INS IENCIAS ‘ CENTRO DE INVESTIGACAO.
JURIDICO- ICAS DE DIREITO PUBLICO

DIREITO PUBLICO
POLITICA DE COESAO

E FUNDOS EUROPEUS
POS-2020

CARLA AMADO GOMES
ANA FERNANDA NEVES
MIGUEL ASSIS RAIMUNDO

(coordenadores)

o

undat;a
FACULDADE DE DIREITO FC I ara a cia
a Te mol ogia

IIIIIIIIIIIIIIIIIIII






DIREITO PUBLICO
POLITICA DE COESAO

E FUNDOS EUROPEUS
POS-2020

CARLA AMADO GOMES
ANA FERNANDA NEVES
MIGUEL ASSIS RAIMUNDO

(coordenadores)



EC/P

INSTITUTO DE CIENCIAS
JURIDICO-POLITICAS

Bl [DP

CENTRO DE INVESTIGACAO
DE DIREITO PUBLICO

Editor
Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas
Centro de Investigagdo de Direito Publico

www.icjp.pt
icip@fd.ulisboa.pt

Maio de 2019
ISBN: 978-989-8722-37-9

FACULDADE DE DIREITO
UNIVERSIDADE DE LISBOA

Alameda da Universidade
1649-014 Lisboa
www.fd.ulisboa.pt

Foto da capa:
Carla Amado Gomes

(mural de azulejo)

Produgao:
OH! Multimédia
mail@oh-multimedia.com



www.icjp.pt
mailto:icjp@fd.ulisboa.pt
oh-multimedia.com
www.fd.ulisboa.pt

Coldquio: Direito publico, politica de

coesao e fundos europeus 2021-2030

Coordenagio: Carla Amado Gomes/ Ana F. Neves/ Miguel Assis Raimundo

29 de Janeiro de 2019

Anfiteatro 9- Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa

Programa

| - A politica de coesdo e os fundos europeus: enquadramento
9H30 - O quadro normativo e as vinculagdes gerais da politica de coesdo

para 2021-2030

Prof2 Doutora Ana F. Neves

9H50 — O modelo de governagdo dos fundos europeus

Prof. Doutor Ricardo Pedro

10H15 — 10H30: Pausa

Il - Condicionalidades ex ante

10H30 - Os fundos europeus e a contratagdo publica

Prof. Doutor Miguel Assis Raimundo
Dr. Pedro Matias Pereira

Moderador: Dr. Marco Caldeira

11H45 — Os fundos europeus, o principio da adicionalidade e os auxilios estatais

Prof. Doutor Rui Lanceiro
Prof. Doutor Miguel Ferro

Moderadora: Prof2. Doutora Vera Eird

13H00/14H15: Pausa para almogo



DIREITO PUBLICO, POLITICA DE COESAO E FUNDOS EUROPEUS P(S-2020

14H15 — Fundos europeus, legislagdo ambiental e adaptagdo as alteragdes
climaticas

Prof2. Doutora Carla Amado Gomes

Prof2. Doutora Rute Saraiva

Moderador: Carla Graga (Vice-Presidente da ZERO)

11l - Sistemas de gestdo e de controlo dos fundos europeus e impacto sobre a
Administracdo Publica

15H30 — A organizacdo administrativa integrada dos sistemas de gestdo e
controlo

Prof. Doutor Jodo Nuno Calvdo da Silva

Moderadora: Prof2. Doutora Carla Amado Gomes
16H00 — 16H15: pausa para café

16H15 / 17H30 - Promog&o do cumprimento e integridade financeira publica.
Auditoria de processos e recuperacdo de montantes financeiros

Prof. Doutor Nuno Cunha Rodrigues

Dr. Anténio Ribeiro - Representante da Agéncia Portuguesa para o De-
senvolvimento e Coesdo, I.P.

Moderadora: Prof2. Doutora Ana F. Neves



Indice

10

37

59

73

Nota prévia

O quadro normativo e as vinculagGes gerais da politica de coesdo:

o aprofundamento da condicionalidade
Ana F. Neves

Do “Portugal 2020” ao “Portugal 2030”:
Breves notas sobre o atual e o futuro modelo de governagdo
Ricardo Pedro

A aplicagdo de correcgdes financeiras por incumprimento das
regras de contratagdo publica nos contratos financiados por
fundos da Unido Europeia

Pedro Matias Pereira e Carolina Ferreira da Silva

O quadro europeu de apoio 2014-2020 para o Ambiente,
o compromisso da Unido Europeia com a luta contra as
alteragdes climaticas e a resposta nacional:

licdes aprendidas e perspectivas futuras

Carla Amado Gomes e Rute Saraiva



DIREITO PUBLICO, POLITICA DE COESAO E FUNDOS EUROPEUS P(S-2020

Nota prévia

1. Em 29 de maio de 2018, a Comissdo Europeia apresentou a pro-
posta de regulamento de disposi¢es comuns sobre fundos europeus de
gestdo partilhada?, para o periodo de 2021-2027, e, em complemento ao
mesmo, propostas de regulamentos especificos para diferentes fundos?.
Em 2 de maio de 2018, a Comissdo adotou a proposta relativa ao préximo

quadro financeiro plurianual 2021-20273, que delimita a expressao finan-

1 COM(2018) 375 final, proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho que estabelece disposi¢des comuns sobre o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, o Fundo Social Europeu Mais, o Fundo de Coesdo e o Fundo Europeu dos Assun-
tos Maritimos e das Pescas, e regras financeiras para estes Fundos e o Fundo para o Asilo e
a Migragdo, o Fundo para a Seguranga Interna e o Instrumento de Gestdo das Fronteiras e
dos Vistos, disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=COM%3A2
018%3A375%3AFIN.

