumprimento
grave comprovado da convencdo de financiamento. Por este motivo, existe uma
lacuna de prestagao de contas a nivel da UE.

O sistema de controlo da Comissao deve assegurar que os pagamentos do MRR
se baseiam no cumprimento satisfatério dos marcos e das metas previamente
estabelecidos?®. Deve igualmente assegurar que as medidas relacionadas com os
marcos e as metas anteriormente cumpridos nao sao revertidas.

Para o efeito, a Comissdo criou um processo que prevé, antes do pagamento a
um Estado-Membro, a realizacdo de verificagdes ex ante, que se baseiam
principalmente numa analise documental dos elementos apresentados pelo
Estado-Membro para comprovar que os marcos e as metas foram cumpridos de forma
satisfatdria. A Comissao realiza auditorias ex post depois de um Estado-Membro ter
recebido o pagamento.

O Tribunal analisou os procedimentos e a documentagdo da Comissao, a fim de
avaliar se a concecdo das suas verificacoes ex ante e auditorias ex post |he permite
avaliar corretamente o cumprimento dos marcos e das metas. Como parte dos seus
trabalhos no ambito da Declaracdo de Fiabilidade relativa a 2021, o Tribunal examinou
igualmente a forma como a Comissao realiza as suas verificagdes ex ante na pratica,
para determinar eventuais insuficiéncias nos seus procedimentos.

% Artigo 249, n? 3, do Regulamento.
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Apesar do amplo processo de verificagdao ex ante do cumprimento dos
marcos e das metas, ha questoes que subsistem

A verificagcdo ex ante do cumprimento dos marcos e das metas prevé um amplo
processo de avaliagdo

O Regulamento exige que a Comissdo avalie se os marcos e as metas pertinentes
estabelecidos na decisdo de execugdo aplicavel do Conselho sdo cumpridos de forma
satisfatdria®®. Os controlos ex ante que a Comissdo previu para os pagamentos ho
ambito do MRR devem permitir-lhe verificar se o pedido de pagamento de um
Estado-Membro é corroborado por provas que atestem o cumprimento satisfatério
dos marcos e metas em causa. Devem também estar bem documentados.

Uma vez cumpridos os marcos e as metas pertinentes acordados, os
Estados-Membros apresentam a Comissao, para avaliagao, um pedido de pagamento
devidamente justificado (ponto 10). A Comissao verifica os elementos de prova
apresentados pelos Estados-Membros no ambito da sua avaliagao preliminar, para
verificar se os marcos e as metas subjacentes ao pedido de pagamento foram
cumpridos de forma satisfatéria.

O processo de avaliacdo preliminar da Comissao envolve vérios intervenientes,
sendo os mais importantes as unidades geograficas da DG ECFIN e o Grupo de
Trabalho Recuperagdo e Resiliéncia, que desempenham o papel principal na
verificacdo ex ante e na avaliacdo dos pedidos de pagamento. Apds a apresentacdo dos
pedidos de pagamento dos Estados-Membros, as unidades geograficas devem efetuar
uma analise documental e uma avaliacdo das provas que os acompanham.

O processo de avaliacdo preliminar envolve varios elementos:

as unidades geograficas estdao em contacto permanente com as autoridades dos
Estados-Membros sobre os progressos realizados e o cumprimento dos marcos e
das metas até a apresentacao dos pedidos de pagamento, bem como
posteriormente;

varias unidades horizontais da DG ECFIN participam na avaliagdo; por exemplo, a
unidade juridica é responsavel pela revisdo da avaliagdo preliminar, a fim de
garantir a sua qualidade e correc¢do no plano juridico;

29 Artigo 249, n? 3, do Regulamento.
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a Comissdo procede a consultas interservicos as DG e servicos competentes,
primeiro de carater técnico e informal e, em seguida, de carater formal, com o
objetivo de explorar os conhecimentos especializados, mais vastos, dos outros
servicos da Comissdo que lidam direta e diariamente com os dominios de
interven¢do em causa no que diz respeito ao cumprimento de um marco ou meta
especificos.

Com base na avaliacdo ex ante descrita nos pontos anteriores e nas entrevistas
com os servigos da Comissao, o Tribunal considera que esta concebeu um amplo
processo de verificagdes ex ante para avaliar o cumprimento dos marcos e das metas.
Todavia, foram constatadas algumas insuficiéncias relacionadas com a clareza do
processo e a documentacao da avaliacdo, que sdo descritas nos pontos seguintes.

As varias fases do processo de avalia¢do ndo sao suficientemente descritas ou
documentadas

O Regulamento Financeiro estipula que a eficacia do controlo interno se deve
basear nas melhores praticas internacionais e incluir, em especial, pistas de auditoria
adequadas®’ que proporcionem uma compreensao clara do seu objetivo, da sua fonte
e das conclusdes alcangadas.

A Comissao optou por utilizar um calendario para orientar o processo de cada
pedido de pagamento, resumindo as etapas a realizar, os intervenientes responsaveis
e 0s prazos a respeitar pelas equipas envolvidas na avaliacdo preliminar.

