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Principais mensagens

Importancia deste tema

O Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia (MRR) da Unido Europeia (UE), dotado

de 650 mil milhdes de euros, foi criado em fevereiro de 2021 como um instrumento
temporario Unico para ajudar os paises da UE a recuperarem da pandemia de

COVID-19 e a construirem economias resilientes. Financia reformas e investimentos com
base no "financiamento ndo associado aos custos", o que significa que os pagamentos
dependem do cumprimento, pelos Estados-Membros, dos marcos e das metas
pertinentes. A Comissao executa o MRR em regime de gestao direta, sendo os
Estados-Membros os beneficiarios (no caso das subvengdes) e mutudrios (no caso dos
empréstimos) dos fundos.

O termo "fraude" designa qualquer ato ou omissdo intencional destinado a enganar
terceiros, resultando numa perda para a vitima e num proveito para o autor da fraude.
A fraude prejudica os interesses financeiros da UE e impede-a de alcancgar os objetivos das
suas politicas. No presente relatorio, entende-se por fraude quer os casos de suspeita,
guer os casos confirmados de fraude. Tanto a Comissdo como os Estados-Membros sdo
obrigados a assegurar a protecdo dos interesses financeiros da Unido contra a fraude,
sendo a Comissdo responsavel em ultima instancia. Por conseguinte, esta deve obter
garantias suficientes dos Estados-Membros de que os seus sistemas sao eficazes na
prevencao, detecdo e correcdo de situacdes de fraudes.



03 A presente auditoria avaliou a eficicia dos sistemas instituidos pela Comiss3o e em quatro
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Estados-Membros (Dinamarca, Espanha, Itdlia e Roménia) para o MRR a fim de proteger os
interesses financeiros da Unido contra a fraude. O Tribunal examinou se:

e aComissdo, através da definicdo de requisitos essenciais e da realizacdo de auditorias
aos sistemas dos Estados-Membros, contribuiu para melhorar o quadro antifraude
do MRR;

e 0s Estados-Membros estabeleceram boas medidas de prevencdo e detecdo de
fraudes;

e 0s procedimentos de comunicacdo e correcdo de fraudes sdo suficientes para
proteger os interesses financeiros da Unido.

No ambito do trabalho de auditoria, o Tribunal realizou entrevistas, analises documentais,
controlos no local e um inquérito as autoridades responsaveis pelo MRR sobre as medidas
gue tomam para proteger este Mecanismo contra fraudes. No anexo I s3o apresentadas
mais informacgdes de contexto e pormenores sobre o dmbito e o método da auditoria.

Com o presente relatdrio, o Tribunal pretende contribuir para o reforgo dos sistemas do
MRR gue visam proteger os interesses financeiros da Unido contra a fraude, tanto ao nivel
da Comissao como dos Estados-Membros. Atendendo a que os maiores investimentos
estdo previstos para o final da execucdo do Mecanismo, é provavel que surjam casos de
fraude mais tarde. As conclusdes e recomendagdes do Tribunal ndo s6 sao pertinentes
para futuros instrumentos com modelos de financiamento semelhantes aos do MRR,
como também se aplicam ao atual Mecanismo além do seu encerramento formal no final
de 2026. Embora as recomendagdes do Tribunal sejam dirigidas a Comissao, podem
também aplicar-se indiretamente aos Estados-Membros.
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Conclusoes e recomendacoes

De um modo geral, o Tribunal conclui que os sistemas instituidos pela Comissao e pelos
Estados-Membros no ambito do MRR para proteger os interesses da UE contra a fraude
nao sdo plenamente eficazes. Embora a Comissdo tenha tomado medidas para o melhorar,
o quadro antifraude deste Mecanismo apresenta fragilidades em matéria de detecao,
comunicacdo e correc¢do de situages de fraude. Apesar de os organismos do MRR nos
Estados-Membros terem aplicado medidas antifraude, estas foram frequentemente
introduzidas com atrasos e nem sempre sao utilizadas medidas de detecdo como a analise
de dados e a denuncia de irregularidades. Dados incompletos e incoerentes sobre a fraude
no ambito do Mecanismo, a falta de critérios normalizados para a comunicacdo de casos
de fraude e os problemas relacionados com as regras de recupera¢do podem dificultar

a capacidade da Comissao para aplicar medidas corretivas atempadas e eficazes. Os casos
de fraude podem sé ser confirmados por uma decisdo judicial apds o termo do MRR,
altura em que os Estados-Membros ja ndo irdo comunicar os casos de fraude e fornecer
informacdes sobre as recuperacées através de declaragdes de gestdo e em que ja ndo

sera possivel proceder a correcdes devido a reversdao de medidas. Assim, ha o risco de

a Comissao ndo dispor das informacGes para dar seguimento aos casos e, por conseguinte,
recuperar os fundos em causa caso os Estados-Membros ndo o tenham feito de

forma suficiente.

A Comissao tomou medidas para melhorar o quadro
antifraude do MRR, mas o seu trabalho de verificagao
tem algumas limitagoes

O quadro antifraude do MRR definido pelo regulamento que rege este Mecanismo
estabelece requisitos de alto nivel para os sistemas antifraude dos Estados-Membros, mas
sem os especificar suficientemente, o que teve impacto na avaliagdo inicial da concecdo
dos sistemas nacionais realizada pela Comissao. Em alguns casos, esta ndo dispunha de
informagdes completas para tirar conclusdes. Os requisitos constantes das convengdes

de financiamento do MRR celebradas entre a Comissdo e os Estados-Membros sao mais
pormenorizados do que os previstos no regulamento que rege o Mecanismo, mas
continuam a carecer de especificidade no que se refere ao ambito, a cobertura

e ao calendario dos controlos antifraude a realizar pelos organismos do MRR

(ver pontos 17 a 21).


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

08 As auditorias da Comissdo aos sistemas antifraude dos Estados-Membros podem
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contribuir para a melhoria dos sistemas. O Tribunal detetou algumas insuficiéncias

nestas auditorias, como a cobertura insuficiente dos organismos de auditoria e das
responsabilidades do organismo de coordenacdao em matéria de luta contra a fraude.

Em contrapartida, as auditorias realizadas aos organismos de execugdo foram abrangentes,
faltando-lhes apenas alguns elementos. Em alguns Estados-Membros, as auditorias da
Comissao so foram concluidas apds o primeiro pedido de pagamento, o que levou a que
fossem realizados pagamentos sem provas suficientes da eficacia do sistema nacional de
controlo antifraude. Ao mesmo tempo, as auditorias da Comissdo permitiram melhorar os
sistemas dos quatro Estados-Membros visitados pelo Tribunal: Italia desenvolveu uma
ferramenta de avaliacdo do risco de fraude; Espanha aperfeicoou os procedimentos de
avaliacdo do risco de fraude e de denuncia de irregularidades; a Roménia atualizou varias
medidas antifraude; e a Dinamarca aplicou novas orienta¢oes. Neste ultimo pais, contudo,
o marco de controlo introduzido pela Comissao foi mal concebido, uma vez que ndo
abrangia todas as conclusdes de auditoria da Comissao relacionadas com o cumprimento
da protecdo dos interesses financeiros da Unido, tal como estabelecido no Regulamento
MRR (ver pontos 22 a 35).

Em julho de 2025, a Comissdo publicou a sua proposta de regulamento relativo a um fundo
europeu para o periodo 2028-2034", que fazia referéncia a algumas das questdes que

o Tribunal assinalou. O Tribunal emitira um parecer sobre a proposta da Comissao,

cuja avaliagado esta fora do ambito do presente relatorio.

1 COM/2025/565, proposta de Regulamento que cria o Fundo Europeu para a Coesdo Econdmica,

Territorial e Social, a Agricultura e o Meio Rural, as Pescas e o Setor Maritimo, a Prosperidade
e a Seguranca para o periodo 2028-2034.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/?uri=celex:52025PC0565R%2801%29

>> Recomendacgao 1

Definir e verificar os requisitos antifraude minimos ao nivel dos
Estados-Membros em futuros programas do tipo do MRR

Ao conceber instrumentos baseados no financiamento ndo associado aos custos,

a Comissao deve, na proposta legislativa, definir requisitos minimos coerentes para os
Estados-Membros em matéria de prevencao, detecdo, comunicacdo e correcao de
situacoes de fraude. Deve também verificar o seu cumprimento antes de efetuar
quaisquer pagamentos.

Estes requisitos devem incluir:

a) o nivel minimo de controlos administrativos e no local, bem como os elementos
a integrar nas avaliagGes do risco de fraude;

b) uma proposta com vista a incluir medidas especificas de prevencdo e detecdo
para cumprir estes requisitos minimos;

c) aobrigacdo de restituir ao orcamento da UE os fundos da Unido relativos
a atividades/projetos afetados pela fraude.

Prazo de execugdo: ao conceber instrumentos baseados no financiamento nao
associado aos custos




>> Recomendagao 2

No que diz respeito ao MRR, reforgar as auditorias da Comissao
aos sistemas antifraude dos Estados-Membros

A Comissao deve:

a) reforcar as auditorias a protecdo dos interesses financeiros da Unido,
nomeadamente:

— avaliar, segundo critérios comuns, se os organismos de coordenacdo estdo
a cumprir as suas responsabilidades principais em matéria de coordenacdo
e acompanhamento;

— avaliar a forma como os organismos de auditoria cobrem as funcées dos
organismos de coordenagao, bem como a utilizacdo que os organismos de
execucao fazem das avaliagdes do risco de fraude e dos indicadores de risco
de fraude;

b) assegurar que quaisquer marcos de controlo introduzidos na sequéncia dessas
auditorias sejam concebidos de modo a que os sistemas de controlo dos
Estados-Membros cumpram os requisitos de protecdo dos interesses financeiros
da Unido estabelecidos no Regulamento MRR.

Prazo de execugdo: ao planear as proximas auditorias a protegdo dos interesses
financeiros da Uniao
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Os Estados-Membros instituiram medidas de prevengao da
fraude, mas subsistem insuficiéncias na detec¢ao dos casos
de fraude

Os organismos de coordenacdo devem desempenhar um papel fundamental na
instituicdo de quadros antifraude eficazes e acompanhar a sua aplicacdo. Nos
Estados-Membros auditados, o Tribunal constatou que a participacdo dos organismos de
execugdo varia: em Itdlia e na Roménia, concebem ativamente estes quadros, enquanto,
em Espanha, o organismo nao acompanha as medidas antifraude dos organismos de
execucdo e, na Dinamarca, ndo estabelece quaisquer requisitos juridicamente vinculativos
(ver pontos 37 a 44).

Os organismos que executam o MRR devem manter atualizadas as suas politicas antifraude
e realizar avaliacdes do risco de fraude ao executarem as medidas do Mecanismo.

O Tribunal constatou que os oito organismos de execugdo auditados tinham estabelecido
politicas antifraude no MRR, embora na Dinamarca sé de forma parcial. No entanto,

em metade dos casos, a adogdo destas politicas sofreu atrasos. A grande maioria dos
organismos de execugdo dos Estados-Membros realiza avaliagdes do risco de fraude,

e todos estes organismos que o Tribunal auditou, com excecdo dos da Dinamarca,
procederam a uma avaliagcdo exaustiva em conformidade com as orientacdes da Comissao
(ver pontos 45 a 49).
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12 Entre as principais medidas de deteg3o de fraudes incluem-se controlos documentais e no
local, canais de denuncia de irregularidades e técnicas de andlise e exploracdo de dados
para apontar sinais de alerta. Apresentam-se em seguida as constatagdes do Tribunal
a este respeito.

e S6 em ltdlia e na Roménia os organismos de execugdo cobrem todos os dominios de
risco através dos seus controlos de fraude e integram indicadores de fraude nos
controlos dos contratos publicos. Em Espanha, os organismos de execucdo
baseiam-se principalmente nos controlos realizados pela Intervengao Geral da
Administracdo do Estado (IGAE). Porém, esta instituicdo ndo cobre todos os contratos
publicos no ambito do MRR, o que foi parcialmente compensado por outros controlos
realizados pelos organismos de execug¢do. A Dinamarca nao inclui indicadores de
fraude nos seus controlos (ver pontos 50 a 54).

e  Osorganismos do MRR criaram canais claros de denuncia de irregularidades que
permitem a denuncia andnima. Apesar disso, a um ano do final do periodo de
execucao do Mecanismo, os organismos de execucao auditados ndo tinham recebido
nenhuma denuncia de eventual fraude no MRR através destes canais. O Tribunal ndo
encontrou provas de que as autoridades tenham analisado as possiveis razoes desta
situacdo (ver pontos 58 a 60).

e  Muitos Estados-Membros nado estdo a utilizar plenamente as ferramentas de
exploracdo de dados para detetar fraudes. Apenas 65% dos organismos que
responderam ao inquérito do Tribunal indicaram que utilizavam a Arachne
(a ferramenta de exploracdo de dados ao nivel da UE a disposi¢do dos
Estados-Membros), enquanto 16% utilizam outras ferramentas nacionais e os
restantes 19% nao utilizam quaisquer ferramentas de exploracdo de dados para
a detecdo de fraudes. Dos Estados-Membros visitados, a Dinamarca, Itdlia
e a Roménia utilizam a Arachne como ferramenta principal, mas sé Itélia a utiliza
plenamente. Em Espanha, os organismos do MRR utilizam uma ferramenta nacional,
cujo objetivo principal é a analise dos conflitos de interesses e nao do risco de fraude
(ver pontos 61 a 64).

13 0s organismos de auditoria contribuem para reduzir o nivel de risco de fraude através
da avaliagdo dos sistemas antifraude nacionais e da verificagdo de projetos especificos
relacionados com investimentos e reformas. Em trés dos quatro Estados-Membros
auditados (Italia, Roménia e Espanha), os organismos de auditoria cobrem
adequadamente os principais elementos dos sistemas antifraude quando realizam
auditorias de sistemas. Na Dinamarca, contudo, o organismo de auditoria ndo testou com
suficiente rigor os sinais de alerta e as medidas corretivas aplicadas pelos organismos de
execucdo (ver pontos 55 a 57).
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Dados incompletos sobre a fraude no ambito do MRR
e lacunas nas regras de recupera¢ao podem prejudicar
a protecao dos interesses financeiros da Uniao

A disponibilidade de dados completos sobre a fraude que afeta o MRR permitiria

a Comissdo orientar adequadamente as suas proprias agoes nesta matéria e acompanhar
as dos Estados-Membros. Existem varios canais a disposigdo das autoridades nacionais

e dos cidadaos da UE para denunciar fraudes no ambito deste Mecanismo, como a propria
Comissao, o Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF) e a Procuradoria Europeia.
Porém, o Tribunal detetou diferencas nos critérios utilizados para determinar se um caso
constituia uma fraude lesiva dos interesses financeiros da Unido e, consequentemente,
quais os casos que devem ser comunicados e quando. Dai resultam diferengas nas
informagdes disponiveis sobre a fraude no MRR entre os referidos canais e entre
Estados-Membros dentro dos mesmos canais. Estas insuficiéncias poem em causa

a capacidade da Comissao de utilizar os dados para orientar adequadamente as suas
acoes de luta contra a fraude e aplicar medidas corretivas (ver pontos 68 a 81).