2 Ver, por exemplo, COM(2018) 372 final, proposta de regulamento do Parla-
mento Europeu e do Conselho, relativo ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regio-

nal e ao Fundo de Coesdo, disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/
TXT/?uri=CELEX%3A52018PC0372.

3 COM(2018) 321 final, Um orgamento moderno para uma Unido que protege,
capacita e defende, Quadro financeiro plurianual 2021-2027, disponivel em https://eur-lex.

europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=COM:2018:321:FIN.
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ceira que nele terd a politica de coesdo para o correspondente periodo®.
A previsdo é a de que estes diplomas, como assinalam as respetivas pro-
postas, entrem em vigor em 1 de janeiro de 2021.

Neste contexto, de definicdo do novo quadro normativo para a politi-
ca de coesdo pds-2020, o Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas realizou
em 29 de janeiro de 2019 o coléquio Direito publico, politica de coesdo e
fundos europeus 2021-2030.

O coldquio teve como objetivos: refletir sobre o novo quadro norma-
tivo da politica de coesdo e dos fundos que apoiam a sua concretizacao;
trazer para a discussdo a relevancia que os sucessivos quadros normati-
vos tém sobre conceitos, institutos e instrumentos juridicos do Direito
publico; destacar o respetivo alcance sobre as formas de organizagdo e
as relagGes interadministrativas e sobre as pautas juridicas de relaciona-
mento da Administracdo com os particulares.

De acordo com o novo regulamento de disposicdes comuns, consti-
tuem objetivos politicos para a aplicagdo dos fundos europeus no periodo
p6s-2020 os da realizagdo de uma “transformacgdo econémica inovadora e
inteligente”; de uma “Europa mais verde e hipocarbonica”; de uma “Euro-
pa mais conectada”, do ponto de vista da mobilidade e da “conectividade

|N

das tecnologias de informacdo e comunicacgdo a nivel regional” e de uma

“Europa mais social” pela “aplicagdo do Pilar Europeu dos Direitos Sociais”®

4 A politica de coesdo e a “politica agricola comum sdo” — refere o regulamento
de quadro financeiro plurianual 2021-2027 — “os dois maiores blocos de despesas do or¢a-
mento” europeu.

5 O Pilar Europeu dos Direitos Sociais foi proclamado em Gotemburgo em 17 de
novembro de 2017, pelos Presidentes da Comissdo Europeia, do Parlamento Europeu e do
Conselho da Unido Europe|a Esta d|spon|vel no seguinte link: ttgs [[ec europa.eu/commis-

il
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2. O programa do coldquio, conforme os objetivos tracados e tendo
por foco o que os novos diplomas legislativos europeus propdem, foi or-

ganizado em trés partes.

A primeira parte, de ordem geral, centrou-se no quadro juridico e nas
vinculag®es gerais da politica de coesdo para o periodo pds-2020 e sobre
o modelo de governacdo dos fundos europeus.

A segunda parte visou analisar a configuragdo da condicionalidade no
novo quadro normativo, cujas disposi¢Ses estdo orientadas para assegurar
que os fundos europeus sirvam mais eficazmente os objetivos da politica
de coesdo. Em particular, a segunda parte foi dedicada, por um lado, a
reflexdo sobre a relevancia do cumprimento da legislagdo em matéria de
contratagdo publica, do regime dos auxilios estatais e da questdo central da
utilizagdo destes no ambito da politica de coesdo e nos limites da politica
da concorréncia. Por outro lado, procurou-se analisar o papel dos objetivos
ambientais na aplicagdo dos fundos europeus, focando, em particular, “a
efetividade da politica de concessao de fundos estruturais no dominio do

ambiente..., tanto no plano nacional como no plano da Unido Europeia”.

A terceira parte focou-se nos sistemas de gestdo e de controlo dos
fundos europeus e no seu impacto sobre a Administragdo Publica, na
analise, em especial, da “organizacdo administrativa integrada dos siste-
mas de gestdo e controlo” e das questdes relativas a salvaguarda da in-
tegridade financeira publica, da auditoria de processos e da recuperagdo
de montantes financeiros.

3. Parte das intervengdes do coldquio materializou-se nos textos que
agora se publicam. A producdo de textos associados a eventos cientificos
é uma forma de lhes dar perenidade e de promover o desenvolvimento
futuro das respetivas temdticas. No caso do objeto e das matérias do co-

Voltar ao indice 3



l6quio em referéncia, tal é particularmente necessario, atenta a escassa

producdo cientifica correspondente na drea do Direito.