A avaliacdo de cada marco ou meta é documentada e sintetizada numa "ficha de
avaliacdo", que comporta um registo com as informacodes recolhidas e a analise da
Comissdo para a avaliagao preliminar dos marcos e das metas.

A ficha de avaliacdo e o calendario contém informacodes pertinentes sobre o
processo de avaliacdo, mas o ambito dos contributos dos varios intervenientes para as
suas diferentes fases, dando origem a avaliagdo preliminar, ndo é suficientemente
descrito e documentado. Por conseguinte, este processo pode nem sempre comprovar
de forma satisfatdria que um marco ou meta foi devidamente avaliado e documentado
com o nivel de pormenor exigido.

30 Ver artigo 362, n2 3, do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 18 de julho de 2018, relativo as disposi¢des financeiras aplicaveis ao
orcamento geral da Unido.
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Falta de clareza quanto ao ambito da consulta técnica as DG e aos servigos
competentes

Embora a responsabilidade por avaliar o cumprimento dos marcos e das metas
incumba ao Grupo de Trabalho Recuperagdo e Resiliéncia e a DG ECFIN, as DG e os
servicos competentes podem ser convidados, no decurso de verificagcoes ex ante, a
prestar contributos técnicos para a avaliagao.

Nestes casos, solicita-se, em especial, que indiquem se existe algum motivo para
um determinado marco ou meta ndo poder ser considerado como cumprido de forma
satisfatdria. No final do processo de avaliacdo preliminar, e para concluir o processo de
consulta, as DG e os servicos tém a oportunidade de dar a sua opinido sobre a
avaliagdo global durante uma consulta formal interservigos.

Embora o Tribunal considere que a consulta de peritos € um elemento
importante do processo de avaliagdao, nem o seu ambito nem o papel das DG e dos
servicos consultados durante este processo foram claramente definidos (ponto 47).
Além disso, a documentacdo das consultas técnicas nem sempre permitiu obter uma
compreensdo clara dos elementos/aspetos do marco ou da meta sobre os quais as
DG consultadas se tinham pronunciado, nem da forma como tinham chegado a essas
opinides. Na auséncia de um registo claro da natureza da consulta técnica e da decisdo
de avaliacdo tomada, é dificil determinar do que tratou efetivamente a consulta.

A caixa 2 apresenta um exemplo retirado da auditoria do Tribunal no ambito da
Declaracdo de Fiabilidade relativa a 2021.



Caixa 2

Exemplo de contributos pouco claros e documentagao insuficiente
durante a consulta técnica as DG e aos servigos

Marco 330

"Os atos de execucgdo aplicam-se a igualdade de remuneragdo entre homens e
mulheres e aos planos de igualdade e respetivo registo. Os objetivos dos

regulamentos sdo os seguintes: i) assegurar o principio da transparéncia salarial, a

fim de identificar a discriminacdo devido a avaliagdes de fungbes incorretas; e ii)

desenvolver planos de igualdade e assegurar a sua inscricdo num registo publico."

A DG Emprego, Assuntos Sociais e Inclusdo (DG EMPL) foi consultada e convidada
a contribuir para a avaliacdo deste marco.

Embora o assunto tenha sido discutido oralmente com os servicos da DG EMPL e
esta ndo tenha levantado objecGes durante a consulta formal interservicos, o
Tribunal ndo encontrou provas do ambito exato do contributo desta DG para a

avaliacdo. Ndo é claro se, por ocasido da consulta técnica, os servicos da DG EMPL

avaliaram o marco como tendo sido cumprido de forma satisfatoria. Também é
dificil saber que elementos do marco tiveram em consideracdo, ou se apenas
confirmaram que nao tinham conhecimento de nada que pusesse em causa o
cumprimento do marco.

O mesmo se aplica a outros marcos (329 e 333), que foram avaliados ao mesmo
tempo que o marco 330°".

Documentagdo incompleta da avaliagdo

24

A Comissdo baseia a sua avaliacdo do cumprimento satisfatério dos marcos e das

metas nos elementos pertinentes contidos na respetiva definicdo e na descri¢cdo da

medida conexa (ambos estabelecidos na decisdo de execucdo aplicavel do Conselho) e

tem em conta as disposicOes operacionais.

31 Anexo da proposta de decisdo de execucdo do Conselho.
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No seu Relatdrio Anual relativo a 2021, o Tribunal constatou que a descricdo de
uma medida no anexo da decisdo de execucdo do Conselho nem sempre estava em
consonancia com o marco e/ou a meta em causa. Por isso, resultava ambigua e
suscetivel de diferentes interpretacdes no que respeita aos elementos relevantes para
a avaliacdo®2. No entanto, o Tribunal ndo encontrou justificacdo para a Comiss3o ter
considerado que determinados elementos da descrigdao da medida eram irrelevantes
para a avaliagdo. O Tribunal constatou igualmente que as orientacdes da Comissao
para avaliar o cumprimento satisfatério dos marcos e das metas nao previam essa
justificacdo, pelo que ndo era explicitamente exigido que fosse documentada. A falta
de orientacgdes claras e de documentacdo em tais situacdes torna dificil, ou mesmo
impossivel, que uma terceira pessoa nao envolvida na negociagao do PRR, ou que nao
tenha conhecimento prévio do processo, compreenda e acompanhe o raciocinio da
Comissao.