A correcdo do impacto da fraude é um elemento essencial de um quadro antifraude eficaz.
O Tribunal constatou que, no caso do MRR, os Estados-Membros tém a obrigacdo de
intentar ac¢des judiciais para recuperar os montantes em causa, ao passo que outros
fundos da UE recorrem a um leque mais vasto de medidas, como a retirada de projetos ou
a suspensao dos pagamentos. Os Estados-Membros ndo s3o obrigados a restituir os
montantes recuperados ao orgamento da Unido a menos que essas recuperagdes sejam
consideradas insuficientes pela Comissdo, uma abordagem que também é contraria a de
outros fundos da UE. Além disso, em caso de fraudes cometidas na contratacao publica,

os Estados-Membros devem apresentar provas a Comissao de que recuperaram os
montantes apenas do destinatario final (ou seja, a autoridade adjudicante), mas ndo de
outras partes (por exemplo, os contratantes) que podem ter tido um papel ativo na fraude.
Esta situacdo pode diminuir o efeito dissuasor. Na maioria dos casos de fraude,

a confirmacdo através de uma decisao judicial s6 ocorrera apés o termo do MRR, numa
altura em que a Comissdo ja nao recebera informac6es sistematicas dos Estados-Membros
sobre a aplicacdo de recuperagbes adequadas. Por conseguinte, a Comissdao pode ndo
conseguir dar seguimento aos casos para perceber se estas recuperagdes foram
suficientes. Este facto, combinado com a falta de coeréncia das informacdes

comunicadas, implica o risco de a Comissdo nao recuperar fundos nos casos em que 0s
Estados-Membros ndo o tenham feito de forma suficiente (ver pontos 82 a 88).



>> Recomendagao 3

Melhorar a forma como os Estados-Membros comunicam suspeitas
de fraude no ambito do MRR
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1) A Comissdo deve emitir orientacoes destinadas aos Estados-Membros sobre
a comunicac¢do de casos de fraude nas declaragdes de gestdo e no resumo das
auditorias a apresentar até ao final de 2026, indicando:

a) que os Estados-Membros devem comunicar todos os casos de suspeita de
fraude relacionados com o MRR que possam lesar os interesses financeiros
da Unido, incluindo os relacionados com medidas previstas ou executadas
ao abrigo dos fundos do Mecanismo, mas que nao tenham sido incluidas no
pedido de pagamento apresentado a Comissao;

b) qual a fase mais precoce do ciclo de detecdo de fraude em que os
Estados-Membros devem comunicar as suspeitas e o tipo de informacgdes
aincluir.

2) A Comissdo deve determinar de que forma os Estados-Membros devem
comunicar-lhe os casos de suspeita de fraude apds o termo do periodo de
execucdo do MRR, em dezembro de 2026.

Prazo de execu¢do: 1) 31 de margo de 2026, 2) 31 de agosto de 2026



>> Recomendagao 4

Aumentar o impacto das medidas corretivas relativas ao MRR

14

A Comissdo deve emitir orientacdes sobre as recuperacgdes a realizar pelos
Estados-Membros, promovendo:

a) arecuperacdo pelos Estados-Membros dos montantes afetados pela
fraude ndo sé junto dos destinatarios finais do MRR, mas também dos
contratantes/subcontratantes envolvidos em atos fraudulentos;

b) um método harmonizado a aplicar pelos Estados-Membros para
determinarem o momento do ciclo de detec¢do da fraude em que
devem iniciar o processo de recuperacao;

c) autilizacdo de medidas corretivas alternativas, como a suspensdo dos
pagamentos aos beneficiarios finais.

Prazo de execucgao: 31 de margo de 2026
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Observacoes do Tribunal
em pormenor

A Comissao tomou medidas para melhorar
o quadro antifraude do MRR, mas o seu trabalho
de verificacao tem algumas limitacoes

A Comissdo é a responsavel ultima pela execucao do MRR, que gere diretamente.

No entanto, nos termos do Regulamento MRR, os Estados-Membros sdo obrigados

a adotar as medidas adequadas para proteger os interesses financeiros da Unido e para
assegurar a prevenc3o, a detecdo e a correcdo de fraudes?’. O Regulamento MRR n3o
especifica em pormenor a forma de o fazer, tendo os Estados-Membros a opcao de
utilizarem os seus proprios sistemas nacionais, incluindo os utilizados para gerir outros
fundos da UE. Nestes casos, os Estados-Membros devem, ainda assim, descrever
claramente nos seus planos nacionais de recuperacdo e resiliéncia (PNRR) a forma como
estes serdo aplicados especificamente ao Mecanismo?. O Tribunal avaliou se a Comissdo
assegura que os Estados-Membros concebem e aplicam sistemas eficazes de controlo

e auditoria antifraude mediante:

— uma avaliacdo adequada da concecdo dos sistemas antifraude dos Estados-Membros;
— aintroducdo de disposi¢des pormenorizadas na convencdo de financiamento do MRR;

— arealizacdo de auditorias atempadas a eficdcia dos sistemas.

2 Regulamento MRR, artigo 22¢9.

3 Documento de trabalho dos servicos da Comissdo intitulado "Guidance to Member States —

Recovery and Resilience Plans", SWD(2021) 12.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://commission.europa.eu/document/download/7c55aadf-6b8d-4d9c-a930-bc7ef8656de1_en?filename=document_travail_service_part1_v2_en.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/7c55aadf-6b8d-4d9c-a930-bc7ef8656de1_en?filename=document_travail_service_part1_v2_en.pdf
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A falta de requisitos antifraude pormenorizados no ambito do
MRR limitou a avalia¢ao inicial da Comissao sobre a concec¢ao
dos sistemas de controlo dos Estados-Membros

Em 2021, partindo dos critérios de avaliacdo estabelecidos no Regulamento MRR,

a Comissdo elaborou orientag¢oes internas (incluindo uma lista de verificacdo) para que os
sistemas de controlo interno de todos os PNRR fossem avaliados de forma coerente.

A avaliacdo determinou uma notac¢do de "A" para as disposi¢coes adequadas e de "C"

para as insuficientes.

A Comissdo considerou os sistemas de controlo interno de todos os PNRR como
adequados®. No relatdrio especial sobre a avaliacdo destes planos pela Comissdo®,

o Tribunal concluiu que a avaliagdo tinha sido apropriada, mas, em alguns casos,
subordinada a requisitos (marcos de controlo) ainda por cumprir, o que indicava que
tanto a Comissdao como os Estados-Membros reconheceram que os sistemas de controlo
ainda n3do estavam totalmente operacionais a data da avaliagdo.

O quadro antifraude do MRR definido pelo regulamento que rege este Mecanismo
estabelece requisitos de alto nivel para os sistemas antifraude dos Estados-Membros
(como a necessidade de adotar as medidas adequadas para prevenir, detetar e corrigir
situacOes de fraude), mas sem os especificar suficientemente. O Tribunal constatou que
este facto também limitou a avaliagdo inicial da Comissao sobre a concegao dos sistemas
antifraude dos Estados-Membros. Em especial, os critérios da Comissdo (decorrentes do
quadro juridico) para testar a concecdo do sistema antes da aprovag¢do dos PNRR ndo
eram, em alguns casos, suficientemente especificos. Por exemplo, ndo clarificavam

0 ambito, a cobertura e o calendario dos controlos que devem ser realizados pelos
organismos de execugao para detetar irregularidades graves. No caso de Italia,

Roménia e Espanha, a Comissao observou que as informacdes estavam omissas ou eram
insuficientemente pormenorizadas para tirar conclusdes. No caso da Dinamarca,

a avaliacdo fazia referéncia aos controlos previstos do duplo financiamento e a confianca
nas autodeclaragdes, mas ndo especificava qual o organismo que efetuaria as verificacoes
em dominios como a contratacdo publica, a adjudicacdo de contratos e a existéncia fisica
de realizagdes.

Relatério Especial 09/2025, Sistemas para assegurar a conformidade das despesas do MRR com
as regras em matéria de contratacdo publica e de auxilios estatais — Melhorias visiveis, mas
ainda insuficientes, ponto 27.

> Relatdrio Especial 21/2022, pontos 106 a 111.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_PT.pdf
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As convencgoes de financiamento compensaram parcialmente
a falta de requisitos minimos no Regulamento MRR, mas as
fungoes e responsabilidades de cada organismo nao foram
totalmente definidas

Na sequéncia da aprovacdo dos PNRR pelo Conselho, a Comissdo assinou convengoes de
financiamento do MRR com cada Estado-Membro. Estas incluem um artigo especifico
sobre a protecdo dos interesses financeiros da Unido e requisitos essenciais do sistema
de controlo (ver figura 1). Embora estes requisitos vao além dos estabelecidos pelo
regulamento, continuam a ndo ser suficientemente especificos quanto ao tipo, cobertura
e calenddrio dos controlos preventivos e de detecdo de fraudes a realizar pelos
Estados-Membros e quanto a comunicacdo e corre¢do de suspeitas de fraude.

Apesar de as convengoes de financiamento terem definido os tipos de organismos
responsaveis pela execucdo do MRR, ndo descreveram em pormenor as suas fungoes

e responsabilidades em relacdo as medidas antifraude. Consequentemente, as convengdes
nao atribuiram algumas destas responsabilidades a nenhum organismo especifico,
deixando a atribuicdo ao critério do Estado-Membro (ver figura 1). Este facto aumentou

o risco de uma aplicacdo incoerente das medidas antifraude pelos Estados-Membros.

O Tribunal encontrou exemplos de supervisdao inadequada por parte dos organismos de
coordenacdo (ver pontos 37 a 41) e de controlos insuficientes pelos organismos de
execucdo (ver pontos 53 a 54, 63 a 64 e anexo II).



18

Figura 1 | Responsabilidades dos Estados-Membros em matéria de luta
contra a fraude definidas nas conveng¢oes de financiamento do MRR

Responsabilidades atribuidas
(RE - Requisitos essenciais)

Nomeacdo de uma autoridade como "coordenadora",
com a responsabilidade global de acompanhar a execucdo do PNRR

RE1.1 em nome do Estado-Membro e de ser o ponto de contacto Unico para
a Comissao
Organismo de O coordenador tem a incumbéncia (...) e a autoridade

coordenacao RE 1.2 necessarias para exercer todas as funcées pertinentes,
*“  designadamente as responsabilidades em matéria de
comunicagao e acompanhamento

Indicacdo da autoridade responsével pela assinatura da declaracéo de gestdo

que acompanha os pedidos de pagamento, com procedimentos que garantam
RE 1.4 9ue essaautoridade obtera garantias (..) de que os fundos foram geridos

em conformidade com todas as regras aplicaveis, em especial as relativas

a prevencéo de conflitos de interesses, a prevencédo da fraude, a corrupcdo

e ao duplo financiamento

Medidas adequadas para que as autoridades encarregadas da execucdo
Organismo de | RE4.2 das medidas do PNRR verifiquem a auséncia de irregularidades graves
execugao 42 (fraude, corrupgéo e conflitos de interesses) e de duplo financiamento
(por exemplo, andlises documentais, controlos no local)

. Resolucao eficaz, por parte do(s) organismo(s) de auditoria, do risco de
Organismo de | RE5.3 fraude, corrupcao, conflitos de interesses e duplo financiamento, tanto

auditoria : através de auditorias de sistemas como de auditorias a casos de apoio
a investimentos e reformas

Requisitos essenciais em matéria de luta contra a fraude nao atribuidos
a nenhum organismo especifico

Medidas adequadas para prevenir, detetar e corrigir situacdes de fraude, corrupcdo
RE2.1 e conflitos de interesses, evitar o duplo financiamento e intentar acdes judiciais
destinadas a recuperar os fundos que tenham sido objeto de apropriacdo indevida

RE 2.2 Avaliacdo do risco de fraude e definicao de medidas de atenuacdo adequadas
em situacdes de fraude

RE3.1 Procedimento eficaz para elaborar a declaracdo de gestao, documentar o resumo das
auditorias e conservar as informagdes subjacentes a pista de auditoria

RE 3.2 Procedimentos eficazes para garantir que todos os casos de fraude, corrupgao e conflitos
deinteresses sdo devidamente comunicados e corrigidos através de recuperagdes

Fonte: TCE, com base no anexo 1 das convengées de financiamento do MRR celebradas entre a Comissao e os
Estados-Membros.
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As auditorias da Comissao contribuem para a prevengao
e detecao de fraudes, mas nao abrangem plenamente
alguns elementos importantes dos sistemas antifraude

Para obter garantias sobre a eficacia dos sistemas dos Estados-Membros, as convencgoes de
financiamento do MRR preveem a possibilidade de a Comissao solicitar informacoes
adicionais e realizar auditorias aos sistemas no local, incluindo auditorias a protecdo dos
interesses financeiros da Unido. Desde 2022 e até junho de 2025, a Comiss3o tinha

auditado cada Estado-Membro pelo menos uma vez e seis Estados-Membros duas vezes
(ver figura 2).

Figura 2 | Auditorias da Comissao as medidas aplicadas para proteger os
interesses financeiros da Uniao
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Fonte: TCE, com base em dados das auditorias a prote¢do dos interesses financeiros da Unido realizadas pela
Comissdo.

Em conformidade com a estratégia de auditoria da Comissdo, as auditorias a protecdo dos
interesses financeiros da Unido verificam se os sistemas de controlo dos Estados-Membros
cumprem os requisitos essenciais definidos nas convencées de financiamento do MRR
(indicados na figura 3). O objetivo é garantir que estes sistemas sdo capazes de prevenir,
detetar e corrigir casos de fraude, corrupcao, conflitos de interesses e duplo
financiamento. Desde 2021, a Comissado disponibilizou alguma formacado sobre a forma
como iria avaliar os sistemas antifraude dos Estados-Membros, bem como algumas
orientacOes gerais relativas aos sistemas de controlo. Embora as auditorias se tenham
iniciado em fevereiro de 2022, sé em janeiro de 2023 a Comissdo emitiu orientacdes
abrangentes sobre os sistemas de controlo interno, partilhadas com os Estados-Membros,

gue pormenorizavam os elementos considerados necessarios para o cumprimento de cada
requisito essencial.
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Figura 3 | Requisitos essenciais para a protecao dos interesses financeiros

da Uniado
Requisito essencial 1
Sistema de controlo interno eficaz
e eficiente, que inclua a separacéao
de fungdes e mecanismos de Requisito essencial 2
Requisito essencial 6 comunicacdo e acompanhamento Aplicacio efetiva de medidas

sistema ef|ce~1z que garanta antifraude e anticorrupgéo
a conservagao de todas as proporcionadas

informacdes e documentos
necessarios para efeitos de
pista de auditoria

e de medidas destinadas a evitar
eficazmente os conflitos de
interesses e o duplo
financiamento

Auditorias
a protecao dos
interesses
financeiros da
Uniao

Requisito essencial 5
Auditorias adequadas

Requisito essencial 3

e independentes aos sistemas Procedimentos
e a casos de apoio ‘ adequados para
a investimentos e reformas a elaboracao da
Requisito essencial 4 declaragdo de gestao e do
Medidas adequadas, incluindo resumo das auditorias

procedimentos para verificar
o cumprimento de marcos e metas
e a conformidade com os
principios horizontais da boa
gestdo financeira

Fonte: TCE, com base no anexo 1 das convencdes de financiamento do MRR celebradas entre a Comissado e os
Estados-Membros.