Os textos que o presente livro digital reiine ndo sdo inteiramente fiéis
as intervencdes dos respetivos autores no coléquio, seja pela atencdo que
refletem ao que nele foi dito, designadamente ao que resultou das contri-
buicBes do publico, seja pelo estudo ou reflexdo posterior que suscitaram.

Seguindo o alinhamento do coldquio, o ebook publica os seguintes
textos: “O quadro normativo e as vinculagBes gerais da politica de coe-
sdo: o aprofundamento da condicionalidade” (Ana F. Neves), “Do ‘Por-
tugal 2020" ao ‘Portugal 2030": breves notas sobre o atual e o futuro
modelo de governacdo” (Ricardo Pedro), “O quadro europeu de apoio
2014-2020 para o Ambiente, o compromisso da Unido Europeia com a
luta contra as alteracdes climaticas e a resposta nacional: licdes apren-
didas e perspetivas futuras” (Carla Amado Gomes e Rute Saraiva) e “A
aplicagdo de corregdes financeiras por incumprimento das regras de con-
tratagdo publica nos contratos financiados por fundos da Unido Europeia
(Pedro Matias Pereira e Carolina Ferreira Silva).

4, Esclarecidos os termos e propositos do coléquio e do presente livro,
importa, por Ultimo, registar o nosso agradecimento pela disponibilidade de
todos os que neles participaram e pelos valiosos contributos dados para o

interesse e sucesso do coléquio e, bem assim, para a presente publicacdo.

Maio de 2019
Os Coordenadores,

Carla Amado Gomes
Ana F. Neves
Miguel Assis Raimundo
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O quadro normativo e as vinculagoes
gerais da politica de coesao:
o aprofundamento da condicionalidade

ANAF. NEVES *

Resumo:

A condicionalidade vem-se afirmando como um trago perene do
constitucionalismo europeu desde a crise de 2008. A condicionalidade
associada a politica de coesdo e a aplicacdo dos fundos correspondentes
ganhou relevancia no quadro normativo relativo ao periodo 2014-2020.
E reforcada no novo quadro normativo para o periodo pds-2020, nas
suas diversas facetas: é financeira e econdmica; convoca o cumprimen-
to de legislacdo essencial para o mercado interno e procura assumir-se
como garante de um Estado transparente de Direito, dotado de uma eco-
nomia social de mercado. Por outro lado, continua a projetar-se sobre
a configuracgdo de institutos, instrumentos, formas e regimes do Direito

Administrativo nacional.

Palavras-chave: fundos estruturais; condicionalidade

1 Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
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Abstract:

Cross-compliance has emerged as a perennial feature of European
constitutionalism since the 2008 crisis. On the one hand, conditionality,
associated with the cohesion policy and the application of the corres-
ponding funds, has gained relevance in the regulatory framework for the
period 2014-2020. It is strengthened in the new regulatory framework
for the post 2020 period, in its various facets: it is both financial and
economic; it calls for compliance of the essential legislation for the inter-
nal market and it seeks to be a guarantor of a transparent State of Law,
endowed with a social market economy. On the other hand, it continues
to be projected on the configuration of institutes, instruments, forms and

regimes of national Administrative Law.

Key words: structural funs; conditionality

Sumario:

1. A politica de coesdo: enquadramento geral. 2. As varias
dimensdes da condicionalidade na politica de coesdo. 3. O

impacto juridico-administrativo. 4. Nota conclusiva.

1. A politica de coesdo: enquadramento geral

A promogdo da coesdo econdmica, social e territorial e da solidarie-

dade entre os Estados-Membros é um dos objetivos da Unido Europeia

” Voltar ao indice
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(UE)?. A politica de coesao (Titulo XVIII da Parte Ill do TFUE®) constitui uma
das politicas europeias mais relevantes, pelo seu peso orcamental®, pela
sua dimensao transversal- a UE e os Estados, na formulagdo e na concreti-
zacgdo das politicas e agdes da Unido, bem como na realizagdo do mercado
interno, devem ter em conta os objetivos da politica de coesdo e contri-
buir para a sua realizacdo®- e pelo seu impacto no desenvolvimento de
alguns Estados da Unido Europeia®. Independentemente do seu alcance
na correcdo da disparidade de niveis de desenvolvimento entre regides’,
a politica de coesdo procura explorar o potencial de crescimento dos dife-

2 Artigo 3.2, n.2 3, do Tratado da Unido Europeia (TUE). A dimensdo territorial
da politica de coesdo foi enfatizada com o Tratado de Lisboa, o que se reflete na alteragdo
dos termos "coesdo econdmica e social" por "coesdo econdmica, social e territorial", desde
logo na designagdo do Titulo XVIII da Parte Il e no Protocolo n.2 28 dedicado a matéria,
agora designado Protocolo relativo a coesdo econdmica, social e territorial.

3 Recorde-se que a politica de coesdo foi introduzida pelo artigo 23.2 do Ato
Unico Europeu, aditando um novo titulo a Parte |1l (JO L 169 de 29.6.1987, pp. 1-28).

A coesdo econdmica, social e territorial € um dos dominios em que a UE dispde de com-
peténcia partilhada com os Estados-Membros Estados (artigo 4.2, n.2 2, alinea c), do Trata-
do sobre o Funcionamento da Unido Europeia- TFUE).