Ainda nado existe um método de suspensao do pagamento

O montante pago a um Estado-Membro na sequéncia da apresentacdo de um
pedido de pagamento ndo se baseia necessariamente nos custos estimados para
alcancar os marcos e as metas incluidos nesse pedido, sendo antes o resultado das
negociacdoes com o Estado-Membro em questdo. Estas negociagdes tém em conta a
proporc¢io entre marcos e metas, bem como a sua importancia relativa®>. Se a
Comissdo concluir que os marcos e as metas ndo foram satisfatoriamente cumpridos, o
Regulamento prevé que "é suspenso o pagamento da totalidade ou de parte da
contribuicdo financeira ou, se for o caso, do empréstimo">*. As suspensdes sé6 podem
ser levantadas se os Estados-Membros apresentarem a Comissao provas do
cumprimento satisfatério dos marcos ou das metas no prazo de seis meses. Se ndo o
fizerem, a Comissao reduz proporcionalmente o montante da contribuicao financeira
ou do empréstimo (se aplicavel). No seu Relatdrio Anual relativo a 2021, o Tribunal
observou que a Comissdo nao tinha desenvolvido um método para determinar o
montante a suspender>,

32 Ver pontos 10.24 a 10.26 do Relatério Anual do Tribunal relativo a 2021.
3 Ver ponto 73 do Relatdrio Especial 21/2022 do TCE.
34

Artigo 249, n2 6, do Regulamento.

35 Ponto 10.28 do Relatério Anual do Tribunal relativo a 2021.
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Embora a metodologia ndo influencie a avaliagdo ex ante dos marcos e das
metas, a sua auséncia implica que esta em falta um elemento importante do sistema
de controlo do MRR que garante a regularidade dos pagamentos efetuados no dmbito
deste mecanismo. Além disso, reduz a transparéncia das disposi¢des relativamente aos
Estados-Membros e a outras partes interessadas, dado que os critérios para calcular o
impacto financeiro do incumprimento dos marcos e das metas sao incertos. Neste
contexto, o Tribunal remete para a recomendacdo 10.2 do seu Relatério Anual relativo
a 2021.

As auditorias ex post podem ajudar a garantir a exatidao dos dados
declarados sobre o cumprimento dos marcos e das metas

Embora as verificacGes ex ante da Comissdo se baseiem principalmente em
analises documentais, as auditorias ex post permitem-lhe examinar a situacao no local.
Estas auditorias estdo previstas no Regulamento Financeiro®® e nas convengdes de
financiamento celebradas com os Estados-Membros. O seu objetivo é detetar e corrigir
eventuais incumprimentos dos marcos ou das metas que surjam apenas depois da
realizagao dos pagamentos. Devem basear-se em todas as informagdes pertinentes,
em procedimentos claros e bem concebidos e numa avaliacdo adequada dos riscos.

O Tribunal apreciou se a concecdo das auditorias ex post da Comissdo é adequada
para alcangar este objetivo. Nao lhe foi possivel testar a execugdo pratica dessas
auditorias (ponto 21).

No que diz respeito ao cumprimento dos marcos e das metas, a Comissao realiza
auditorias ex post baseadas nos riscos, que complementam as suas verificacdes
ex ante. Procede também a auditorias de sistemas centradas na recolha de dados e na
comunicacdo de informacdes sobre marcos e metas nos Estados-Membros.

As auditorias de sistemas relativas aos marcos e as metas destinam-se a avaliar a
gestdo de dados e os sistemas informaticos ou outros sistemas destinados a
armazenar, recolher, agregar e comunicar marcos e metas. Visam também verificar a
fiabilidade dos dados comunicados sobre os marcos e metas alcancados, incluindo a
sua agregacgao.

3 Artigo 742, n? 6, do Regulamento Financeiro.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=PT
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As auditorias relativas aos marcos e as metas baseiam-se nos riscos. Abrangem
todos os marcos e metas considerados como sendo de "risco elevado" na avaliagao
dos riscos realizada pela Comissdo e (dependendo dos recursos disponiveis) tantos
qguantos forem possiveis dos classificados como de "risco médio". O seu objetivo é
confirmar no local as informagGes comunicadas pelos Estados-Membros a Comissdo na
fase de verificacdo ex ante.

A Comissdo seleciona as autoridades dos Estados-Membros, os marcos e as
metas a auditar com base numa avaliacdo global dos riscos e também numa avaliagdo
dos riscos dos pedidos de pagamento. A selecdo inicial dos Estados-Membros a auditar
tem igualmente em conta o adiantamento da sua preparacdo e o momento de
apresentacdo dos pedidos de pagamento.

As avaliacOes dos riscos baseiam-se em varios fatores, tais como:

a complexidade dos sistemas de controlo nacionais;

as auditorias realizadas pelos Estados-Membros;

o risco de as medidas dos PRR serem cofinanciadas por outros fundos da UE;

os tipos de destinatarios finais.