24 0O Tribunal verificou se as auditorias & protecdo dos interesses financeiros da Unido
realizadas pela Comissdo avaliam adequadamente o funcionamento eficaz dos sistemas
antifraude dos Estados-Membros através:

e  dacobertura de todos os organismos do MRR pertinentes;

e daaplicacdo de critérios claros e inequivocos para a avaliacao dos requisitos
essenciais;

e doseguimento dado as conclusdes e recomendacgdes.
Cobertura de todos os organismos pertinentes

25 0 Tribunal constatou que o ambito das auditorias & protecdo dos interesses financeiros da
Unido realizadas pela Comissdo abrange o organismo de coordenacdo, os organismos de
execucao e os destinatarios finais. Porém, embora o objetivo destas auditorias seja obter
garantias sobre o sistema de controlo, o seu ambito de aplicagdo nao inclui os organismos
de auditoria, uma vez que estes sdo objeto de auditorias de conformidade distintas
realizadas pela Comissao.
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Uma parte essencial das auditorias a protecdo dos interesses financeiros da Unido consiste
em obter uma compreensdo aprofundada do sistema de controlo através da analise de
todos os procedimentos pertinentes. Além dos controlos ao nivel dos sistemas, a Comissdo
designa organismos de execucdo a submeter a testes com base na sele¢do de medidas.

Em seguida, examina os procedimentos pertinentes para estas medidas, por oposicao

a andlise de toda a documentacdo disponivel relacionada com a luta contra a fraude ao
nivel do organismo de execucdo. Esta pratica exclui uma analise dos procedimentos
relativos a fraude nos casos em que a execucao das medidas selecionadas esteja menos
avancada. Por exemplo, se estas ndo incluirem um concurso publico finalizado, ndo serdo
avaliados quaisquer procedimentos relacionados com a adjudica¢do de contratos.

Aplicagao de critérios claros e inequivocos

A Comissdo elaborou uma lista geral de controlo de auditoria (baseada nas suas
orientacdes de 2023) para avaliar a execucdo dos controlos preventivos e de detecdo

e a aplicacdo das corre¢oes, tendo-a utilizado na avaliagdo dos organismos de execucdo.
Contudo, ndo elaborou uma lista de controlo especifica para os organismos de
coordenacdo, com critérios comuns sobre as responsabilidades de coordenacdo

e acompanhamento destes organismos em relacdo a protecdo dos interesses
financeiros da Unido.

Além disso, a lista de controlo para os organismos de auditoria que a Comissao utiliza

nas auditorias de conformidade (ver ponto 25) ndo garante a avalia¢do cabal das
responsabilidades destes organismos em matéria de protecdo dos interesses financeiros
da Unido. A lista de controlo abrange apenas as suas responsabilidades em termos gerais,
ndo exigindo uma avalia¢do da eficacia das auditorias de sistemas em dominios como

a supervisdo do organismo de coordenacao e a utilizacdo das avaliacdes do risco de
fraude e de indicadores de fraude pelos organismos de execucdo.

O Tribunal constatou que a lista de controlo da Comissao para os organismos de execugao,
embora extensa, ndo abrangia plenamente os seguintes elementos:

e o nivel minimo de controlos (por exemplo, controlos da contratacdo e/ou da
concessdo de subvencdes) e os indicadores de fraude (por exemplo, sinais de
alerta na contratagdo publica) necessarios para cumprir o requisito essencial 4.2
(ver figura 1);

e medidas cautelares em caso de suspeita de fraude (por exemplo, suspensdo de
pagamentos futuros).



Seguimento dado as conclusdes e recomendagoes

30 0 trabalho de auditoria da Comissdo pode conduzir a quatro tipos de conclusées: de
importancia critica, muito importantes, importantes ou desejaveis. As conclusdes sdo
objeto de seguimento, mas, se a Comissdo chegar a conclusées de importancia critica ou
muito importantes, pode tomar medidas adicionais (ver figura 4).

Figura 4 | A¢Oes adicionais da Comissao para conclusées de importancia
critica ou muito importantes

Comissao Europeia
Auditoria a protecao
dos interesses
financeiros da Uniao

Conclusées
De importancia critica,
muito importantes

A Comissao pode tomar
uma ou vdrias medidas

no plano e é efetuada uma revisao do PNRR.

+ Ndo podem ser realizados pagamentos posteriores no ambito do MRR
enguanto o marco de controlo néo for cumprido de forma satisfatdria.

[ Marco de controlo ] « A concluséo é relevante para o sistema global de auditoria e controlo

Reduzir e/ou recuperar | * Em caso de fraude néo corrigida pelo Estado-Membro, o montante da
o montante afetado reducado deve corresponder ao montante afetado.

Corregao fixa « A concluséo indica um incumprimento grave das obrigagdes da
da totalidade da dotacio convencao de financiamento que nao foi corrigida pelo Estado-Membro.
do MRR

Fonte: TCE, com base nas orienta¢des da Comissao e nas convencgoes de financiamento do MRR.
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As conclusées de importancia critica ou muito importantes, quando ndo aceites ou
executadas pelos Estados-Membros, podem também dar origem a uma reserva no
relatério anual de atividades da Comissado, formulada na declarac¢do de fiabilidade do
Diretor-Geral. No seu relatdrio anual relativo a 2024°, o Tribunal observou que, quando os
Estados-Membros aceitam conclusdes de importancia critica ou muito importantes e as
recomendacdes conexas sem que existam provas de que tomaram as medidas corretivas
recomendadas, a Comissao classifica os seus sistemas como de risco médio. Por
conseguinte, ndo inclui uma reserva mesmo que os Estados-Membros ainda ndo tenham
tomado as medidas corretivas necessarias. O Tribunal considerou que esta estratégia

é suscetivel de subestimar a avaliacdo do risco que a Comissao faz dos Estados-Membros
neste dominio.

Em relagdo aos casos em que os Estados-Membros ndo corrigem as conclusdes que
representam um incumprimento grave das obrigagdes da convengao de financiamento,

o quadro de reducdes e recuperacdes da Comissdo nao define o momento em que esta
deve langar um procedimento de redugdo fixa. Esta situagdo aumenta o risco de aplicagao
incoerente entre Estados-Membros (ver figura 5) Até julho de 2025, a Comissdo ndo tinha
imposto qualquer redugao fixa.

6 Relatério Anual do Tribunal relativo a 2024, ponto 11.55.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PT.pdf
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Figura 5 | Procedimento de reducao fixa

Comissao
Europeia

Realiza
auditorias, analises,
verificagdes e controlos

Responde
— no prazo de um més com eventuais
observacoes

Relatério provisorio de auditoria/analise
baseado nas conclusées formuladas

Elabora e envia
o relatério final
no prazo de 60 dias

Toma medidas corretivas
e informa a Comissao

Relatorio final

Da seguimento
as recomendagbes da auditoria

Pode tomar as medidas
que considere necessarias consoante as
conclusdes finais, incluindo uma reducéao
ou recuperacao

Notifica a reducao e/ou recuperacao
e o montante correspondente

~

* Analisa as observacoes do
Estado-Membro (se ainda for
necessdria uma reducao/recuperacgéo)

* Recalcula o montante, se necessario

» Consulta interservigos e procedimento
de aprovacao pelo Colégio

+ Adota uma decisao especifica dirigida

ao Estado-Membro sobre a reducao ou

recuperacao
\_operes Y
Fonte: TCE.

O momento do langamento de um procedimento de
reducao fixa ndo esta definido

O Estado-Membro tem dois meses
para apresentar observagoes
a Comissao
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33 Asauditorias a protegdo dos interesses financeiros da Unido realizadas pela Comissdo
podem ser instrumentos eficazes na luta contra a fraude. No entanto, as missdes de
auditoria foram concluidas antes dos primeiros pagamentos
em 17 de 27 Estados-Membros, pelo que, para os restantes 10, os pagamentos iniciais do
MRR foram efetuados sem provas suficientes sobre a eficacia dos seus sistemas de
controlo antifraude.

34 0 Tribunal constatou que as recomendacdes decorrentes das auditorias a protecdo dos
interesses financeiros da Unido formuladas pela Comissdo tinham conduzido a melhorias
significativas nos sistemas de trés dos quatro Estados-Membros visitados. Por exemplo:

e em ltalia, os organismos de execugdo comegaram a utilizar o modelo de avaliagao do
risco de fraude;

e em Espanha, os organismos de execugdo comegaram a ajustar os planos
e metodologias de avaliagdo dos riscos para seguir as orientagdes emitidas pelo
servico nacional de coordenacdo antifraude e criaram canais anénimos coerentes
para a denuncia de irregularidades;

e na Romeénia, o organismo de coordenacdo e os organismos de execu¢do tomaram
medidas para atualizar varios procedimentos, nomeadamente os relativos
a um modelo de avaliacdo dos riscos, aos canais de denuncia de irregularidades,
aos cddigos de ética e a politica antifraude.

35 Na Dinamarca, na sequéncia das auditorias da Comiss30, o organismo de auditoria
comecou a utilizar a ferramenta de explora¢do de dados da Comissao, a Arachne
(ver ponto 61), e o organismo de coordenacdo emitiu orientacdes para a execucdo das
verificagOes de gestdo. Na opinido do Tribunal, as recomendacbes da Comissao relativas
a conclusdes de importancia critica e muito importantes ndo foram integralmente
executadas. Também ndo lhes foi dada resposta na integra no ambito do marco de
controlo (ver ponto 18) introduzido pela Comissdao no PNRR da Dinamarca (ver caixa 1).
Consequentemente, durante a presente auditoria, o Tribunal constatou que se mantinham
varias insuficiéncias apontadas pela Comissao, nomeadamente: coordenagao e supervisao
inadequadas pelo organismo de coordenacdo, auséncia de elementos relativos a fraude
nas avalia¢cdes do risco de fraude, verificacdo insuficiente da contratacdo publica e reduzida
utilizacdo de ferramentas de exploracao de dados pelos organismos de execucdo
(ver pontos 41, 49 e 54 e anexo Il).
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Caixal

Insuficiéncias na conce¢ao do marco de controlo dinamarqués

ApOs a sua auditoria de 2022, a Comissdo recomendou que a Dinamarca
estabelecesse uma politica antifraude abrangente, utilizando o modelo que
disponibilizou nas suas orientacdes, e integrasse elementos relacionados com a luta
contra a fraude e a corrupgao na formacgao do pessoal. Durante a revisao do PNRR
em 2023, a Comissdo introduziu um marco de controlo que exige a ado¢do de "um
plano de agdo relacionado com a estratégia antifraude e anticorrup¢ao”.

No seu relatorio anual relativo a 2024, o Tribunal considerou que o marco tinha sido
cumprido de forma satisfatéria.

Ndo obstante, a concecdo e a aplicagdo do marco de controlo ndo garantiam que os
sistemas de controlo do Estado-Membro cumprissem os requisitos em matéria de
protecdo dos interesses financeiros da Unido enunciados no artigo 222 do
Regulamento MRR. Por exemplo, o0 marco de controlo ndo exigiu que os organismos
de execucdo dinamarqueses verificassem os procedimentos de contratacdo publica ou
realizassem controlos regulares da correta utilizagdo do financiamento concedido.

Os Estados-Membros instituiram medidas de
prevenc¢ao da fraude, mas subsistem
insuficiéncias na dete¢ao dos casos de fraude

36 As medidas de prevencdo s3o cruciais para um quadro antifraude eficaz, contribuindo para
um nivel reduzido de risco de fraude. Além disso, sdo necessarias medidas adequadas para
detetar as fraudes que ndao puderam ser evitadas. O Tribunal avaliou a aplicagao dessas
medidas pelos Estados-Membros.
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Os organismos de coordenag¢ao sao fundamentais para
a definicao do quadro antifraude, mas nem sempre
desempenham um papel ativo

Os organismos de coordenacao, enquanto supervisores gerais da execucdao dos PNRR

e responsaveis pela assinatura da declaracdo de gestdo (ver figura 1), sdo fundamentais
para assegurar um quadro antifraude bem concebido. Para o efeito, estabelecem
requisitos juridicamente vinculativos, d3o orientagdes aos organismos de execucao

e acompanham ativamente a sua aplicagdo. Uma estratégia nacional de luta contra

a fraude no MRR pode também contribuir para a aplicacdo eficaz das medidas antifraude,
especialmente nos casos em que as estruturas organizativas dos Estados-Membros sao
descentralizadas.

De um modo geral, o Tribunal constatou que os organismos de coordenacgdo em Italia
e na Roménia desempenham um papel ativo na concecdo do quadro antifraude do MRR,
contrariamente ao que acontece na Dinamarca e em Espanha (ver quadro 1).
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Quadro 1 | As responsabilidades dos organismos de coordena¢ao na luta

contra a fraude no MRR variam entre os Estados-Membros

Responsabilidades do

. - Dinamarca Italia Roménia | Espanha
organismo de coordenagao
Coordenagao
Definicao de requisitos
X v v v*
para combater a fraude
Disponibilizagao de orientagoes
. - 0 v v VA
sobre a forma de cumprir os requisitos
Acompanhamento
Acompanhamento do cumprimento
por parte dos organismos de execugao X v V4 X

guanto aos requisitos/orientacbes
emitidos pelo organismo de coordenacao

Procedimento para a elaboragao da declara¢ao de gestao

Pedido de provas dos controlos efetuados X v v X
pelos organismos de execugao
Pedido da lista de irregularidades P v v v
e medidas corretivas
* Os requisitos ndo sao definidos pelo organismo de coordenagdo, mas através de um ato legislativo
nacional.
*x As orientagGes foram dadas pelo organismo de coordenacdo e pelo servigo espanhol de

coordenacdo antifraude.
v - Desempenhada; X - Ndo desempenhada; © - Desempenhada parcialmente

Fonte: TCE, com base nas orientag0es da Comissao e nas informagoes facultadas pelos Estados-Membros.

39 Em Itdlia e na Roménia, os organismos de coordenac3o participam ativamente na
concecdo do quadro antifraude, estabelecendo requisitos e dando orientagGes aos

organismos de execugao, nomeadamente sobre os controlos de irregularidades graves,
os procedimentos de comunicac¢do e os instrumentos de autoavaliacdo do risco de fraude.