4 Ver, por exemplo, COM(2018) 98 final, Um quadro financeiro plurianual novo e
moderno para a concretizagdo eficaz das prioridades pds-2020 da Unido Europeia, n.2 2.

5 Artigo 175.2 do TFUE.

6 Do ponto de vista infraestrutural e como um catalisador do investimento. E,

como destaca Alice PISAPIA, “um catalizador dos financiamentos publicos e privados na me-
dida em que se baseia no principio do cofinanciamento por parte do Estado-Membro ou,
em qualquer caso, do beneficiario do financiamento europeu de empenhar-se em financiar
uma parte da despesa relativamente ao investimento em causa”- “La politica europea di
coesione e i fondi accessibili ai professionisti”, Diritto Comunitario e degli Scambi Interna-
zionali, n.2 4, 2017, p. 647 (pp. 645-656).

7 Nos termos do artigo 174.2, § 2, "[e]m especial, a Unido procurara reduzir a
disparidade entre os niveis de desenvolvimento das diversas regides e o atraso das regides
menos favorecidas”.

Entre estas, sdo destacadas, segundo aditamento resultante do Tratado de Lisboa, as
zonas rurais, as zonas afetadas pela transicdo industrial e as regides com limitag8es naturais
ou demograficas graves e permanentes, tais como as regides mais setentrionais com
densidade populacional muito baixa e as regides insulares, transfronteirigas e de montanha
- artigo 175.9, 1.2 parte, do TFUE.
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rentes territérios da Unido® (importando, como tal, investimento em todas
em todas as regides- as menos desenvolvidas, as regiGes em transi¢do e
as mais desenvolvidas?). E um instrumento necessario para lidar com as
interdependéncias e externalidades transfronteiricas das quais o desenvol-
vimento depende e, sendo tecida de forma mais afastada dos interesses e
dos grupos de pressdo locais (do que o seria pelos Estados-Membros ou
pelas Regides), pode melhor desempenhar a sua funcdo®.

A politica de coesdo concretiza-se ou deve refletir-se nas “politicas
e acdes da Unido” e na “realizacdo do mercado interno” (artigo 175.9, §
1, 1.2 parte, do TFUE). Por outro lado, apoia-se na “a¢do... desenvolvida
[pela Unido] através dos fundos com finalidade estrutural (Fundo Euro-
peu de Orientacdo e de Garantia Agricola, seccdo "Orientag¢do"; Fundo
Social Europeu; Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional), do Banco
Europeu de Investimento e dos demais instrumentos financeiros existen-
tes" (artigo 175.9, § 1, 1.2 parte, do TFUE).

As "missGes, 0s objetivos prioritdrios e a organizagdo dos fundos com
finalidade estrutural", "as regras gerais que |lhes serdo aplicaveis, bem
como as disposi¢cdes necessdrias para garantir a sua eficicia e a coor-
denacdo dos fundos entre si e com os demais instrumentos financeiros

existentes" sdo definidos "por meio de regulamentos adotados de acor-

8 A politica de Coesdo ndo constitui uma politica de cariz assistencialista, mas sim
uma politica transversal que concilia solidariedade e equidade na afetagdo de recursos com
competitividade e eficiéncia na sua alocagdo.

9 Ver, por exemplo, considerando 61 e artigo 102.2 do RDC.

10 Ver Relatdrio Fabrizio BARCA de 2009- An agenda for a reformed cohesion policy,
A place-based approach to meeting European Union challenges and expectations, Indepen-
dent Report prepared at the request of Danuta Hibner, Commissioner for Regional Policy,
VIII (disponivel em - https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/policy/future/pdf/re-

port_barca_v0306.pdf).
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do com o processo legislativo ordinario e apds consulta ao Comité Econo-

mico Social e ao Comité das RegiBes" (artigo 177.2 do TFUE).

O quadro normativo geral relativo ao periodo de 2014 a 2020 consta
do Regulamento (UE) n. ° 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Con-
selho, de 17 de dezembro de 2013 e teve como «pano de fundo» a
estratégia de desenvolvimento da Europa para o horizonte temporal até
2020 (Estratégia da Unido para um crescimento inteligente, sustentavel e

inclusivo'?), suportada pelo quadro financeiro plurianual respetivo®.

Para o periodo pds-2020, a Comissdo Europeia apresentou em 29 de
maio de 2018 proposta de regulamento de disposices comuns (RDC) re-
lativo a sete fundos de gestdo partilhada da UE para o proximo periodo de
programacdo (2021-2027)*, que pretende ser "um quadro juridico unifica-
do e mais reduzido” do que o constante do Regulamento n.2 1303/2013%.

O novo regulamento estabelece: i) regras financeiras para o Fundo Euro-

11 Estabelece disposi¢des comuns relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimen-
to Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo, ao Fundo Europeu Agricola
de Desenvolvimento Rural e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, que
estabelece disposi¢Ges gerais relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao
Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e
das Pescas, e que revoga o Regulamento (CE) n. 1083/2006 do Conselho.