As auditorias relativas aos marcos e as metas visam dar uma garantia ex post
adicional sobre o cumprimento satisfatério dos mesmos. Por outro lado, as auditorias
de sistemas relativas aos marcos e as metas visam assegurar a adequacao e fiabilidade
dos sistemas nacionais de recolha e armazenamento de informagdes a comunicar
sobre esses marcos e metas.

O documento "Enquiry planning memorandum" da DG ECFIN contém orientacbes
pormenorizadas sobre as referidas auditorias (relativas aos marcos e as metas e de
sistemas), bem como vdarios modelos a utilizar para o efeito.

Na sequéncia da sua analise dos documentos de planeamento das auditorias
ex post, o Tribunal considera-os globalmente bem elaborados em termos dos trabalhos
e documentacdo previstos, mas a sua execucao efetiva s6 podera ser avaliada numa
fase posterior. O planeamento inicial dos trabalhos de auditoria para 2022
e 2023 também indica que a sua cobertura sera ampla. Estdo planeadas auditorias
em 20 Estados-Membros, das quais 20 a gestdo de dados e aos sistemas informaticos e
sete a fiabilidade dos dados comunicados.
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A falta de orientagdes aumenta o risco de nao se detetar a reversao de
medidas relacionadas com marcos e metas ja cumpridos

Para um marco ou meta que foi cumprido e pago ser significativo e eficaz, a
medida conexa ndo deve ser revertida numa fase posterior. O Regulamento contempla
este risco e estabelece que o "cumprimento de forma satisfatdria dos marcos e das
metas pressupde que o Estado-Membro em causa ndo tenha revertido as medidas
relacionadas com os marcos e as metas anteriormente cumpridos de forma
satisfatoria"®’. De acordo com as convencgdes de financiamento, o pedido de
pagamento apresentado pelo Estado-Membro deve confirmar que nao é o caso.

A declarac¢do confirmativa dos Estados-Membros é uma componente essencial
do controlo da reversao de medidas relacionadas com marcos e metas anteriormente
cumpridos. Além disso, segundo a Comissdo, dado que as unidades geograficas
asseguram um acompanhamento e um didlogo permanente com as autoridades dos
Estados-Membros, podem também detetar marcos e metas cujas medidas tenham
sido revertidas.

A reversao so pode acontecer quando se tiver considerado que um marco ou uma
meta foram cumpridos satisfatoriamente, ndo podendo, por conseguinte, ser
verificada através de procedimentos ex ante. Por esse motivo, os controlos relativos a
este aspeto devem ser realizados ex post.

Até a data, a Comissdo nao elaborou quaisquer orientacdes sobre a natureza
exata da reversao de medidas relacionadas com marcos e metas anteriormente
cumpridos, as circunstancias em que se considera que ocorreu essa reversao ou a
forma como os servicos da Comissao e as autoridades dos Estados-Membros devem
acompanhar esta situacdo. A inexisténcia destas orientacdes aumenta o risco de os
Estados-Membros e a Comissdo ndo poderem detetar de forma adequada e coerente
todos os casos de reversao.

A Comissdo também ainda ndo elaborou orientagées sobre o impacto das
referidas reversdes nos pedidos de pagamento passados ou em curso.

37 Artigo 249, n? 3, do Regulamento.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT
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As auditorias planeadas pela Comissao poderiam permitir-lhe avaliar os
sistemas de controlo dos Estados-Membros relacionados com a fraude, a
corrupg¢ao, os conflitos de interesses e o duplo financiamento

A protecdo dos interesses financeiros da Unido implica que a execucao do MRR
deve respeitar a legislacdo nacional e da UE aplicavel, nomeadamente no que diz
respeito a prevencao, detecdo e corregdo de fraudes, corrupgdo e conflitos de
interesses. O mesmo se aplica ao risco de duplo financiamento.

Quando a Comissao menciona o seu papel na protecdo dos interesses financeiros
da UE, remete-se a uma responsabilidade residual, em que se limita a garantir que os
Estados-Membros dispdem de sistemas adequados e a intervir sempre que estes ndo
cumpram as suas obrigacOes de controlo em matéria de prevencdo, detecdo e
correcdo de fraudes, corrupcao e conflitos de interesses, bem como de duplo
financiamento (ponto 33).

As auditorias planeadas pela Comissao refletem esta limitacdo e incidem nos
sistemas de controlo dos Estados-Membros para a prevencao, detecdo e correcdo da
fraude, da corrupcao, dos conflitos de interesses e do duplo financiamento. Devem
basear-se em todas as informacdes pertinentes, em procedimentos claros e bem
concebidos e numa avaliagdo adequada dos riscos. O Tribunal analisou o procedimento
e os documentos de planeamento da Comissdo para estas auditorias.

A Comissao definiu o seu trabalho de auditoria relacionado com a protec¢do dos
interesses financeiros da Unido na sua estratégia de auditoria.