Além disso, elaboraram as suas proprias listas de controlo para acompanhar
o cumprimento dos requisitos por parte dos organismos de execucao.

40 Em Espanha, o organismo de coordenagcdo elaborou orientacdes que especificam a forma

como os organismos de execug¢do devem cumprir os requisitos minimos legalmente
definidos. No entanto, ndo verifica se estes seguem as orientagdes.
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41 Na Dinamarca, o organismo de coordenacio ndo impde requisitos aos organismos
de execucdo. Embora tenha adotado uma estratégia antifraude que define as
responsabilidades gerais destes ultimos (como assegurar os controlos internos, gerir os
casos de suspeita de fraude e promover a sensibilizacdo), as disposicdes ndo sdo
obrigatdrias e o organismo de coordenacdo ndo verifica se sdo cumpridas pelos
organismos de execucdo. A estratégia reitera principalmente as obrigacdes existentes ao
abrigo do Regulamento MRR, sem especificar elementos adicionais, por exemplo os
critérios minimos a respeitar nas verificagcGes de gestao, a utilizagdo de sinais de alerta
ou o apoio metodoldgico para a avaliagdo do risco de fraude.

42 Embora os quatro Estados-Membros tenham instituido estratégias antifraude no quadro
do MRR, em dois deles (Dinamarca e Italia) essas estratégias foram adotadas quase um
ano apos o primeiro pedido de pagamento do MRR (ver figura 6).

Figura 6 | Calendario de ado¢ao da estratégia antifraude do MRR

Dois Estados-Membros adotaram a estratégia
antifraude apds o primeiro pedido de
Primeiro pedido de pagamento pagamento do MRR

Estratégia geral antifraude do MRR Tempo decorrido entre

a adocao da estratégia antifraude do MRR

Estado-Membro e o0 primeiro pedido de pagamento (em meses)
Dinamarca novembrode 2023  dezembro de 2022 O *11
Italia outubro de 2022  dezembro de 2021 O 10 &
Roménia maio de 2022 maio de 2022 0@
Espanha setembro de 2021 | novembro de 2021 2¢ O

Fonte: TCE, com base em provas recebidas dos Estados-Membros.

43 0 Tribunal observa que o organismo de coordenacdo de Italia foi além dos requisitos
minimos de prevencao da fraude (ver ponto 37) e estabeleceu uma vasta rede de
coordenacdo antifraude (ver caixa 2). O Tribunal considera que se trata de uma
boa prética.
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Caixa 2

Rede italiana de coordenac¢ao antifraude

Um memorando de entendimento entre o Ministério da Economia e das Financas
(organismo de coordenacdo) e a Guardia di Finanza integra formalmente esta ultima
no sistema italiano de controlo do PNRR. O memorando permite que as autoridades
responsaveis pela execucao das medidas do PNRR designem pontos de contacto
antifraude, participem na rede, partilhem informacgdes pertinentes, comuniquem
irregularidades e colaborem com a Guardia di Finanza. Além disso, foi criado um
grupo de trabalho, presidido pelo organismo de coordenacao e que inclui as principais
instituicdes, para tratar problemas relacionados com o controlo e a comunicagao,
elaborar orientagdes e propor alteracdes regulamentares.

44 As orientacdes da Comissdo de 2023 destacam como boa pratica uma estratégia de
comunicagdo externa clara, com o objetivo de sensibilizar para a importancia de prevenir
a fraude através da denuncia de irregularidades e da dissuasao de potenciais autores de
fraudes, salientando as sancdes aplicdveis a essas a¢cdes. Embora ndo tenham sido
realizadas campanhas externas especificas de sensibilizacdo para a fraude relacionada com
o MRR nos Estados-Membros visitados, o Tribunal observou exemplos de boas praticas em
Italia, na Roménia e em Espanha (ver caixa 3).



Caixa 3

Mensagens de sensibilizacdo do publico para dissuadir a fraude
Italia

Todos os projetos do PNRR estdo disponiveis no sitio Web Italia Domani, onde
também é promovido o memorando de entendimento com a Guardia di Finanza.
Sensibilizar o publico para a parceria com a policia econdmica italiana pode ter um
efeito dissuasor e permite clarificar a que organismo devem ser comunicadas as
suspeitas de fraude.

Espanha

No sitio Web do PNRR, existe uma secc¢ao especifica dedicada a comunicagdo de
fraudes, incluindo uma ligacdo para o Infofraude, o canal de dentncia de
irregularidades relacionadas com os fundos da UE criado pelo servico espanhol de
coordenacdo antifraude.

Roménia

O plano de sensibilizagdo para a prevencao da fraude, da corrupc¢ao e do duplo
financiamento no ambito do PNRR, elaborado pelo organismo de coordenacao, foi
publicado online em maio de 2025. Este plano sensibiliza para os riscos de fraude
e corrupcao e para a utilizacdo de tecnologias modernas na detecdo da fraude.
Salienta igualmente a colaboracdo entre as instituicdes nacionais e da UE para
combater a fraude transfronteirica, visando funcionarios publicos, beneficiarios

e o publico através de varios canais de comunicacdo, incluindo sitios Web, redes
sociais e semindrios.
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https://www.italiadomani.gov.it/content/sogei-ng/it/it/home.html
https://planderecuperacion.gob.es/buzon-antifraude-canal-de-denuncias-del-mecanismo-para-la-recuperacion-y-resiliencia
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/CA-UACI/SNCA/Paginas/ComunicacionSNCA.aspx
https://mfe.gov.ro/wp-content/uploads/2025/05/0bea9e16c385fcf447f44fff7a31c68b.pdf
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Os organismos de execugao instituiram medidas de
prevencao da fraude e, em dois Estados-Membros auditados,
realizam controlos exaustivos para detetar fraudes

Os organismos de execugao instituiram medidas de prevencao da fraude no
MRR, mas, na sua maioria, apos o primeiro pedido de pagamento

45 As convencdes de financiamento do MRR exigem que os Estados-Membros apliquem
medidas adequadas para prevenir a fraude. As orientacdes da Comissao
de 2023 especificam que as medidas devem incluir a manutencdo de politicas antifraude
atualizadas e a realiza¢do de avaliagdes do risco de fraude. O Tribunal avaliou se os
organismos de execucdo auditados nos Estados-Membros visitados tinham aplicado
essas medidas (ver quadro 2).

Quadro 2 | Medidas de prevencgao da fraude tomadas pelos organismos
de execucao

Organismo de Avaliagao do risco de

Estado-Membro Politica antifraude

execugao fraude

Ambiente [ ) X
Dinamarca

Energia © X

Turismo v v
Italia

Ambiente v v

Transportes N4 N4
Roménia

Energia N4 N4

Ecologia v v
Espanha

Ciéncia v v

V' - Aplicada; X - N3o aplicada; © - Aplicada parcialmente

Fonte: TCE, com base nas orientag0es da Comissao e nas informagdes facultadas pelos Estados-Membros.
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46 A existéncia de uma politica antifraude formal no &mbito do MRR mostra a determinag3o
dos organismos de execucao em combater a fraude. Em especial, esta politica deve incluir
estratégias para a elaboracdo de um quadro antifraude, tais como formacao, utilizagdo de
ferramentas de exploracao de dados, procedimentos de denuncia de irregularidades,
medidas corretivas, procedimentos de comunicac¢do de informacdes, utilizacdo de sinais de
alerta de fraude nas verificagdes de gestdo e atribuicdo de responsabilidades na luta contra
a fraude. O Tribunal constatou que todos os organismos de execucdo auditados tinham
estabelecido politicas antifraude (ainda que de forma apenas parcial na Dinamarca, uma
vez que a politica dinamarquesa carece de alguns elementos, como a utilizacdo de sinais
de alerta nos controlos e uma atribuicdo clara de responsabilidades no combate a fraude).
Porém, no caso de quatro dos oito organismos, estas politicas foram elaboradas apds
o envio do primeiro pedido de pagamento a Comissao (ver figura 7).

Figura 7 | Calendario das politicas antifraude do MRR

Primeiro pedido de pagamento
com medidas do tipo investimento/concessdo de
subvenc¢ées/contratos assinados

Quatro das oito politicas
s6 foram elaboradas apds o envio
do primeiro pedido de pagamento
a Comissao

Politica antifraude

Tempo decorrido entre
aadogdo da politica antifraude do MRR

Organismo de execugao e o primeiro pedido de pagamento (em meses)
Energia marco de 2024  dezembro de 2022 O 15 &
Dinamarca
Ambiente marco de 2024  dezembro de 2022 O 15 &
Turismo julho de2022  dezembro de 2021 O7¢
Italia
Ambiente junho de 2022 junho de 2022 0@
Energia junhode 2024  dezembro de 2022 O 18 ¢
Roménia
Transportes | novembro de 2023 dezembro de 2023 -1 O
Ecologia fevereiro de 2022 | novembro de 2022 9 ¢ O
Espanha
Ciéncia dezembro de 2021 | novembro de 2022 | -119 O

Fonte: TCE, com base em provas recebidas dos Estados-Membros.

47 Uma avaliagdo do risco de fraude permite determinar se os controlos internos existentes
ddo uma resposta suficiente nesta matéria e aponta os dominios em que sao necessarios
controlos acrescidos (ver quadro 3).
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Quadro 3 | Ambito da avaliagdo do risco de fraude

Fase da execugao do projeto Riscos a abranger

Conflitos de interesse no comité de avaliacdo
Selec&o do projeto/dos

. Falsas declaragdes dos candidatos
candidatos

Risco de duplo financiamento
Conflitos de interesses ndo declarados

Riscos associados a contratacdo publica: subornos

e comissoes ilicitas, evasdao ou manipulacdo dos

procedimentos concorrenciais exigidos, concertacao de
Execugdo do projeto propostas, precos incorretos

Manipulag¢do das declaragdes de custos

Nao entrega ou substituicdo de produtos

AlteracOes aos contratos existentes

Processos de gestdo e verificacdo das despesas incompletos
Certificagdo e pagamentos ou inadequados

Conflitos de interesses no organismo de execugao

Fonte: "Avaliacdo do risco de fraude e medidas antifraude eficazes e proporcionadas",
Comissao Europeia, 2014.

O Tribunal constatou que, de modo geral, os Estados-Membros estavam cientes da
obrigacao de realizar uma avaliacdo do risco de fraude. O inquérito do Tribunal revelou
gue 80% dos organismos de execucdo que responderam realizam esta avaliacdo
relativamente as medidas do MRR.

No que se refere aos Estados-Membros visitados, o Tribunal constatou que os organismos
de execucdo em Itdlia, na Roménia e em Espanha utilizaram o modelo de risco de fraude
desenvolvido pela Comissdo (ver quadro 3). Com excecdo de um organismo de execucdo
da Roménia, as avalia¢cdes do risco de fraude ndo foram realizadas desde o inicio do MRR,
mas apds uma auditoria a protecdo dos interesses financeiros da Unido realizada pela
Comissao e, na maioria dos casos, em resposta a uma recomendacao desta instituicao.
Os organismos de execucdo na Dinamarca nao utilizaram o modelo desenvolvido pela
Comissao ou um modelo semelhante, nem deram uma resposta suficiente aos riscos
mencionados no quadro 3. Na Dinamarca, as avaliagdes referem-se principalmente a riscos
gerais, como a falta de um quadro regulamentar claro e a complexidade dos processos,

e ndo a riscos de fraude especificos.


https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/guidelines/2014/fraud-risk-assessment-and-effective-and-proportionate-anti-fraud-measures_pt
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Em dois dos quatro Estados-Membros auditados, os organismos de
execucao realizam controlos exaustivos centrados na detegao de fraudes

O requisito essencial 4.2 das convencgdes de financiamento do MRR (ver figura 1) exige que
os organismos de execucdo verifiqguem a auséncia de fraude. As orientacdes da Comissdo
de 2023 aconselham a utilizacdo de procedimentos documentados e de listas de controlo
pormenorizadas, que ajudam a reduzir o risco de fraude e garantir a conformidade com

a legislacdo nacional e da UE aplicavel. O Tribunal avaliou a aplicagdo de tais medidas pelos
Estados-Membros.

O quadro 4 indica se os organismos de execucdo auditados nos quatro Estados-Membros
visitados pelo Tribunal utilizavam listas de controlo especificas abrangendo os principais
dominios de risco de fraude. Indica também se tinham integrado os indicadores de risco
de fraude disponibilizados pela Comissdo’ nos controlos da contratagdo publica, dado
tratar-se de um dominio em que o impacto financeiro da fraude pode ser elevado.

”" Nota de Informac&o sobre Indicios de Fraude para o FEDER, o FSE e o FC,
Comissao Europeia, 2009.


https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/cocof-guidance-documents/2009/information-note-on-fraud-indicators-for-erdf-esf-and-cf_pt
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Quadro 4 | Controlos dos organismos de execuc¢ao que abrangem os

principais riscos de fraude

Lista de Lista de controlo

Lista de controlo da

. . Lista de o
Organismo de controlo da da legalidade contratagdo publica
~ ~ . controlos no -
execugao concessao de | e regularidade local com indicadores de
subvengoes das despesas fraude

Dinamarca
Ambiente 4 v *
Energia 4 v *
Italia
Turismo 4 v v v
Ambiente 4 v v v
Roménia
Transportes 4 v v v
Energia 4 v v v
Espanha
Ecologia O** v v O**
Ciéncia O** AT X O**

* Verificagdo prépria e relatérios de auditoria externa contratados pelos destinatarios

*x Abrangida pela IGAE e parcialmente abrangida pelos organismos de execugdo

Hokk Delegada na totalidade nos organismos de execugdo de nivel inferior

V' - Aplicada; X - N3o aplicada; © - Aplicada parcialmente

Fonte: TCE, com base nas orientag0es da Comissao e nas informagdes facultadas pelos Estados-Membros.

Os organismos de execucdo na Roménia e em Itdlia seguem uma estratégia semelhante

a da gestdo dos fundos estruturais, aplicando controlos administrativos regulares

e baseados no risco de fraude que abrangem todos os dominios de risco. Na Roménia,

os organismos de execucdo elaboraram listas de controlo especificas que visam os

36

indicadores de fraude na contratagdo publica. Do mesmo modo, em Italia, os indicadores

de fraude estdo integrados nas listas de controlo da contratagao publica, e alguns

organismos de execug¢do também realizam controlos adicionais recorrendo a uma lista de

controlo do risco de fraude fornecida pela policia financeira italiana.
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Em Espanha, para os controlos relativos a contratacdo e a adjudicacdo de contratos,

os organismos de execucdo baseiam-se geralmente apenas nos controlos realizados pelo
organismo de controlo interno do setor publico (a IGAE). O Tribunal constatou que

a IGAE nado cobre todos os contratos publicos no ambito do MRR, mas esta lacuna foi
parcialmente compensada por controlos por amostragem realizados pelos organismos de
execucdo. No quadro do Mecanismo, a IGAE tem uma responsabilidade acrescida face ao
seu papel nacional: detetar fraudes nos procedimentos de contratac¢do utilizando os
indicadores de fraude (sinais de alerta) previstos nas orienta¢cdes da Comissdo. Embora

a IGAE seja obrigada por lei a verificar todos os aspetos abrangidos pelas suas
competéncias e a comunicar todos os casos de incumprimento, ndo utiliza uma lista de
controlo especifica para a contratacdo publica. Na auséncia de uma pista de auditoria,

o Tribunal ndo pode verificar a extensdo ou a exaustividade dos controlos efetuados.