12 Inclui “as metas e os objetivos partilhados que regem a agdo dos Estados-Mem-
bros e da Unido, definidos nas conclusdes adotadas pelo Conselho Europeu de 17 de junho
de 2010, anexo | («Nova Estratégia Europeia para o Emprego e o Crescimento: Proximas
Etapas»), na Recomendagdo do Conselho de 13 de julho de 2010 e na Decisdo do Conselho
2010/707/UE, bem como qualquer revisdo dessas metas e desses objetivos partilhados"-
artigo 2.9, 1), do Regulamento n.2 1303/2013.

13 Regulamento (UE, Euratom) n.2 1311/2013, de 2 de dezembro de 2013, que
estabelece o quadro financeiro plurianual para o periodo 2014-2020 (versdo consolidada).

14 COM(2018) 375 final.

15 Guia de Simplificagéo, 80 medidas de simplificagdo na politica de coesdo para

2021-2027, p. 2 (disponivel em https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener,

factsheet/new_cp/simplification_handbook_pt.pdf)
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peu de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo Social Europeu Mais
(FSE+'®), o Fundo de Coesdo®, o Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos
e das Pescas (FEAMP), o Fundo para o Asilo e a Migragdo (FAMI), o Fundo
para a Seguranca Interna (FSI) e o Instrumento de Gestdo das Fronteiras e
dos Vistos (IGFV); ii) disposi¢des comuns aplicéveis ao FEDER, ao FSE+, ao
Fundo de Coesdo e ao FEAMP. As disposi¢des do regulamento de disposi-
¢Bes comuns ndo se aplicam em bloco a cada um dos fundos®®. Os regu-
lamentos especificos de cada fundo tém caracter complementar se ndo
estiverem em conflito com o regulamento de disposi¢cBes comuns; este
prevalece em caso de dUvida quanto ao regulamento que se aplica®.

Para a politica de coesdo e para os FEDER, o FSE+, o Fundo de Coesdo
e o FEAMP s3o estabelecidos cinco objetivos de referéncia®: i) promover
“uma transformacdo econdmica inovadora e inteligente”; ii) promover
uma Europa mais verde e hipocarbdnica e adaptada as alteractes clima-
ticas?; jii) reforcar a mobilidade e a conectividade das TIC a nivel regio-

16 Resulta da fusdo do FSE, do FEAD [Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas mais Caren-
ciadas] e da IEJ [Iniciativa para o Emprego dos Jovens], procurando-se “numa maior visibilidade
e legibilidade da agdo da UE nos dominios social e do emprego” e tornar mais facil “a combina-
¢do de medidas de ativagdo e inclusdo social, garantindo simultaneamente a manutengdo de
regras mais simples para fazer face a privagdo material” — Guia de Simplificacédo, citado, p. 2.

17 O Fundo de Coesdo apoia os Estados-Membros cujo rendimento nacional bruto
per capita, medido em PPS (padrdo de poder de compra) e calculado com base nos valores
da Unido no periodo de 2014-2016, seja inferior a 90 % do RNB médio per capita da UE-27
no mesmo periodo de referéncia (artigo 102.2, n.2 3, do RDC).

18 Artigo 1.2 do RDC.
19 Artigo 1.2, n.2 6, do RDC.
20 “Onze objetivos teméticos do periodo de 2014-2020 sdo consolidados em cinco

objetivos politicos. A definicdo de objetivos politicos mais amplos simplifica a apresentagdo
de relatérios e permite que os Estados-Membros disponham de maior flexibilidade para
transferirem dota¢Ges no ambito de uma prioridade. Os objetivos especificos também fo-
ram reduzidos.” (Guia de Simplificagdo, citado, p. 3)

P

21 Concretamente: “uma transicdo energética limpa e equitativa”, “investimentos
verdes e azuis”, a economia circular, a adaptagdo as alteragdes climaticas e a prevengdo e
gestdo de riscos.
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nal; iv) promover a aplicacdo do Pilar Europeu dos Direitos Sociais??; e v)
promover o “desenvolvimento sustentavel e integrado das zonas urbanas,
rurais e costeiras, e as iniciativas locais”?. Os trés primeiros fundos de-
vem ainda promover o “investimento no Crescimento e no Emprego nos
Estados-Membros e nas regides” e o FEDER deve igualmente promover a
cooperacdo territorial europeia (Interreg - Iniciativa Comunitaria relativa
a Areas Fronteirigas)?*. “Os Estados-Membros devem elaborar programas
para executar os Fundos no periodo compreendido entre 1 de janeiro de
2021 e 31 de dezembro de 2027", especificando cada um deles as priorida-
des e correspondentes objetivos e respetiva fundamentagdo; assim como,
designadamente, "[a]s acdes destinadas a envolver os parceiros relevan-
tes... na elaboragdo do programa, e o papel por eles desempenhado na sua
execuc¢do, acompanhamento e avaliagdo".

O novo regime tem como quadro de fundo o Livro Branco para o Fu-
turo da Europa, reflexdes e cenarios para os 27 até 2025%, um quadro

22 Proclamado em 16.11.2017 pelo Parlamento Europeu, pela Comissdo Europeia
e pelo Conselho da UE (disponivel em https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-politi-
cal/files/social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_pt.pdf).