A estratégia de auditoria do MRR prevé que a Comissado realize, pelo menos, uma
auditoria de sistemas separada por Estado-Membro durante a execugdo deste
mecanismo. O objetivo destas auditorias é dar a Comissdo a garantia de que os
sistemas de controlo dos Estados-Membros sdo capazes de prevenir, detetar e corrigir
casos de fraude, corrupcao, conflitos de interesses e duplo financiamento. Segundo o
planeamento inicial dos trabalhos de auditoria para 2022 e 2023, estavam
previstas 21 auditorias sobre a protecdo dos interesses financeiros da UE.
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As auditorias de sistemas relativas a fraude, corrupgao, conflitos de interesses e
duplo financiamento poderao permitir que a Comissao avalie os sistemas de que os
Estados-Membros dispdem para o efeito, mas a eficacia destas auditorias sé pode ser
avaliada numa fase posterior. Além disso, o Tribunal detetou limitagdes que afetam
elementos diferentes do sistema de controlo da Comissao e que sdo apresentadas nos
pontos seguintes.

A escassez de informagodes sobre as auditorias dos Estados-Membros
pode afetar o valor acrescentado das suas declaragdes de gestao e
resumos

Os pedidos de pagamento dos Estados-Membros tém de ser acompanhados de
uma declaragao de gestao, apoiada por um resumo das auditorias realizadas a nivel
nacional (ponto 10). Este resumo é analisado pela DG ECFIN para encontrar
informacgdes que possam ser relevantes para as verificagdes ex ante do cumprimento
dos marcos e das metas ou para as suas auditorias. As declaracdes de gestao dos
Estados-Membros devem dar garantias de que os fundos foram geridos em
conformidade com todas as regras nacionais e da UE aplicaveis, em especial as
relativas a prevengdo de conflitos de interesses, fraude e corrupgdo. Os
Estados-Membros devem igualmente confirmar que as irregularidades detetadas
durante as suas auditorias foram corrigidas, conforme adequado, e os fundos
devidamente recuperados junto dos destinatarios finais. A Comissao analisa estes
documentos para verificar se foram encontradas insuficiéncias dos sistemas ou casos
de fraude, corrupcdo ou conflito de interesses e se foram tomadas medidas corretivas
para proteger os interesses financeiros da Unido. Quando se trata do primeiro pedido
de pagamento, verifica igualmente se foram cumpridos os marcos de controlo e de
auditoria acrescentados durante a avaliacdo do PRR.

O valor acrescentado das declaracdes de gestao e dos resumos das auditorias
depende do ambito e da qualidade do trabalho de auditoria das autoridades nacionais.
A Comissao publicou orientacdes destinadas aos Estados-Membros sobre a elaboracao
dos resumos das auditorias no ambito do MRR, que definem o tipo de informacdes
gue estes devem conter e explicam os tipos de auditorias que as autoridades dos
Estados-Membros devem realizar. O Tribunal observa que ndo existem orientacdes
precisas sobre o ambito e a concec¢do destas auditorias, ja que o Regulamento ndo
fornece qualquer base juridica a este respeito.
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Relativamente aos quatro pedidos de pagamento recebidos em 2021, a Comissdo
observou que, devido ao curto periodo entre a aprovacado dos planos e a apresentacao
desses pedidos, o ambito do trabalho de auditoria realizado pelas autoridades
nacionais era, em geral, reduzido®. As informacdes da Comissdo sobre a qualidade do
trabalho em que se apoia o resumo das auditorias e sobre os elementos do MRR que
os Estados-Membros vao fiscalizar durante o ciclo de vida deste mecanismo
baseiam-se em dois elementos: i) intercdmbios com as autoridades nacionais de
auditoria e ii) avaliacdo das estratégias destas pela Comissdao. A Comissdo informou o
Tribunal de que apenas prevé apoiar-se nos resultados das auditorias nacionais depois
de confirmar a sua fiabilidade realizando os seus proprios trabalhos de auditoria.

A comunicagao de informagoes sobre fraudes e as orientagdes relativas a
correcao de insuficiéncias nos sistemas dos Estados-Membros nao estao
completamente desenvolvidas

Auséncia de uma metodologia centralizada e normalizada para a comunicagao de
informacgodes sobre fraudes

No que respeita aos fundos da politica de coesdo, as autoridades dos
Estados-Membros sdo obrigadas a comunicar a Comissdo quaisquer irregularidades
fraudulentas e ndo fraudulentas detetadas no Sistema de Gestdo de Irregularidades.
Estas informacgdes sdo um dos elementos que a Comissao utiliza para elaborar a sua
avaliacdo dos riscos de fraude e a estratégia antifraude, que sdo importantes para
direcionar as suas auditorias e controlos. Contrariamente a obrigacdo de os
Estados-Membros comunicarem informacgGes sobre a execugao da politica de coesao,
ndo tém de utilizar um sistema informatico integrado para transmitir a Comissao
irregularidades fraudulentas e ndo fraudulentas detetadas na aplicacdo do MRR.

3 RAA da DG ECFIN relativo a 2021 [em inglés], p. 60.


https://ec.europa.eu/info/publications/annual-activity-report-2021-economic-and-financial-affairs_en
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Na declaragao de gestdo, os Estados-Membros devem mencionar eventuais casos
de fraude, corrupcao e conflito de interesses detetados (bem como as medidas
corretivas tomadas). Contrariamente ao Sistema de Gestdo de Irregularidades, ndo é
claro em que momento deve ser assinalada a detegao de um caso de fraude, se existe
um limiar de comunicagdo e quais as informacdes normalizadas a enviar acerca de
cada caso e das medidas corretivas tomadas. A falta de informacdes centralizadas e
normalizadas a nivel da Comissdo sobre suspeitas de fraude, conflitos de interesses e
casos de corrupcado detetados pelas autoridades dos Estados-Membros dificulta a
realizacdo de uma avaliacdo adequada dos riscos de fraude, que é fundamental para
direcionar eficazmente as auditorias ex post relativas a protecdo dos interesses
financeiros da Unido.