Na Dinamarca, os organismos de execucdo realizam controlos durante a fase de concessao
da subvencdo e antes da realizacdo do pagamento, mas nao em funcdo de indicadores de
fraude. Nao estdo previstos controlos obrigatdrios da contratagao publica nem controlos
no local.

De modo geral, os organismos de auditoria realizam
auditorias de sistemas adequadas aos organismos
de execucgao

Nos termos das convencgdes de financiamento do MRR, os organismos de auditoria sdo
obrigados a fazer face ao risco de fraude, tanto através de auditorias de sistemas como
de auditorias a casos especificos relacionados com investimentos e reformas.

O quadro 5 mostra que, em trés dos quatro Estados-Membros auditados, os organismos
de auditoria cobrem adequadamente os principais elementos dos sistemas antifraude
guando realizam auditorias de sistemas.



56

38

Quadro 5 | Cobertura das auditorias de sistemas realizadas pelos
organismos de auditoria

Componente do sistema Dinamarca Italia Roménia Espanha
Auditorias aos sistemas dos organismos de execu¢ao

Sensibilizacdo do pessoal para

a fraude e formac3o em matéria N4 v N4 v
de fraude
Elaboracdo da avaliagao do risco
de fraude © v v v
Utilizacdo de indicadores de
fraude (sinais de alerta) no
ambito da verificacdo dos X v v v
organismos de execucao
Procedimentos de comunicagdo
de fraudes © v v
Procedimentos de corregdo X N4 N4
Auditorias aos sistemas do organismo de coordenagao
Coordenagdo

e acompanhamento das medidas
antifraude dos organismos de
execugao

X v v X

V - Coberta; X - N3o coberta; © - Coberta parcialmente

Fonte: TCE, com base nas orienta¢des da Comissdo de 2023.

Em Itdlia, na Roménia e em Espanha, os organismos de auditoria utilizam a mesma
estratégia para as auditorias aos sistemas dos organismos de execuc¢do que para os fundos
estruturais da UE. Colocam perguntas especificas relacionadas com a fraude, segundo as
melhores praticas indicadas nas orientacdes da Comissdo de 2023. Contudo, apenas Italia
e a Roménia cobrem exaustivamente o papel de coordenacdo e acompanhamento do
organismo de coordenacdo. Em contrapartida, até junho de 2025 ndo tinha sido realizada
nenhuma auditoria ao organismo de coordenacao em Espanha, devido principalmente ao
ambito reduzido das responsabilidades do organismo de coordenacdo.
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Na Dinamarca, antes de ser efetuado um pedido de pagamento, o organismo de auditoria
realiza auditorias combinadas de sistemas e de conformidade. A auditoria de sistemas visa
determinar se os controlos internos previnem suficientemente a fraude e a corrupcao.

No entanto, contrariamente as orientacdes da Comissao de 2023, ndo realiza testes

a utilizacdo de sinais de alerta ou aos procedimentos relativos a medidas corretivas.

Ndo obstante, em 2024, o organismo de auditoria realizou uma auditoria temdtica para se
certificar de que os organismos de execugdo aplicam a politica antifraude e anticorrupgao
do organismo de coordenacao, tal como recomendado pela Comissdo na sua auditoria

a protecdo dos interesses financeiros da Unido (ver caixa 1).

Os Estados-Membros criaram canais andonimos de dentincia
de fraude

As linhas diretas e outros mecanismos de denuncia de fraude permitem as autoridade dos
Estados-Membros tomar conhecimento de possiveis casos de fraude que tenham passado
despercebidos noutros controlos. Varios estudos demonstram que estes métodos sdo
considerados como a fonte mais importante de comunica¢des de fraude®. Os canais de
denuncia devem ser seguros, acessiveis e confidenciais, a fim de incentivar as pessoas

a denunciar suspeitas de fraude sem receio de represalias. As autoridades devem
investigar as denuncias e tomar medidas para fazer face a quaisquer irregularidades ou
utilizagdes indevidas de fundos detetadas.

De um modo geral, nos Estados-Membros visitados, o Tribunal constatou que os
organismos do MRR criaram canais de denuncia claros que permitem as pessoas denunciar
irregularidades, protegendo a sua identidade. Sete dos oito organismos de execugao
examinados pelo Tribunal preveem a possibilidade de denuncia andnima. A excecdo é um
organismo de execugao na Roménia, que também introduziu esta op¢do na sequéncia da
auditoria do Tribunal. Além disso, as autoridades de Espanha criaram uma plataforma
nacional de denuncia de irregularidades em relacdo a todos os fundos da UE (ver caixa 4).

8 Association of Certified Fraud Examiners, Occupational Fraud 2024: A Report to the Nations,
figura 13.


https://www.acfe.com/-/media/files/acfe/pdfs/rttn/2024/2024-report-to-the-nations.pdf
https://www.acfe.com/-/media/files/acfe/pdfs/rttn/2024/2024-report-to-the-nations.pdf
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Caixa 4

Infofraude — Canal nacional de dentincia de irregularidades em Espanha
E!.i:z i:- =

Reporting of fraud, cormuption or any other ilbegal activity involving Ewropean funds (External
Whistleblowing Channel)

A

L S

Em Espanha, o servico espanhol de coordenacdo antifraude (SNCA)° disponibilizou

em 2017 uma plataforma nacional de denuncia relativa a todos os fundos da UE. Além
desta plataforma, os organismos de execucao disponibilizam os seus préprios canais de
denuncia, como caixas de correio online e enderecos de e-mail especificos, com ligacao
para a plataforma do SNCA. Estes canais permitem denuncias anénimas e garantem

a protecdo da identidade dos denunciantes, em conformidade com a regulamentacdo
nacional.

60 Apesar da presenca generalizada de canais de denuncia de irregularidades, o Tribunal
constatou que, a um ano do final do periodo de execucao do MRR, os organismos de
execucdo auditados ndo receberam nenhuma denuncia de fraude no dmbito do
Mecanismo através destes canais. O Tribunal ndo encontrou provas de que as autoridades
tenham analisado as possiveis razoes desta falta de adesdo.

% https://www.aei.gob.es/sobre-aei/planes-aei/plan-medidas-antifraude.


https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/CA-UACI/SNCA/Paginas/ComunicacionSNCA.aspx
https://www.aei.gob.es/sobre-aei/planes-aei/plan-medidas-antifraude
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Muitos Estados-Membros nao estao a utilizar plenamente as
ferramentas de exploracao de dados para detetar fraudes

61 Nas suas orientacdes, a Comissdo recomenda a utilizagdo de técnicas de analise
e exploracdo de dados para detetar medidas de risco potencialmente elevado e apontar
sinais de alerta ao longo de todo o ciclo de execucdo do projeto. Em conformidade com
o Regulamento MRR, a Comissao colocou a disposi¢do dos Estados-Membros uma
ferramenta de exploracdo de dados'?, a Arachne, inicialmente desenvolvida para
o dominio da politica de coesdo. Esta ferramenta utiliza dados provenientes de diversas
fontes e integra indicadores especificos de risco de fraude (ver anexo Il). No seu
relatdrio especial sobre a fraude no dominio da coesdo'?, o Tribunal salientou que os
Estados-Membros ndo estavam a utilizar plenamente a Arachne para a detecdo de fraudes.

62 Embora a Comissdo incentive os Estados-Membros a incorporarem a Arachne nos
controlos do MRR, a sua utilizacdo ndo é atualmente obrigatdria ao nivel da UE.
No inquérito do Tribunal, 65% dos 86 organismos de auditoria e execugdo que
responderam indicaram que utilizam a Arachne; 16% utilizam outras ferramentas
nacionais; e os restantes 19% ndo utilizam quaisquer ferramentas de exploracdo de dados
para a detegdo de fraudes. Em conformidade com o Regulamento Financeiro reformulado,
o Parlamento Europeu, o Conselho e a Comissdo comprometeram-se a examinar e discutir
novamente a utilizagdo obrigatdria de uma ferramenta Unica de exploragao de dados
durante o quadro financeiro plurianual pés-2027%.

63 Trés dos Estados-Membros visitados pelo Tribunal, a Dinamarca, Itdlia e a Roménia,
utilizam a Arachne como ferramenta principal. O quadro 6 mostra que apenas Italia
a utiliza plenamente. O anexo Il apresenta informacdes mais pormenorizadas.

10 Regulamento MRR, artigo 222, n2 4,

1 Relatério Especial 06/2019, Combater a fraude nas despesas da coeséo da UE: as autoridades de
gestdo tém de reforcar a detegdo, a resposta e a coordenagdo, pontos 36 a 39.

12 Anexo a resolucdo legislativa — 2022/0162(COD) — Altera¢des ao Regulamento Financeiro
(reformulagdo).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj/por
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_06/SR_FRAUD_COHESION_PT.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2024-0163_PT.html#top
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Quadro 6 | Avaliagao global da utilizagao da Arachne

Dinamarca Italia Roménia

Disponibilidade de . .

orientacdes de utilizacdo

Utilizacdo para controlos ou .
auditorias ex ante/ex post

Acesso concedido .
a todo o pessoal competente

Carregamento de dados .
exatos e suficientes

Globalmente positiva; Progressos, mas sdo necessarias melhorias

Fonte: TCE, com base nas informag0es recebidas dos Estados-Membros.

64 Em Espanha, embora o organismo nacional de auditoria utilize ocasionalmente a Arachne
para investigacOes adicionais, os organismos de execu¢do ndo a utilizam, mas sim uma
ferramenta nacional de pontuacgdo do risco, a Minerva. Contudo, esta ultima foi concebida
para analisar os conflitos de interesses. Dado que os riscos de fraude sdo muito mais vastos
do que os conflitos de interesses, o Tribunal considera que a Minerva ndo é um substituto
adequado para a Arachne quando se trata de evidenciar o risco de fraude.

Dados incompletos sobre a fraude no ambito do
MRR e lacunas nas regras de recupera¢ao podem
prejudicar a protecao dos interesses financeiros
da Uniao

65 Asinformac&es sobre a prevaléncia da fraude devem ajudar os gestores dos fundos da UE,
como a Comissao, a realizar avaliagdes exaustivas do risco nesta matéria e a designar
e aplicar controlos para prevenir e detetar fraudes.

66 Ao nivel da UE, existem trés canais diferentes para comunicar informacées sobre os casos
de fraude detetados no ambito do MRR: dois dirigidos aos organismos da Comissao
(Direcdo-Geral dos Assuntos Econémicos e Financeiros — DG ECFIN e OLAF) e um dirigido
a Procuradoria Europeia (ver figura 8). O Tribunal avaliou se estes mecanismos de
comunicacdo de informagdes dao informacdes fiaveis a Comissao sobre a prevaléncia
global da fraude no ambito do Mecanismo.
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Figura 8 | Canais de comunica¢ao do MRR

Organismos do MRR -
Indicios de ato fraudulento

Servicos de Organismos responséveis
Declaracdo de gestdo Coordenacdo Antifraude pela aplicagdo da lei
e resumo das auditorias
Nivel da Uniao Europeia
Comissao Europeia Suspeitas de fraude

DG ECFIN

Organismo Europeu

de Luta Antifraude
Conclusées do relatério de (OLAF)

inquérito e recomendacdes
sobre as medidas a tomar

Procuradoria Europeia

Outras fontes (por exemplo, pessoas, sociedade civil)

Indicios de ato fraudulento (apenas Estados-Membros participantes)
Aplicavel a alguns Estados-Membros

Fonte: TCE, com base nas informacgdes recebidas dos Estados-Membros e da Comissao.

A corregao do impacto da fraude é também um elemento importante tanto num quadro
antifraude eficaz como na protecdo dos interesses financeiros da Unido. Um instrumento
fundamental é a recuperagao de fundos junto dos autores de fraudes, que permite garantir
gue os fundos da UE ndo financiam projetos fraudulentos e dissuadir os beneficiarios de
cometer outras fraudes. O Tribunal avaliou se as medidas corretivas da Comissao e dos
Estados-Membros concebidas para combater a fraude no ambito do MRR s&o suficientes
para proteger os interesses financeiros da Unido. Em relagao a avaliagao da comunicagao
de informacgoes e das medidas corretivas, o Tribunal utilizou os seus proprios critérios
(baseados na pratica dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento), pois considera
que as orientacdes da Comissao relativas ao Mecanismo nao cobrem suficientemente
este dominio.
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Os Estados-Membros nao comunicam na declaragao de
gestao todos os casos de suspeita de fraude que possam
lesar os interesses financeiros da Uniao

Nao é possivel estimar com precisao a dimensao da fraude no ambito
do MRR

Os Estados-Membros sdo obrigados a acompanhar cada pedido de pagamento de uma
declaracdo de gestdo que garanta que as informacgdes apresentadas sdo completas, exatas
e fidveis e que os fundos foram geridos de acordo com todas as regras aplicaveis, incluindo
as relacionadas com a fraude*®. As convencdes de financiamento do MRR exigem que os
Estados-Membros assegurem que todos os casos de fraude sdo devidamente
comunicados. Na auséncia de requisitos especificos na legislagao relativa a este
Mecanismo, as orientacdes da Comissdo de 2023 recomendam que os casos de fraude
sejam comunicados aos organismos de controlo responsaveis, as autoridades nacionais

e ao OLAF e que constem da declarac¢do de gestdo e do resumo das auditorias.

O Tribunal constatou que trés dos quatro Estados-Membros visitados seguem esta
recomendagao. A Roménia e Espanha dispoem de procedimentos que permitem
comunicar casos de suspeita de fraude ao OLAF através do servico de coordenacdo
antifraude, e a Dinamarca fa-lo através do seu organismo de auditoria. Italia apenas envia
os processos diretamente a Procuradoria Europeia e ndo ao OLAF. Dos organismos do MRR
que responderam ao inquérito do Tribunal, 58% afirmaram que comunicariam um caso de
suspeita de fraude ao OLAF.