23 Artigo 4.2 do RDC; e, v.g., artigo 2.2 do FEDER/FC (proposta relativo ao FEDER e
ao Fundo de Coesdo, COM(2018) 372 final, 29.5.2018).

24 Artigo 4.2, n.2 2, alinea b), do RDC.

25 Artigos 16.2 e ss. do RDC.

Durante o periodo de programacdo, o Estado-Membro pode transferir um montante cor-
respondente até 5 % da dotacgdo inicial de uma prioridade, e ndo mais de 3 % do orgamento
do programa, para outra prioridade do mesmo Fundo do mesmo programa. No que diz res-
peito aos programas apoiados pelo FEDER e o FSE+, a transferéncia apenas pode respeitar
a dotagdes para a mesma categoria de regido (artigo 19.2, n.2 5).

26 https://ec.europa.eu/commission/publications/white-paper-future-europe_pt.
Ver também Projeto Europa 2030 Desafios e Oportunidades, Relatério ao Conselho Europeu
do Grupo de Reflexdo sobre o Futuro da UE 2030- https://fronteirasxxi.pt/wp-content/uploa-
ds/2018/05/Relat%C3%B3rio-Projecto-Europa-2030.pdf.

As linhas gerais de prioridades para a aplicagdo do novo quadro normativo foram definidas
pelo Governo para um periodo até 2030- Portugal 2030 Futuro da Politica de Coesdo Elementos
para reflexdo (https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/governo/programa/portugal-2030.aspx).
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politico para o clima e a energia para o periodo de 2020 a 2030%; e um

quadro financeiro plurianual para 2021-2027%.

Como observa Viorica Vita, a partir do periodo financeiro de 2014-2020,
a UE utilizou mais significativamente os seus recursos orgamentais para
atingir os seus objetivos politicos ao nivel dos Estados-Membros através
da condicionalidade de despesa da UE, de acordo com a qual através dos
fundos europeus procura induzir os destinatdrios a adotarem um com-
portamento desejado e proteger os seus interesses financeiros®. Para
o periodo pds-2020, tal é ainda mais visivel. Tendo como horizonte es-
sencialmente o regulamento de disposi¢des comuns para o periodo pos-
2020, importa destacar a importancia da condicionalidade®® associada
a aplicacdo dos fundos europeus e o impacto que a politica de coesdo

e o respetivo quadro normativo tem sobre a configuragdo de institutos,

27 Resposta Europeia a Agenda 2030, Agenda aprovada na Cimeira da Organizagdo
das Nag¢des Unidas a 25 de setembro de 2015. Resolugdo A/RES/70/1- Transformar o nosso
mundo: Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentdvel-, a qual entrou em vigor em 2016.
Proximas etapas para um futuro europeu sustentavel Agdo europeia para a sustentabilidade
{SWD(2016) 390 final}

28 Artigo 312.2, n.2 1, do TFUE: “1. O quadro financeiro plurianual destina-se a ga-
rantir que as despesas da Unido sigam uma evolugdo ordenada dentro dos limites dos seus
recursos préprios. // O quadro financeiro plurianual é estabelecido por um periodo de pelo
menos cinco anos. // O orcamento anual da Unido respeita o quadro financeiro plurianual.
Ver COM(2018) 321 final, 2.5.2018, A Modern Budget for a Union that Protects, Empowers
and Defends The Multiannual Financial Framework for 2021-2027 (disponivel em https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52018DC0321).

29 “The Rise of Spending Conditionality in the EU: What Can EU Learn from
the U.S. Conditional Spending Doctrine and Policies?”, EUI Working Paper LAW, 2017/16
(disponivel em  http://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/48644/LAW_2017_16.
pdf?sequence=1&isAllowed=y).

30 PAUL CRAIG, “Economic Governance and the Euro Crisis: Constitutional Archi-
tecture and Constitutional Implications”, in The Constitutionalization of European Budget-
ary Constraints, Maurice Adams, Federico Fabbrici e Pierre Larouche (ed.), Hart Publishing,
2014, pp. 19-40.
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instrumentos, formas e regimes do Direito Administrativo, impondo-se

|H

a “realidade juridica e institucional” nacional®.

2. As varias dimensodes da condicionalidade na politica de coesdo

A condicionalidade é inerente ao regime juridico dos fundos europeus
em geral, enquanto fundos de gestdo partilhada, que prosseguem objeti-
vos europeus®2. Assim, por exemplo, Antonio-Martin Porras Gémez define
os fundos estruturais como “subvenc8es condicionadas geridas a partir de
um sistema de governo no qual interagem diversos atores independentes
(nenhum dos quais ostenta supremacia), que se situam em diferentes pla-
nos, e que cooperam e coordenam as suas a¢des para fazer frente a um
mesmo problema de interesse publico: a boa gestdo financeira das ajudas

destinadas a alcancar a coesdo econdmica, social e territorial”®.

Tendo em vista assegurar que os Estados concentram “os apoios por
forma a maximizar a sua contribui¢do para a realizagdo dos objetivos da
Unido de acordo com as respetivas necessidades especificas de desenvol-
vimento nacional e regional" sdo definidas, no quadro do Regulamento UE
n.2 1303/2013, "condicionalidades ex ante, bem como um conjunto ... de
critérios objetivos para a sua avaliagdo, de modo a assegurar o enquadra-

mento necessario a uma utilizagdo eficaz e eficiente do apoio da Unido"

31 Edoardo CHITI, “Diritto amministrativo europeo, stabilizzazione dei comporta-
menti e costruzione dell'ordine sociale”, Diritto Pubblico, Anno XXI, 2015, n. 3, Settembre-
-Diciembre, p. 981.