Juntamente com os Estados-Membros, a Comissdo tem de apresentar
anualmente ao Parlamento Europeu e ao Conselho um relatdrio sobre as medidas
tomadas para combater a fraude e outras atividades ilegais lesivas dos interesses
financeiros da UE. Um elemento fundamental deste relatério sdo as informacdes e os
dados anuais sobre fraudes e irregularidades que afetam as despesas da UE. Se a
Comissdo ndo dispuser de informacdes centralizadas e normalizadas sobre fraudes e
outras atividades ilegais que afetem os pagamentos do MRR, o relatério arrisca-se a
dar uma imagem incompleta.

Atualmente, as contrapartes nao fidveis ndo sdo comunicadas nem excluidas

Atualmente, os Estados-Membros ndo sdo obrigados a usar o sistema de detecdo
precoce e de exclusdo da Comissdo para as medidas no ambito do MRR. Assim sendo,
uma das ferramentas disponiveis para proteger os interesses financeiros da Unido ndo
¢é aplicavel ao MRR.

Por esse motivo, no seu parecer sobre a proposta de reformulacao do
Regulamento Financeiro, o Tribunal acolheu favoravelmente a proposta da Comissao
de assegurar a aplicacdo de disposicOes adequadas de exclusdo aos programas de
despesas em regime de gestdo direta, como o MRR, em que os Estados-Membros sao
os beneficiarios®°. Para o sistema de detecdo precoce e de exclusdo da Comissdo
funcionar com eficécia, é fundamental que esta disponha de informacdes crediveis
sobre contrapartes potencialmente nao fidveis.

39 Parecer 06/2022 (nos termos do artigo 3222, n2 1, do TFUE) sobre a Proposta de
regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo as disposi¢des financeiras
aplicdveis ao orgcamento geral da Unido (reformulacdo).


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=62434
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=62434
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=62434
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N3ao foram elaboradas orientagées internas relativas as corregoes

O Regulamento confere a Comissao o direito de intervir sempre que considere
gue o sistema de um Estado-Membro n3o protege adequadamente os interesses
financeiros da Unido. Para o efeito, prevé o direito de a Comissdo "reduzir
proporcionalmente o apoio concedido ao abrigo do mecanismo e de recuperar
gualquer montante devido ao orcamento da Unido ou de solicitar o reembolso
antecipado do empréstimo, em casos de fraude, corrupgao e conflitos de interesses
lesivos dos interesses financeiros da Unido que ndo tenham sido corrigidos pelo
Estado-Membro ou de incumprimento grave das obrigacdes decorrentes dos referidos

acordos"“°.

O mesmo artigo do Regulamento dispde igualmente que, ao "decidir sobre o
montante da recuperagdo e redugdao ou o montante a reembolsar antecipadamente, a
Comissdo deve respeitar o principio da proporcionalidade e ter em conta a gravidade
da fraude, da corrupgdo e dos conflitos de interesses lesivos dos interesses financeiros
da Unido ou do incumprimento de uma obrigacdo".

Embora as convencdes de financiamento contenham disposicdes gerais aplicaveis
as correcdes fixas, a Comissdo ainda ndo elaborou orientacdes internas sobre a
aplicacdo das mesmas. A titulo de exemplo, remete-se para as Orientacdes para o
calculo das correc¢des financeiras no ambito dos procedimentos relativos a
conformidade e ao apuramento financeiro das contas.

A falta de orientacdes internas sobre a aplicacdo destas corre¢des fixas reduz a
transparéncia e ndo garante a coeréncia das disposi¢des do MRR relativamente aos
Estados-Membros e a outras partes interessadas®'.

40 Artigo 229, n2 5, do Regulamento.

“1 Ponto 106 do Documento de Andlise 01/2023.


https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2015)3675&lang=pt
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2015)3675&lang=pt
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2015)3675&lang=pt
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=PT
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=63246
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Conclusoes e recomendacoes

O MRR segue um novo modelo de aplicagao em que o pagamento da Comissao
aos Estados-Membros se baseia no cumprimento de marcos e metas. O Tribunal
conclui que, num periodo relativamente curto, a Comissao concebeu um sistema de
controlo que prevé um conjunto de amplas verificagcdes ex ante, complementadas por
auditorias no local, a fim de avaliar se os marcos e as metas foram cumpridos de forma
satisfatdria. No entanto, este sistema de controlo disponibiliza poucas informacdes
verificadas a nivel da Unido que atestem que os projetos de investimento financiados
pelo MRR respeitam as regras nacionais e da UE. A falta destas informagdes afeta a
garantia que a Comissao pode dar sobre a protecdo dos interesses financeiros da
Unido e resulta numa lacuna de prestagao de contas a nivel da UE.