Em relatérios anteriores, o Tribunal salientou que, em contraste com os fundos da politica
de coesdo, ndo existe uma metodologia centralizada e normalizada para comunicar
informacdes sobre fraudes relacionadas com os fundos do MRR'4, dado que a base juridica
nao exige que os Estados-Membros comuniquem casos de suspeita de fraude num sistema
informatico integrado (como o Sistema de Gest3do de Irregularidades), mas antes na
declaracdo de gestdo. O Tribunal observou igualmente que ndo é claro em que momento
deve ser comunicada uma suspeita de fraude, se existe um limiar de comunicacdo e quais
as informacdes normalizadas (por exemplo, as medidas corretivas) a enviar acerca de

cada caso™®.

13 Regulamento MRR, artigo 222, n2 2, alinea c), subalinea i).

14 Relatérios Anuais do Tribunal relativos a 2022 e 2023, Documento de Andlise 02/2025 e
Relatério Especial 07/2023, pontos 80 a 81.

> Ibid.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_PT.pdf
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O sistema de acompanhamento da Comissao ndo distingue entre os casos de suspeita de
fraude e outras irregularidades, o que torna dificil obter uma boa visao global de todos os
casos de suspeita de fraude no MRR. A analise do Tribunal as declaraces de gestdo revela
que seis Estados-Membros comunicaram 51 casos de suspeita de fraude a DG ECFIN desde
o inicio do Mecanismo, em 2021, até ao final de 2024 (ver figura 9).

Figura 9 | Casos de fraude comunicados a DG ECFIN (nas declaragdes de
gestdo) e a Procuradoria Europeia, 2021-2024

DG ECFIN: 51 Procuradoria Europeia: 307
Itdlia I 33
Austria 29
Roménia 13
Portugal 8
Bulgaria
Franca
Espanha N 11 4
Grécia
Croacia
Eslovénia
Republica Checa
Eslovaquia I 1
Chipre I 3
Alemanha M 2
Paises Baixos I 1

Fonte: TCE, com base na anadlise das informacgGes de gestdo e nos dados da Procuradoria Europeia.

Este nimero é significativamente inferior ao nimero de casos objeto de uma investigacao
da Procuradoria Europeia. No seu relatdrio anual relativo a 2024, esta informou que,
desde o inicio do MRR, tinha investigado 307 casos de fraude no ambito do Mecanismo
(dos quais 32 tinham entrado na fase de julgamento), 80 pessoas tinham sido acusadas

e tinham sido proferidas condenagdes em 2 casos. A diferenca pode ser explicada, em
parte, pelo facto de os Estados-Membros ndo comunicarem na declaracdo de gestdo todos
os casos de suspeita de fraude que possam lesar os interesses financeiros da Unido e pela
circunstancia de alguns Estados-Membros apenas comunicarem os casos de fraude depois
de iniciada a acusacdo.


https://www.eppo.europa.eu/assets/annual-report-2024/pdfs/EPPO_Annual_Report_2024_en.pdf
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No relatério anual relativo a 2023, o OLAF ndo mencionava quaisquer inquéritos em
curso sobre casos de fraude no ambito do MRR. No relatério anual relativo a 2024, fazia
referéncia a 95 inquéritos abertos relacionados com a "gestdo partilhada e o MRR", sem
distinguir entre os dois dominios. O OLAF informou o Tribunal de que, em abril de 2025,
estava a investigar 42 casos de suspeita de irregularidade no ambito do Mecanismo, mas
gue nenhum inquérito tinha terminado com uma conclusao de suspeita de fraude.
Informou igualmente de que pode dar inicio a um inquérito mesmo que o projeto ainda
nao faga parte de um pedido de pagamento enviado a Comissdo ou tenha sido
posteriormente retirado.

74 A Comissdo s6 reconhece como casos de fraude lesivos dos interesses financeiros da
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Unido os que estejam relacionados com projetos incluidos num pedido de pagamento.
Consequentemente, os Estados-Membros ndo sdo obrigados a comunicar eventuais casos
de fraude que afetem projetos retirados dos pedidos de pagamento antes de serem
enviados a Comissdo. Esta interpretacdo difere da utilizada pela Procuradoria Europeia

e da seguida pela Comissao para outros fundos da UE, como os Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento'®. No que se refere a politica de pré-adesdo, a Comissdo
definiu uma metodologia ainda mais rigorosa: devem ser comunicadas todas as
irregularidades, incluindo as detetadas e corrigidas antes da apresentacdo de um pedido
de pagamento a Comissdo'’.

Os organismos de coordenacdo dos quatro Estados-Membros visitados pelo Tribunal
confirmaram que, de acordo com a interpretacdo da Comissao, geralmente ndo sdo
comunicados os casos de fraude detetados em relacdo a projetos nao incluidos no pedido
de pagamento. No entanto, o Tribunal constatou que Espanha e Italia declararam esses
casos nas declaracdes de gestdo que apresentaram a Comissao apos a visita de auditoria.

Na opinido do Tribunal, os Estados-Membros devem comunicar todos os casos de fraude
que afetem projetos previstos para financiamento do MRR, independentemente de terem
acabado por ser incluidos no pedido de pagamento como prova do cumprimento dos
marcos ou metas. Assim, seria possivel obter uma imagem mais completa da prevaléncia
de fraude no Mecanismo.

6 Documento de trabalho dos servigos da Comissao intitulado "Statistical evaluation of

irreqularities reported for 2020: own resources, agriculture, cohesion and fisheries policies,
pre-accession and direct expenditure", SWD(2021) 258, seccdo 3.3.4.

7" Documento de trabalho dos servicos da Comissao intitulado "Statistical evaluation of

irregularities reported for 2023: own resources, agriculture, cohesion and fisheries policies,
pre-accession and direct expenditure", SWD(2024) 193, seccdo 5.


https://ec.europa.eu/olaf-report/2023/index_en.html
https://ec.europa.eu/olaf-report/2024/index_en.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021SC0258
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021SC0258
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021SC0258
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/f7a5fc76-d2f8-49ed-bdc4-cc1c2871b494_en?filename=pif-report-2023-stats_en.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/f7a5fc76-d2f8-49ed-bdc4-cc1c2871b494_en?filename=pif-report-2023-stats_en.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/f7a5fc76-d2f8-49ed-bdc4-cc1c2871b494_en?filename=pif-report-2023-stats_en.pdf
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Alguns Estados-Membros nao comunicam uma situagao de fraude nas
declaragoes de gestao logo que esta é detetada

Embora o quadro juridico do MRR contenha disposicdes relativas a comunicacdo de casos
de fraude na declaragdo de gestdao, nem o Regulamento MRR, nem as convencgées de
financiamento, nem as orientagdes da Comissao definem em que momento do ciclo

de detecdo e investigacdo de fraude um eventual caso de fraude deve ser comunicado
nessa declaracdo. Por conseguinte, ndo é claro se um caso de fraude deve ser comunicado
guando:

e  oscontrolos administrativos/de gestdo concluem que existe uma suspeita de fraude;
®  asuspeita de fraude é comunicada aos organismos de investigacdo ou de ac¢do penal;
e seddinicio a investigacao;

e ¢ proferida a acusagdo formal; ou

e  existe uma decisdo transitada em julgado.

Na opinido do Tribunal, os Estados-Membros devem comunicar as suspeitas de fraude logo
gue estas sejam detetadas.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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78 0s Estados-Membros visitados pelo Tribunal seguiram métodos diferentes quanto ao
momento de comunicar as suspeitas de fraude (ver figura 10).

Figura 10 | Comunicag¢ao de suspeitas de fraude

Fluxo do ciclo de fraude

Verificacao de gestao

Comunicacao de informacgoes aos
organismos de investigacao
ou acao penal

Acusacao

Decisao transitada em julgado

Momento mais precoce em que se
comunicam situa¢oes de fraude na
declaracao de gestao

[ ]| e - —
=T Dinamarca A Espanha

' l Roménia

' l Italia

Fonte: TCE, com base nas informag0es recebidas dos Estados-Membros.
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79 Em resultado das visitas do Tribunal, os quatro paises auditados atualizaram as orientagdes
em matéria de comunicacdo de fraudes, mas continuam a proceder a essa comunicagdo
em momentos diferentes (ver caixa 5).

Caixa 5

Melhorias na comunicagao de fraudes
Italia

Em dezembro de 2024, o organismo de coordenacao italiano atualizou os
procedimentos, que passaram a incluir o inicio da acusacdo como o momento mais
precoce em que se trata o caso como suspeita de fraude e se comunica o mesmo na
declaracdo de gestao.

Espanha

Em julho de 2025, o organismo de coordenagao espanhol formalizou um
procedimento para garantir que os casos de suspeita de fraude comunicados pelos
organismos de execugdo sdo incluidos na declaragdo de gestdo. Este procedimento
tinha sido aplicado pela primeira vez na declaracdo de gestdo enviada a Comissao em
dezembro de 2024.

Dinamarca

Em maio de 2025, o organismo de coordenacao reviu o procedimento, que passou
a mencionar que os organismos de execucao devem notificar os casos de suspeita de
fraude ndo sé ao organismo de auditoria, mas também ao organismo de coordenacdo.

Roménia

Em agosto de 2025, o organismo de coordenacdo atualizou o seu procedimento,
gue obriga agora os organismos do MRR a comunicarem na declaracdo de gestdo os
casos de suspeita de fraude relacionados com metas e marcos incluidos num pedido
de pagamento.
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N3ao havera um canal obrigatorio de comunicag¢ao de fraudes a Comissao
depois de efetuados os ultimos pagamentos do MRR

Nos termos das convengoes de financiamento, os Estados-Membros continuardo a ser
responsaveis pela comunicacdo de suspeitas de fraude apds o termo do MRR, mas

o principal mecanismo para o efeito (as declaracdes de gestdo) deixara de ser obrigatdrio
apo6s dezembro de 2026, altura em que a Comissao deverd efetuar o Ultimo pagamento.
No caso de outros fundos da UE, os Estados-Membros devem comunicar ao OLAF as
irregularidades, incluindo as fraudes, num sistema informatico integrado. O Regulamento
MRR n3o prevé esta obrigag3o. E significativo que as convencgdes de financiamento n3o
contenham um mecanismo estruturado para a comunicacdo de informacgdes a Comissdo
apos 2026, dado que os maiores investimentos estao previstos para o final do MRR e,
por isso, existe um risco acrescido de que surjam casos de fraude com elevado impacto
financeiro apds o ultimo pagamento que nao sejam comunicados a Comissao.

A falta de dados sobre o nimero e o valor dos casos de fraude comunicados a Comissdo
afeta a capacidade de esta aplicar corre¢des e verificar se os Estados-Membros
recuperaram os fundos de forma suficiente junto dos destinatarios finais (ver ponto 88).
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Os Estados-Membros nao sao obrigados a restituir os
montantes recuperados ao orgamento da UE, e a maioria
das recuperagoes sera efetuada apds o periodo de execugao
do MRR

Os Estados-Membros sao obrigados a recuperar os fundos gastos de forma
fraudulenta junto dos destinatarios finais, mas nao a restituir esses
montantes ao orcamento da UE

82 0s casos de fraude podem ter implicagdes no financiamento do MRR aos
Estados-Membros de duas formas. Em primeiro lugar, um caso de fraude confirmado
pode dar origem a reversdo de um marco ou meta*?. Na prética, a probabilidade de tal
acontecer é baixa, visto que, na maioria dos casos de fraude, a sua confirmacdo através de
uma decisdo transitada em julgado sé ocorrera muito provavelmente apds o termo do
Mecanismo (ver ponto 86). O Regulamento MRR n3o especifica quaisquer consequéncias
financeiras para uma reversao que ocorra apds o ultimo pagamento do Mecanismo, que
deve ter lugar até 31 de dezembro de 2026'°. Por conseguinte, a Comissdo deve tomar
todas as medidas corretivas associadas a uma reversao antes dessa data.

83 Em segundo lugar, o Regulamento MRR exige que os Estados-Membros corrijam o impacto
dos casos especificos de fraude detetados e intentem ac¢des judiciais para recuperar os
fundos?’. Porém, n3o define o tipo de outras medidas corretivas a tomar pelos
Estados-Membros, como a suspensdo dos pagamentos aos destinatarios finais ou
a retirada do projeto em causa do pedido de pagamento enviado a Comissao.

Estas medidas corretivas sdo utilizadas noutros fundos da UE.

18 COM(2023) 545, anexo do relatério da Comissdo sobre a execugdo do MRR [em inglés].

19 Documento de Andlise 02/2025, Orientacéo para o desempenho, prestacdo de contas
e transparéncia — ensinamentos a retirar das insuficiéncias do MRR, ponto 56.

20 Regulamento MRR, artigo 222, n2 2, alinea b), e artigo 222, n2 5.


https://commission.europa.eu/system/files/2023-09/COM_2023_545_2_annex2_EN.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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84 As convencdes de financiamento do MRR especificam que os Estados-Membros devem
recuperar os fundos junto dos destinatdrios finais. Contudo, os Estados-Membros ndo sao
obrigados a restituir os montantes recuperados ao orgamento da Unido a menos que
a Comissdo os considere insuficientes’. Embora esta disposi¢io possa incentivar os
Estados-Membros a recuperar os fundos, é contraria a abordagem de outros fundos da UE,
em que todos os fundos gastos de forma fraudulenta tém de ser restituidos ao orgcamento
da Unido (por exemplo, no dominio da investigacdo) ou ser retirados e substituidos por
fundos gastos de forma regular (por exemplo, no dominio da coesdo). Além disso, em
conformidade com as convencgdes de financiamento, em caso de fraudes cometidas na
contratacdo publica, os Estados-Membros devem apresentar provas a Comissao de que
recuperaram os montantes apenas do destinatario final (ou seja, a autoridade
adjudicante), mas nao, por exemplo, de partes implicadas em esquemas fraudulentos que
tenham celebrado contratos com os destinatarios??. Esta limitacdo pode pér em causa
o efeito dissuasor da imposigao de recuperagdes.

85 Neste contexto, o Tribunal observa que, embora a Comissdo ndo o recomende
especificamente, um dos quatro Estados-Membros incluidos na amostra, Italia, aplica
a pratica de outros fundos da UE e retira do pedido de pagamento enviado a Comissao os
projetos sujeitos a investigacdes de fraude em curso. Além disso, Italia e Espanha tém
disposicGes que permitem suspender o pagamento aos beneficidrios se for detetada uma
suspeita de fraude.

21 C/2024/4618, Anuncio da Comissdo — Orienta¢Bes sobre os planos de recuperacio e resiliéncia,
anexo IV.

22.C/2024/4618, Anuncio da Comissdo — Orienta¢Bes sobre os planos de recuperacio e resiliéncia,
seccaoV, p. 18.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202404618
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202404618
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A maior parte das recuperag¢oes junto dos destinatarios finais sera efetuada
depois de 2026

A Comissdo informou o Tribunal de que, em geral, tem de aguardar uma decisdo transitada
em julgado antes de solicitar aos Estados-Membros provas de que os fundos afetados pela
fraude foram recuperados de forma suficiente. O periodo que decorre entre a acusagao

e uma decisdo transitada em julgado pode ser consideravel. Dado que, a data da auditoria
do Tribunal, muito poucos casos de fraude no dmbito do MRR tinham chegado a uma
decisdo transitada em julgado, a Procuradoria Europeia ainda ndo dispde de dados sobre
a duracao de uma investigacdo desde a acusacdo até que tal decisao seja proferida.