32 N&o se confundem com os auxilios estatais que sdo financiados, normalmente,
por fundos estatais ou por recursos europeus geridos pelos Estados-Membros.

33 La Gobernanza Multinivel del Gasto Publico Europeo, 1.2 ed., Madrid, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2015, p. 453.
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(n.2 22 do predmbulo do Regulamento UE n.2 1303/2013). Para o periodo
p6s-2020, as condicionalidades ex ante sdo substituidas "por condi¢des fa-
voraveis", com um sentido paralelo, isto é, sdo “condi¢des prévias para a ...
execucdo eficaz e eficiente” de objetivos especificos (e correspondem-lhe
critérios que objetivam a avaliagdo do seu cumprimento)*. “Caso essas
condigGes ndo estejam satisfeitas, as operagdes abrangidas pelos objetivos
especificos em causa ndo devem ser selecionadas” **; e 0 seu cumprimen-
to é de verificacdo continua®, designadamente “[o]s Estados-Membros
ndo poderdo declarar as despesas relacionadas com os objetivos especi-
ficos enquanto as condigBes favordveis ndo estiverem preenchidas.”¥ O
Tribunal de Contas, no parecer sobre a proposta de disposicdes comuns
da Comissao, refere acolher "favoravelmente varios aspetos das condi¢des
propostas", destacando "a simplificacdo da sua configuracdo; as condi¢des
reforcadas para a sua aplicagdo efetiva e o facto de deverem concentrar-
-se mais no desenvolvimento dos quadros estratégico e de planeamento";
congratula-se "com a necessidade de coeréncia entre as operagdes sele-
cionadas e as estratégias e documentos de planeamento correspondentes
no que se refere ao cumprimento das condi¢cdes favoraveis" e refere acre-
ditar "que se trata de um passo importante para garantir que as condi¢des

sejam aplicadas ao logo de todo o periodo de programacdo"*.

34 Artigo 11.2 do RDC.

35 Considerando 17 do predmbulo.

36 COM(2018) 375 final, n.2 5, Il (abordagem estratégica): "sdo monitorizadas e
aplicadas ao longo de todo o periodo".

37 COM(2018) 375 final, n.2 5; e artigo 11.2, n.%s 5 e 6, do RDC.

38 Parecer n.2 6/2018 (apresentado nos termos dos artigos 287.2, n.2 4, e 322.9,

n.2 1, alinea a), do TFUE), sobre a Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho que estabelece disposi¢gdes comuns sobre o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, o Fundo Social Europeu Mais, o Fundo de Coesdo e o Fundo Europeu dos Assun-
tos Maritimos e das Pescas, e regras financeiras para estes Fundos e o Fundo para o Asilo e
a Migragdo, o Fundo para a Seguranga Interna e o Instrumento de Gestdo das Fronteiras e
dos Vistos, (2019/C 17/01), disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
HTML/?uri=0J:C:2019:017:FULL&from=FR#ntc74-C _2019017PT.01000101-E0074.
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As condicOes favoraveis sdo, por um lado, condicGes transversais ou
horizontais (aplicaveis a quaisquer objetivos especificos) e condicdes te-
maticas aplicdveis a alguns dos fundos. No que se refere as condigGes
horizontais, estas respeitam: i) a existéncia de "mecanismos eficazes de
acompanhamento do mercado dos contratos publicos"; ii) de "instru-
mentos e capacidades para a aplicagdo efetiva das regras em matéria
de auxilios estatais" (que, no essencial, evitem a distor¢cdo da concor-
réncia — artigo 3.2, n.2 3, do TUE; e Protocolo n.2 27, relativo ao merca-
do interno e a concorréncia®); iii) a "aplicacdo e execugdo efetivas da
Carta dos Direitos Fundamentais da UE"; iv) e a "execugdo e aplicacdo
efetivas da Convencdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia”*°. Quanto aos segundos, a titulo de exemplo, prevé-se a
exigéncia de um "quadro estratégico destinado a apoiar a renovagdo do
parque habitacional e ndo habitacional visando a eficiéncia energética"
associada a aplicagdo do FEDER e do Fundo de Coesdo ao objetivo espe-

cifico da “promocdo de medidas de eficiéncia energética”*!.

39 Phedon NICOLAIDES, State Aid and EU funding: Are they compatible?, Budgetary
Affairs, Policy Department for Budgetary Affairs Directorate General for Internal Policies of
the Union, PE 621.778, April 2018 (http://www.europarl.europa.eu/cmsdata/142819/Brief-
ing_State%20Aid%20and%20EU%20funding_Final.pdf); Walter FRENz, “The Significance of
Freedom of Competition in the European Union Law”, in Handbook of EU Competition Law,
Springer, 2016, Berlin, Heidelberg, pp. 12, 59, 61, 66 (maxime, n.2 204) e 67 (pp. 3-106), DOI-
https://doi.org/10.1007/978-3-662-48593-4 1.