O Tribunal constatou que as verificagcdes ex ante realizadas pela Comissdo para
avaliar o cumprimento dos marcos e das metas eram abrangentes. Como referiu no
capitulo 10 do Relatério Anual relativo a 2021, detetou insuficiéncias no que respeita a
documentacdo da avaliagdo da Comissdo e indicou que ainda ndo estava disponivel um
método de suspensdo (parcial) ou reducdo de pagamentos, tendo formulado as
recomendacdes 10.1 e 10.2. Constatou igualmente que a definicdo e a documentacao
do ambito e dos objetivos das diferentes fases da avaliacdo preliminar poderiam ser
melhoradas, nomeadamente no que diz respeito a consulta técnica a outras DG e
servicos (pontos 40 a 55).

Com base na experiéncia adquirida até a data, a Comissao deve desenvolver mais os
procedimentos destinados a garantir uma documentac¢do adequada da sua avaliacdo e
clarificar o papel e o ambito da consulta técnica a outras DG e servicos.

Prazo de execugao: 2023

A Comissdo planeou amplas auditorias ex post ao cumprimento dos marcos e das
metas. O planeamento dos trabalhos de auditoria para 2022 também indica uma
cobertura alargada dos Estados-Membros. Porém, a adequacao das auditorias ex post
previstas s podera ser avaliada no futuro (pontos 56 a 65).


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PT.pdf
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O éxito da execucdao do MRR depende de os marcos ou as metas serem
cumpridos e, subsequentemente, de as medidas conexas ndo serem revertidas. O
Tribunal observa que, atualmente, ndo existem orientagdes que garantam um
entendimento coerente do que constitui uma reversao de medidas relacionadas com
marcos e metas anteriormente cumpridos, da forma de atenuagdo do risco desta
reversao e do impacto que a reversao teria nos pagamentos efetuados ou em curso
(pontos 66 a 70).

A Comissdo deve elaborar orientacoes e procedimentos sobre a reversao de medidas
relacionadas com marcos e metas anteriormente cumpridos, a fim de assegurar uma
interpretacdo e uma aplicacdo coerentes.

Prazo de execug¢do: 2023

A Comissdo elaborou documentos de planeamento para as suas auditorias de
sistemas, através das quais visa abranger o sistema de controlo aplicado por cada
Estado-Membro para proteger os interesses financeiros da Unido (pontos 71 a 76).
Contudo, o Tribunal observa que estas auditorias incidirdo apenas nos sistemas dos
Estados-Membros relacionados com a fraude, a corrupc¢ao, os conflitos de interesses e
o duplo financiamento. Consequentemente, sao escassas as informagdes verificadas a
nivel da UE sobre o cumprimento das regras nacionais e da Unido pelos projetos de
investimento financiados pelo MRR. A falta destas informacdes afeta a garantia que a
Comissdo pode dar a nivel da UE. A responsabilidade que a Comissdo assume em
termos de protegao dos interesses financeiros da Uniao reflete-se na declaragdo de
fiabilidade constante do Relatdrio Anual de Atividades da DG ECFIN relativo a 2021,
gue ndo vai além da garantia de recuperar qualquer montante devido em casos de
fraude, corrupcdo ou conflito de interesses que ndo tenham sido corrigidos pelo
Estado-Membro ou de incumprimento grave da convengao de financiamento
(pontos 28 a 36).



A Comissdo deve determinar as medidas necessarias para colmatar a lacuna de
garantia a nivel da UE no que diz respeito ao cumprimento das regras nacionais e da
Unido pelos projetos de investimento financiados pelo MRR.

Prazo de execug¢do: 2023

O Tribunal considera que o valor real das declaracdes de gestdo e dos resumos
das auditorias dos Estados-Membros dependerd, em grande medida, do ambito e da
qualidade destas auditorias e observa que ndo existem orientacdes precisas sobre o
seu ambito e a sua conce¢do. O ambito do trabalho de auditoria realizado pelas
autoridades nacionais no primeiro ano foi, em geral, reduzido. As informacdes da
Comissdo sobre a qualidade desse trabalho baseiam-se em intercambios com as
referidas autoridades e na avaliacdo que realiza sobre as estratégias das mesmas
(pontos 77 a 79).

No que diz respeito a comunicacdo de informacdes sobre fraudes relacionadas
com o MRR (pontos 80 a 84), o Tribunal observa que:

a falta de informacdes centralizadas e normalizadas sobre fraudes registadas no
Sistema de Gestao de Irregularidades significa que os dados disponiveis para
apoiar o planeamento e o direcionamento das auditorias de sistemas estao
incompletos;
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atualmente, as contrapartes ndo fiaveis (destinatarios finais) ndo sdo assinaladas

no sistema de detecdo precoce e de exclusdo nem privadas do financiamento da

UE. Todavia, a proposta de alteragdo das disposi¢oes do Regulamento Financeiro

(reformulagdo) prevé esta situacdo.

A Comissdo deve harmonizar a comunicacdo de informacdes sobre fraudes no quadro

do MRR e, juntamente com informacdes sobre outras atividades ilegais no mesmo
ambito, regista-las no Sistema de Gestao de Irregularidades.