A maioria dos inquiridos que responderam ao inquérito do Tribunal (71%) declarou que
decorrem entre dois e cinco anos desde o inicio de uma investigacdo até uma decisao
transitada em julgado, tendo outros 27% declarado que este periodo é de mais de

cinco anos.

Nos Estados-Membros visitados, as autoridades italianas informaram o Tribunal de que
foram iniciados procedimentos de acusacdo em 2024 em relacdo a projetos declarados no
pedido de pagamento de 2021. Tal demonstra que, em muitos casos, a confirmacdo da
fraude através de uma decisdo transitada em julgado tera lugar apos o termo do MRR,

em dezembro de 2026.
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88 Apds 30 de setembro de 2026, a Comissdo deixara de receber as declaracdes de gestio??,
que sdo o principal meio utilizado pelos Estados-Membros para informarem a Comissdo
sobre as recuperacdes no ambito do MRR. A maioria das correcGes relativas a fraudes ira
ocorrer apos esta data. Por isso, se ndao existir um mecanismo estruturado para comunicar
tais recuperacdes, ha o risco de a Comissado nao dispor de informacgdes para dar
seguimento aos casos e, consequentemente, recuperar os fundos se os Estados-Membros
ndo o tiverem feito de forma suficiente (ver ponto 81).

O presente relatério foi adotado pela Camara V, presidida por Jan Gregor, Membro do
Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 16 de dezembro de 2025.

Pelo Tribunal de Contas
R

Tony Murphy
Presidente

3 COM(2025) 310, Comunicacdo da Comissdo intitulada "NextGenerationEU — Rumo a 2026".


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex:52025DC0310
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Anexos

Anexo | — Sobre a auditoria

Introducgao

Legislacao da UE no dominio da fraude

1)

2)

A UE (representada pela Comissao) e os Estados-Membros tém a responsabilidade
conjunta de combater as fraudes e quaisquer outras atividades ilegais lesivas dos
interesses financeiros da Unido*. Esta obrigacdo abrange todos os programas de
receitas e despesas da UE e todos os dominios de intervenc3o.

Entende-se por fraude lesiva dos interesses financeiros da Unido? os atos ou omissdes
intencionais relativos:

a utilizagdo ou apresentacao de declaragdes ou de documentos falsos, inexatos ou
incompletos, que tenha por efeito a apropriacdo ou a retencdo ilegitimas de fundos
provenientes do orcamento geral da UE ou dos orcamentos geridos pela Unido ou por
sua conta;

a ndo comunicacdo de uma informacao, em violacdo de uma obrigacao especifica,
que produza o mesmo efeito; ou

a aplicacdo ilegitima de tais fundos para fins diferentes daqueles para os quais foram
inicialmente concedidos.

1

2

Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, artigo 325¢.

Diretiva (UE) 2017/1371 relativa a luta contra a fraude lesiva dos interesses financeiros da Unido
através do direito penal (Diretiva PIF), artigo 39.


https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/art_325/oj/por
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2017/1371/oj/por
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2017/1371/oj/por
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Quadro de gestao e controlo do MRR para a prote¢ao dos interesses
financeiros da Unido contra a fraude

3) O MRR exige um quadro de controlo especifico ao nivel da Comissdo e dos
Estados-Membros que garanta a protecdo dos interesses financeiros da Unido contra
a fraude (ver figura 1).

Figura 1 | Elementos do sistema de controlo da Comissao para o MRR

Fase de preparacao Fase de execucao
Pagamentos aos Protecao dos interesses
Estados-Membros financeiros da Uniao
Elaboracdo do PNRR Pedido de pagamento

» Auditorias a protecdo dos
interesses financeiros da
Unido? (fraude, conflitos de
interesses, corrupgdo e duplo
financiamento)

e concecdo dos sistemas de

3 +Informacodes e provas
gestéo e de controlo

+Sintese das auditorias das
entidades de auditoria
dos Estados-Membros

+Declaracdo de gestao
¢ 9 ¢ Auditorias de conformidade

* Auditorias aos sistemas de
Apresentacdo controlo e auditoria dos
Estados-Membros em matéria
de contratacdo publica e de

[ Avaliacio ex ante dos ] auxilios estatais (desde

marcos e das metas meados de 2023)
* MissOes de averiguagao

Avaliacdo
do sistgme.x de controlo * Verificagdo da gestdo das
e auditoria df)s ENRR despesas pelos organismos
at'ravﬂes do critério de Parecer do Comité de execucdo
avaliacdo 2.10 do anexo V . . . - .
Econdmico e Financeiro » Auditorias de sistemas e testes
do Regulamento MRR

substantivos pelo organismo
de auditoria

Aprovagao Aprovacdo do pagamento
do PNRR pela Comissao

Acao do Estado-Membro
Acéo da Comissao Europeia
Acéo do Conselho da Unido Europeia

000

Acédo do Comité Econdmico e Financeiro*

* O comité promove a coordenagdo das politicas entre os Estados-Membros e é composto por altos
funciondrios das administracdes nacionais e dos bancos centrais.

Fonte: TCE.
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Quadro de controlo antifraude da Comissao

4)

5)

6)

7)

A Comissdo é responsavel por assegurar a protecdo dos interesses financeiros da
Unido contra a fraude. Para tal, deve obter garantias suficientes dos
Estados-Membros de que os seus sistemas sado eficazes na prevencao, detecao

e correc¢do de fraudes, corrupcdo, conflitos de interesses (ou seja, irregularidades
graves) e duplo financiamento®.

O quadro de controlo da Comissao para a protecdo dos interesses financeiros da
Unido contra a fraude inclui:

uma avaliacdo dos PNRR dos Estados-Membros, que inclui igualmente a verificagdo
da adequacao dos sistemas de controlo antifraude descritos nos seus planos;

auditorias aos sistemas de controlo dos Estados-Membros para a prevencao, detecdo
e correc¢do de situacdes de fraude e ao cumprimento das condi¢Ges estabelecidas nos
acordos de financiamento e de empréstimo (auditorias a protecdo dos interesses
financeiros da Unido).

A Comissdo pode reduzir o apoio do MRR de um Estado-Membro (reduzindo a sua
dotacdo ou recuperando fundos ja desembolsados) se verificar:

irregularidades graves (incluindo a fraude) lesivas dos interesses financeiros da Unido
gue ndo tenham sido corrigidas pelo Estado-Membro;

incumprimentos graves das obrigacdes estabelecidas nos acordos de financiamento
ou de empréstimo®, como a obrigacdo de adotar as medidas adequadas para
prevenir, detetar e corrigir situacdes de fraude.

No seu relatorio anual de atividades, o Diretor-Geral da Comissdo apresenta uma
declaragao de fiabilidade, que constitui o principal instrumento para informar se
existem garantias razodveis sobre a aplicacdo de redugdes proporcionadas nos casos
de fraude ou de incumprimento grave de uma obrigacdo decorrente da convencdo de
financiamento do MRR, bem como sobre os outros dois pilares de garantia.

3

4

Regulamento MRR, considerando 54 e artigo 229, n? 1.

Ibid., artigo 222, n2 5.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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8) A estratégia antifraude da Comissao para 2023 destaca o compromisso da Comissdo
de prevenir e detetar de forma persistente a fraude que afeta o MRR através de uma
andlise dos riscos e da realizacdo de auditorias destinadas a proteger os interesses
financeiros da Unido°. Nas suas orientacdes, a Comissdo recomenda que as
autoridades dos Estados-Membros abranjam todo o ciclo antifraude (ver figura 2),
gue inclui a prevencao, a detecdo, a correcao e a comunicacao de fraudes.

Figura 2 | Ciclo antifraude

Comunicacao de Prevencao
informagoes « Politicas antifraude atualizadas

« Aos organismos de controlo «Formacéo do pessoal

responsaveis, as autoridades + Avaliacdo dorisco de fraude

nacionais e ao OLAF
- Na declaracdo de gestao Ciclo

antifraude
Detecao
« Canais internos e externos de
denuncia de irregularidades

e no resumo das auditorias
- Controlos no local

- Utilizacdo de ferramentas de
pontuacao do risco

« Controlos da adjudicacdo de
contratos e da contratacao publica

Correcao
- Medidas corretivas

«Investigacdes de
situacdes de fraude

Fonte: TCE, com base nas orientagdes da Comissao.
Quadro de controlo antifraude dos Estados-Membros

9) Os Estados-Membros tém a obrigacdo de aplicar um sistema de controlo interno
eficaz e eficiente, adotar as medidas adequadas para prevenir, detetar e corrigir
situacoes de fraude e intentar ac¢des judiciais para recuperar os fundos gastos de
forma fraudulenta®. Os Estados-Membros podem utilizar o(s) seu(s) sistema(s)
nacional/ais de gestdo e controlo e os organismos conexos existentes, incluindo os
utilizados para outros fundos da UE, como os Fundos Europeus Estruturais e de
Investimento, ou os envolvidos na gestao do seu orcamento nacional.

10) Ao apresentarem os seus PNRR iniciais ou revistos a Comissao, os Estados-Membros
tém de fornecer informacgdes sobre as disposicdes do seu sistema para prevenir,
detetar e corrigir situacdes de fraude’.

> COM(2023) 405, Plano de Ac¢do da Estratégia Antifraude da Comissdo — Revisdo de 2023.
® Regulamento MRR, artigo 222, n.= 1 e 2.

7 Ibid., critério de avaliacdo 2.10, artigo 182, n2 4, alinear), e anexo V.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/ALL/?uri=CELEX:52023DC0405
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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11) Os principais organismos dos sistemas de controlo e auditoria dos Estados-Membros

sao descritos em seguida.

a)

b)

O organismo de coordenagao da execu¢dao do MRR, nomeado pelo
Estado-Membro, é globalmente responsavel pelo acompanhamento da
execucdo do PNRR em nome desse pais e é o ponto de contacto Unico
da Comissao.

Os organismos de execug¢ao (geralmente ministérios ou agéncias) sao
responsaveis pela execucdo de medidas especificas. Juntamente com os
organismos delegados de execucdo ou de controlo, estdo incumbidos, em
primeiro lugar, de assegurar o cumprimento das medidas, mas sdao também
responsaveis por verificar a auséncia de irregularidades graves (fraude,
corrupcdo e conflitos de interesses) para obter a garantia necessaria da protecao
dos interesses financeiros da Unido por parte do organismo de coordenacdo

e tendo em vista a assinatura da declara¢do de gestao.

O organismo de auditoria realiza auditorias aos sistemas e a casos especificos
de apoio a investimentos e reformas, abrangendo a luta eficaz contra o risco de
fraude, corrupcao e conflitos de interesses. Deve ter independéncia funcional
em relacdo a execucdo das medidas do MRR no Estado-Membro e dispor de
recursos suficientes para desempenhar as suas responsabilidades de auditoria
no ambito deste Mecanismo.

12) Durante a fase de execugdo, os Estados-Membros tém de fazer acompanhar cada

pedido de pagamento de uma declaracdo de gestdo que certifique que os seus

sistemas de controlo ddo as garantias necessarias de que os fundos foram geridos em

conformidade com todas as regras aplicaveis, em especial as relativas a prevencdo de

irregularidades graves e do duplo financiamento. Devem igualmente apresentar uma

sintese das auditorias realizadas, incluindo as vulnerabilidades assinaladas ou os casos

de fraude detetados, bem como as eventuais medidas corretivas tomadas.
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Ambito e método da auditoria

13)

14)

15)

O objetivo da presente auditoria consistiu em avaliar a eficacia dos sistemas
instituidos pela Comissao e pelos Estados-Membros a fim de proteger os interesses
financeiros da Unido contra a fraude no ambito do MRR. O Tribunal avaliou se:

a Comissao, através da definicdo de requisitos essenciais e da realiza¢do de auditorias
aos sistemas dos Estados-Membros, contribuiu para melhorar o quadro antifraude
do MRR;

os Estados-Membros estabeleceram boas medidas de prevencao e detecdo de
fraudes;

os procedimentos de comunicac¢do e correcao de fraudes sdo suficientes para
proteger os interesses financeiros da Unido.

O Tribunal teve em conta os elementos de prova recebidos até dezembro de 2024,
em relacdo aos Estados-Membros, e até julho de 2025, em relagdo a Comissao.

Na falta de requisitos pormenorizados em matéria de luta contra a fraude no quadro
regulamentar do MRR, o Tribunal avaliou a eficacia dos sistemas de prevencao

e detecdo de fraudes dos Estados-Membros comparando-os com as orienta¢des da
Comissdo, que considera adequadas para o efeito®. Em relacdo a comunicacdo

e correcdo de fraudes, o Tribunal utilizou os seus proprios critérios (baseados na
pratica dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento), pois considera que as
orientacdes da Comissdo ndo preveem medidas suficientes para proteger os
interesses financeiros da Unido.

A presente auditoria complementa o Relatério Especial 07/2023 do Tribunal,
Concecdo do sistema de controlo da Comiss@o para o Mecanismo de Recuperagdo

e Resiliéncia, que assinalou problemas relacionados com a comunicagdo de fraudes,

e o Relatdrio Especial 09/2025, Sistemas para assegurar a conformidade das despesas
do MRR com as regras em matéria de contratagdo publica e de auxilios estatais, que
concluiu que a Comissao nao conseguiu obter garantias suficientes sobre a eficacia
dos sistemas de controlo interno dos Estados-Membros no ambito das despesas

do MRR.

8

Por exemplo, Guidance on the assessment of the internal control systems set in place by the

Member States under the Recovery and Resilience Facility, Comissdo Europeia, 2023; Fraud Risk

Assessment and Effective and Proportionate Anti-Fraud Measures, Comissao Europeia, 2014.


https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr-2023-07/sr-2023-07_pt.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_PT.pdf
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17)

18)
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No ambito da presente auditoria, o Tribunal:

examinou as responsabilidades e os requisitos da Comissdo e dos Estados-Membros
em matéria de luta contra a fraude, tal como definidos no quadro juridico;

realizou entrevistas e reunies com representantes da Comissao;

realizou entrevistas e reunides com representantes de uma amostra de autoridades
do MRR em quatro Estados-Membros selecionados (organismos de execucao,
organismos de coordenacdo e organismos de auditoria), bem como com outras
partes interessadas importantes envolvidas no combate a fraude no dmbito do MRR;

analisou o quadro de controlo antifraude da Comissao, designadamente a sua
estratégia de auditoria, a realizagdo de auditorias de sistemas que abrangeram
a protecdo dos interesses financeiros da Unido e as orientacGes dadas aos
Estados-Membros;

realizou uma auditoria informatica sobre a utilizacdo da Arachne para fins de luta
contra a fraude nos Estados-Membros incluidos na amostra (a eficacia da Arachne
nao fez parte do ambito da auditoria do Tribunal);

analisou o quadro de controlo antifraude dos Estados-Membros incluidos na amostra
e examinou a execucdo das medidas nesta matéria, designadamente as verificagcbes
da auséncia de fraude em metas/marcos selecionados;

analisou as medidas corretivas da Comissdo e dos Estados-Membros incluidos na
amostra;

examinou a comunicacao, nas declaracdes de gestdo, das fraudes detetadas pelos
Estados-Membros incluidos na amostra.