Prazo de execug¢do: 2023
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As convengoes de financiamento celebradas com os Estados-Membros preveem
diferentes niveis de correcdes fixas caso a Comissao detete, no sistema de controlo de
um Estado-Membro, uma deficiéncia que constitua uma violacdo grave da sua
obrigacao de proteger os interesses financeiros da Unido, tal como estabelecido na
convencado de financiamento. Ndo obstante, as atuais definices dos diferentes niveis
ndo sado suficientes para permitir uma aplicacdo coerente destas corregdes fixas
(pontos 85 a 88).

A Comissdo deve elaborar orientacdes internas sobre a aplicacdo das correcdes fixas
estabelecidas nas convencdes de financiamento relativamente a insuficiéncias nos
sistemas de controlo dos Estados-Membros destinados a proteger os interesses
financeiros da Unido.

Prazo de execugao: 2023

O presente relatdrio foi adotado pela Camara V, presidida por Jan Gregor, Membro do
Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 15 de fevereiro de 2023.

Pelo Tribunal de Contas

Tony Murphy
Presidente



Siglas e acrénimos

DG ECFIN: Diregdo-Geral dos Assuntos Econdmicos e Financeiros

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

IRUE: Instrumento de Recuperacao da Unido Europeia

MRR: Mecanismo de Recuperacado e Resiliéncia

PRR: plano de recuperacao e resiliéncia
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Glossario

Comité Econédmico e Financeiro: comité da Unido Europeia criado para promover a
coordenacdo das politicas entre os Estados-Membros.

EDES: sistema estabelecido pela Comissado para reforcar a protecdo dos interesses
financeiros da Unido e assegurar a boa gestdo financeira. O seu objetivo é proteger os
interesses financeiros da Unido contra pessoas e entidades nao fidveis que se
candidatem a fundos da UE ou que tenham assumido compromissos juridicos com a
Comissdo ou outras instituicdes, drgdaos ou organismos da Unido.

Instrumento de Recuperac¢ao da Unido Europeia: pacote de financiamento que visa
ajudar os Estados-Membros da UE a recuperar do impacto econdmico e social da
pandemia de COVID-19.

Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia: mecanismo de apoio financeiro da UE para
atenuar o impacto econdmico e social da pandemia de COVID-19 e estimular a
transformacdo ecoldgica e digital.

Plano de recuperacao e resiliéncia: documento que descreve as reformas e os
investimentos que o Estado-Membro tenciona realizar ao abrigo do Mecanismo de
Recuperacao e Resiliéncia.

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



Respostas da Comissao

https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/Docltem.aspx?did=63634

Cronologia

https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/Docltem.aspx?did=63634
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Equipa de auditoria

Os relatérios especiais do TCE apresentam os resultados das suas auditorias as
politicas e programas da UE ou a temas relacionados com a gestdo de dominios
orcamentais especificos. O TCE seleciona e concebe estas tarefas de auditoria de
forma a obter o maximo impacto, tendo em consideracgao os riscos relativos ao
desempenho ou a conformidade, o nivel de receita ou de despesa envolvido, a
evolucdo futura e o interesse politico e publico.

A presente auditoria de resultados foi realizada pela Camara de Auditoria V —
Financiamento e administracdo da UE, presidida pelo Membro do TCE Jan Gregor.

A auditoria foi efetuada sob a responsabilidade do Membro do TCE Tony Murphy,

com a colaboracdo de Wolfgang Stolz, chefe de gabinete, e Brian Murphy

e Péter Borsos, assessores de gabinete; Judit Oroszki, responsavel principal;
Gediminas Macys, responsavel de tarefa; e Kristina Kosor e Raymond Larkin, auditores.
Valérie Tempez assegurou o secretariado.

Da esquerda para a direita: Péter Borsos, Judit Oroszki, Kristina Kosor, Tony Murphy,

Brian Murphy, Gediminas Macys, Wolfgang Stolz, Raymond Larkin e Valérie Tempez.
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O Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia (MRR) tem uma
dotacdo de 723,8 mil milhGes de euros (a precos correntes) e
representa o principal instrumento de financiamento da UE para
atenuar o impacto econémico e social da pandemia de COVID-19.
O Tribunal examinou a concegao do sistema de controlo da
Comissao para o MRR, a fim de avaliar de que forma contribui
para assegurar o cumprimento satisfatério dos marcos e das
metas e a prote¢ao dos interesses financeiros da Unido. Concluiu
que, num periodo relativamente curto, a Comissdao concebeu um
sistema de controlo que prevé um amplo processo para verificar o
cumprimento dos marcos e das metas. No entanto, mantém uma
lacuna de garantia e prestacdo de contas a nivel da UE na
protecdo dos interesses financeiros da Unido. O Tribunal
recomenda que a Comissao deve determinar medidas para
colmatar esta lacuna de garantia, bem como elaborar orientagoes
sobre as corregoes e a reversao de medidas relacionadas com
marcos e metas anteriormente cumpridos.

Relatdrio Especial do TCE apresentado nos termos do artigo 28792,
n? 4, segundo paragrafo, do TFUE.
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