O Tribunal selecionou quatro Estados-Membros: Dinamarca, Espanha, Italia

e Roménia. A selecdo baseou-se em varios fatores, entre eles o nimero de casos
investigados pela Procuradoria Europeia relativos ao MRR, as conclusGes de
importancia critica e elevada das auditorias a protecdo dos interesses financeiros da
Unido realizadas pela Comissao, as dotagGes financeiras do Mecanismo e o volume de
pagamentos efetuados até julho de 2024. Em cada Estado-Membro, o Tribunal
avaliou os sistemas antifraude do organismo de coordenagao, do organismo de
auditoria e de dois organismos de execucdo selecionados em funcdo do risco entre os
gue tinham sido anteriormente auditados pela Comissao.

Além disso, o Tribunal consultou a Procuradoria Europeia e o OLAF para compreender
melhor as suas fungées no ambito do quadro antifraude do MRR.
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O Tribunal realizou igualmente um inquérito junto das autoridades responsaveis pelo
MRR sobre as suas a¢es para proteger este Mecanismo da fraude, tendo recebido
respostas de 113 autoridades de 24 Estados-Membros. O inquérito foi enviado por
e-mail em 19 de novembro de 2024. Foi dirigido a todos os organismos de
coordenacdo e organismos de auditoria dos Estados-Membros, bem como

a 107 autoridades de execugdo avaliadas pela Comissao nas suas auditorias

a protecdo dos interesses financeiros da Unido. As taxas de resposta foram de 85%,
67% e 74%, respetivamente.

Com a presente auditoria, o Tribunal pretende contribuir para o reforco dos sistemas
do MRR que visam proteger os interesses financeiros da Unido contra a fraude, tanto
ao nivel da Comissdo como dos Estados-Membros. Atendendo a que os maiores
investimentos estdo previstos para o final do Mecanismo, é provavel que surjam
casos de fraude perto ou depois do seu termo. As conclusGes e recomendacbes do
Tribunal sao igualmente pertinentes para futuros instrumentos com modelos de
financiamento semelhantes aos do MRR.
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Anexo Il — Utilizacao da Arachne no MRR

Risco de fraude na Arachne

1)

2)

3)

A Arachne é uma ferramenta informatica integrada de exploracdo de dados

e pontuacdo do risco desenvolvida pela Comissdo para apoiar as autoridades de
gestao nos controlos administrativos e nas verificagdes de gestdo. Foi concebida para
acrescentar informagdes publicamente disponiveis aos dados facultados pelos
Estados-Membros, com o objetivo de, a partir de um conjunto de indicadores,
sinalizar os projetos, beneficiarios, contratos, contratantes e subcontratantes
suscetiveis a riscos de fraude, conflitos de interesses ou outras irregularidades.

Pode fornecer sinais Uteis as autoridades sobre eventuais riscos e, desse modo,
desencadear novas investigagoes.

A Arachne define sete categorias de risco: contratacdo, gestdo de contratos,
elegibilidade, desempenho, razoabilidade, concentracdo e alertas de reputacdo e de
fraude. Calcula pontuagdes de risco por projeto, beneficidrio, contrato e contratante
para ajudar a determinar o risco mais elevado por categoria.

O risco de fraude é analisado na categoria "Alertas de reputacado e de fraude",
que inclui 33 indicadores de risco:

riscos financeiros — desempenho financeiro global dos beneficiarios, parceiros de
projeto, contratantes, subcontratantes e membros de consoércios, segundo os dados
de relato financeiro;

riscos relacionais — existéncia de relagOes entre beneficidrios, parceiros de projeto,
contratantes, subcontratantes e membros de consdrcios, seus representantes oficiais
e pessoas associadas;

riscos de reputacdo — participacdo em atividades que possam resultar em danos para
a reputacdo (por exemplo, faléncias);

riscos de sangOes — identificagao de beneficiarios, parceiros de projeto, contratantes,
subcontratantes e membros de consdrcios ou seus representantes oficiais e pessoas
associadas, incluidos numa lista negra ou em qualquer tipo de lista de sancdes;

riscos de alteracdo — qualquer tipo de alteragdo de estrutura, denominacao, endereco
ou diretores da empresa.
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A cada indicador é atribuido um valor e uma ponderacao entre 5 e 20. A partir dos
indicadores disponiveis e das suas ponderagGes, a Arachne calcula a pontuacado global
de reputacdo e de fraude agregando os 10 valores mais elevados entre os indicadores
disponiveis e dividindo-os pela soma das ponderac¢des dos 10 indicadores disponiveis
com a ponderag¢do mais elevada. Os resultados do célculo, juntamente com

a pontuagdo de cada indicador e todos os dados pertinentes, sao apresentados

pelo sistema num relatério. Um projeto pode receber uma pontuacdo de risco entre O
e 50.

Avaliacao global da utilizagao da Arachne (Dinamarca, Italia,
Roménia)

Disponibilidade de orientagoes

5)

Nos Estados-Membros auditados, o Tribunal constatou que Italia elaborou
orientag¢des nacionais que descrevem o quadro juridico para a utilizacdo da Arachne.
Cada entidade incluida na amostra elaborou orientacbes que descreveram mais
pormenorizadamente a sua utilizagdo. Na Roménia, os organismos de execug¢do
também elaboraram orienta¢des, enquanto na Dinamarca apenas o organismo de
auditoria utiliza a Arachne e elaborou as orienta¢des pertinentes.

Utilizacao de controlos e auditorias e acompanhamento regular das
pontuacgoes de risco

6)

7)

Em Italia, os organismos de execugdo e o organismo de auditoria realizam controlos
da fraude utilizando a Arachne. Os organismos de execucdo centram os controlos nos
beneficiarios envolvidos nos projetos, documentando os resultados em listas de
controlo especificas. O organismo de auditoria utiliza os relatorios da ferramenta
para as avaliages de risco, as auditorias de conformidade e os testes substantivos.

Na Roménia, o organismo de coordenacdo recomenda que 0s organismos de
execucdo sé efetuem controlos na Arachne se existirem indicadores de eventuais
fraudes. Um dos dois organismos de execucdo auditados definiu, desde o inicio das
medidas do MRR, em que momento do ciclo de vida do projeto a Arachne deve ser
utilizada para verificar a existéncia de fraudes. O outro organismo de execugdo sé
o fez em 2025, apds a auditoria do Tribunal.
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Na Dinamarca, a Arachne é utilizada exclusivamente pelo organismo de auditoria.
Uma vez por ano, este seleciona os projetos e os beneficiarios com uma pontuacdo
de risco superior a 40 em 50 a nivel global ou na categoria "Alertas de reputacdo

e de fraude" para que sejam objeto de uma investigacdo mais aprofundada pelos
organismos de execucdo. Estes Ultimos tém de analisar a pontuacdo de cada
indicador, avaliar os seus controlos e explicar ao organismo de auditoria de que
forma preveem atenuar os riscos sinalizados.

Os trés Estados-Membros incluidos na amostra que utilizam a Arachne recorrem aos
"Alertas de reputacdo e de fraude" para verificar a pontuagdo total nesta categoria de
risco. No entanto, nem todos definiram claramente a fase do ciclo de vida do projeto
em que esta funcdo deve ser utilizada. No que diz respeito ao acompanhamento
dos riscos na Arachne, o sistema recalcula semanalmente as pontuagdes de risco.
Quando uma pontuacdo sofre alteracdo, os valores anteriores sdo conservados

e apresentados num formato de cronograma. A ferramenta oferece uma
funcionalidade de alerta ("Alert Me") que permite ao utilizador receber um e-mail
guando se cumprirem determinadas condi¢des. Porém, o Tribunal constatou que
nenhum dos Estados-Membros auditados utiliza esta funcionalidade, seja por
desconhecimento (Dinamarca), seja por considerarem que é pouco util (Italia).

Acesso concedido ao pessoal

10) Em Italia, o organismo de coordenacdo da acesso ao pessoal dos organismos

de execucdo que participa direta ou indiretamente nos controlos antifraude.

Na Romeénia, o organismo de coordenacdo da acesso ao pessoal designado por
cada organismo de execuc¢dao. Na Dinamarca, o acesso estd limitado a apenas dois
membros do organismo de auditoria responsaveis pelo carregamento e extragao
de dados.

Carregamento de dados precisos e suficientes

11) Em Ialia, os dados sdo sistematicamente recolhidos e carregados todos os meses

pelo organismo de coordenacdo. Na Dinamarca, o organismo de auditoria recolhe
dados dos organismos de execucdo e carrega-os na ferramenta de trés em trés
meses. Na Roménia, os organismos de execucdo sao responsaveis pela recolha

e carregamento de dados, com o organismo de coordenacdo a recomendar

o carregamento a cada trés meses. Contudo, este ultimo ndo controla a quantidade
de dados carregados.
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12) Existe uma variacdo consideravel no nimero de projetos do MRR carregados na
Arachne. Até maio de 2025, Italia tinha carregado mais de 275 000 projetos,
a Dinamarca 82 000 e a Roménia perto de 8 000. A excecdo de Itdlia, que acompanha
de perto o carregamento de dados e transferiu para a Arachne 97% dos projetos
executados, os Estados-Membros auditados ndo tém uma visdo abrangente sobre se

todos os projetos foram carregados naquela base de dados.
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DG ECFIN

IGAE

MRR

OLAF

PNRR

Direcdo-Geral dos Assuntos Econdmicos e Financeiros

Intervencdo Geral da Administracdo do Estado (organismo de
controlo interno do setor publico espanhol)

Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia
Organismo Europeu de Luta Antifraude

Plano nacional de recuperacao e resiliéncia
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Defini¢do/explicagdo

Decisao de Execugdo do
Conselho

Declaragdo de gestao

Destinatario final

Exploragdo de dados

Gestdo direta

Marco

Marco de controlo

Mecanismo de Recuperagao
e Resiliéncia

Meta

Plano (nacional) de recuperagido

e resiliéncia

Sistema de Gestdo de
Irregularidades

Verificagdo de gestao

Documento através do qual, com base numa avaliagdo da Comissao,
o Conselho aprova o plano de recuperagdo e resiliéncia de um
Estado-Membro.

Documento que acompanha o pedido de pagamento de um
Estado-Membro, confirmando que foram cumpridas as condi¢oes
para receber financiamento, que todas as informagGes comprovativas
estdo completas e sdo exatas e que o Estado-Membro obteve
garantias de que foram seguidas todas as regras aplicaveis.

Pessoa ou entidade juridica que recebe fundos do MRR para executar
uma medida incluida no plano de recuperagdo e resiliéncia de um
Estado-Membro.

Andlise de grandes conjuntos de dados a fim de obter informagdes
sob a forma de padr&es ou tendéncias.

Gestdo de um fundo ou programa da UE apenas pela Comissao, ao
contrario da gestdo partilhada ou da gestdo indireta.

Medida qualitativa do progresso de um Estado-Membro na realizacao
de uma reforma ou de um investimento constantes do seu plano de
recuperagao e resiliéncia.

Requisito especifico relativo aos sistemas de auditoria e controlo de
um Estado-Membro que este tem de cumprir antes de poder receber
financiamento do MRR.

Mecanismo de apoio financeiro da UE para atenuar o impacto
econdmico e social da pandemia de COVID-19, estimular

a recuperagdo e dar resposta aos desafios de um futuro ecoldgico
e digital.

Medida quantitativa dos progressos de um Estado-Membro na
realizacdo de uma reforma ou de um investimento.

Documento que descreve as reformas e os investimentos que um
Estado-Membro tenciona realizar ao abrigo do Mecanismo de
Recuperacdo e Resiliéncia.

Aplicacdo utilizada pelos Estados-Membros para comunicar
irregularidades ao OLAF, designadamente suspeitas de fraude.

Procedimento que combina controlos administrativos e no local para
garantir que os bens, servicos e obras financiados pela UE foram
entregues e que as despesas declaradas sdo elegiveis e cumprem
todas as leis e regras aplicaveis.
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https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR-2026-06

Cronologia

https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR-2026-06

69


https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR-2026-06
https://www.eca.europa.eu/pt/publications/SR-2026-06

70

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

0 maximo impacto, tendo em consideragdo 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 Unido, presidida pelo Membro do TCE
Jan Gregor. A auditoria foi efetuada sob a responsabilidade do Membro do TCE

Katarina Kaszasova, com a colaboracdo de James Verity, chefe de gabinete,

e lveta Tur¢anova, assessora de gabinete; Judit Oroszki, responsavel principal;

Tiberiu Popa, responsdvel de tarefa; Adrian Rosca, Aleksejs Cekalovs, Paolo Murgia

e Gabriela Barbieri, auditores. Christos Aspris e Mattia Belli prestaram apoio em matéria
de dados. Jesus Nieto Mufioz e Cynthia Matala-Tala deram apoio grafico e Valérie Tempez

assegurou o secretariado.

Da esquerda para a direita: Jesus Nieto Mufioz, Cynthia Matala-Tala, Christos Aspris,
Gabriela Barbieri, Aleksejs Cekalovs, Katarina Kaszasova, James Verity, Tiberiu Popa,
Adrian Rosca, Judit Oroszki, Paolo Murgia, lveta Turéanova e Mattia Belli.
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Devido a dimensao e ao modelo de execucao do
Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia (MRR),

é importante gerir bem o risco de fraude. Nestes termos,

o Tribunal examinou os sistemas antifraude do MRR,

tanto ao nivel da Comissao como dos Estados-Membros.
Constatou que a Comissao tomou medidas para melhorar
o quadro antifraude deste Mecanismo, mas que continuam
a existir fragilidades. Entre estas, contam-se a falta de
requisitos pormenorizados para lutar contra a fraude,
medidas insuficientes nesta matéria em alguns
Estados-Membros e dados incompletos sobre os casos de
suspeita de fraude. Estas insuficiéncias aumentam o risco de
os fundos da Uniao Europeia se perderem para a fraude.

O Tribunal recomenda que a Comissao forneca orientacoes
mais detalhadas sobre a luta contra a fraude no MRR

e reforce os seus processos de auditoria e verificacao.
Recomenda ainda que, em futuros instrumentos
semelhantes, sejam incluidos desde o inicio requisitos
pormenorizados nos regulamentos.

Relatdrio Especial do TCE apresentado nos termos do artigo 287¢,
n°4, sequndo pardgrafo, do TFUE.
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