O Parlamento Europeu prop0s o aditamento, ao artigo 4.2, n.2 4, do RDC, de uma alinea
com o seguinte teor: “Os Estados-Membros e a Comissdo devem assegurar o cumprimento
das regras pertinentes em matéria de auxilios estatais.” (Resolugdo legislativa do Parlamento
Europeu, de 27 de margo de 2019, sobre a proposta de regulamento do Parlamento Europeu
e do Conselho que estabelece disposi¢des comuns..., de 29.02.2019, P8_TA(2019)0096).

40 Em conformidade com a Decisdo 2010/48/CE do Conselho, de 26 de novembro
de 20009, relativa a celebragdo, pela Comunidade Europeia, da Convengdo das Nagdes Uni-
das sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (JO L 23 de 27.1.2010, p. 35).

41 Os procedimentos relacionados com as condi¢Bes favoraveis sdo semelhantes,
mas foram simplificados; por exemplo, ndo existe um plano de ag¢do obrigatério a apresentar
em caso de incumprimento. Todavia, os Estados-Membros deixardo de poder enviar os pedi-
dos de pagamento a Comissdo para projetos financiados pela UE relativos a condi¢Ges prévias
ndo cumpridas. O seu cumprimento deve ser respeitado ao longo de todo o periodo.

Artigo 11.2, n.2 5.
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Estas condicGes favoraveis, atento o seu conteldo e a sua exigéncia,
sdo suscetiveis de promover "reformas estruturais e a modernizagdo da
administracdo"#?, na perspetiva da realizacdo do mercado interno e da
existéncia de "quadro de investimento propicio" e, bem assim, da salva-
guarda ou realizacdo do Estado de Direito*.

Uma outra forma de condicionalidade que sai reforcada com o quadro
normativo p6s-2020 é a que resulta do “principio da boa gestdo financei-
ra e desempenho” (artigo 33.2 do Regulamento 2018/1046 do Parlamen-
to Europeu e do Conselho, de 18 de julho de 2018, relativo as disposicdes
financeiras aplicaveis ao orgcamento geral da Unido), de acordo com o
qual as dotagBes sdo utilizadas e executadas no respeito dos principios
da economia — “que determina que os recursos utilizados ... sdo disponi-
bilizados em tempo Util, nas quantidades e qualidades adequadas, e ao
melhor preco” - do principio da eficiéncia — “que visa a melhor relacdo
entre os recursos utilizados, as atividades realizadas e o cumprimento
dos objetivos” - e do principio da eficacia — “que diz respeito a medida
segundo a qual os objetivos visados sdo cumpridos através das atividades
realizadas”. De acordo com o Tribunal de Contas Europeu, em relatério
de setembro de 2018, para além do grau de utilizacdo das verbas e da
conformidade com as regras, a Comissdo Europeia deve prestar atengdo
a obtencgdo de resultados*. De acordo ainda com o Tribunal de Contas,
“os Estados-Membros devem garantir que é feita uma comparacdo en-

42 1.4.2. do preambulo da Proposta da Comiss&o.
43 N.2 17 do preambulo da Proposta da Comissdo.
44 Relatério Especial n2 21/2018: o Tribunal conclui que a sele¢do e acompanha-

mento dos projetos do FEDER e do FSE no periodo de 2014-2020: foram ainda maioritaria-
mente orientados para as realizagdes, p. 40

https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_21/SR_PROJECT PERFOR-
MANCE_PT.pdf.
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tre as candidaturas de projetos, exigin[do] aos beneficidrios que definam
pelo menos um verdadeiro indicador de resultados para cada projeto e
avaliar os resultados esperados e os indicadores das candidaturas”#. O
novo regulamento de disposi¢cdes comuns tem presente as observagées
do Tribunal de Contas. De acordo com o mesmo, a sele¢do deve obede-
cer a critérios e procedimentos que assegurem “a priorizagdo das opera-
¢Oes a selecionar, com vista a maximizar a contribuicdo do financiamento
da Unido para a realizagdo dos objetivos do programa”; e a autoridade
de gestdo deve “assegurar que as operacdes selecionadas apresentam a
melhor relagdo entre o montante do apoio, as atividades realizadas e o
cumprimento dos objetivos”*®. Ou seja, o novo diploma valoriza o aces-
so aos fundos europeus por via concursal na otica da obtengdo do best
value for money e da legitimidade pela objetividade e transparéncia®’.

Exemplificativamente, destaca-se o seguinte:

a) A “selecdo das operagdes” pela autoridade de gestdo deve obe-
decer a “critérios e procedimentos que sejam ndo discriminatérios e trans-
parentes, que garantam a igualdade de género e tenham em conta a Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, bem como o principio do
desenvolvimento sustentdvel e a politica da Unido no dominio do am-
biente”, assim como devem assegurar a maximizacdo da “contribuicdo do

financiamento da Unido para a realizagdo dos objetivos do programa”*.

45 Relatério Especial n® 21/2018, citado, p. 40.
46 O artigo 67.2,n.2 1, e n.2 3, alinea c), do RDC.
47 Pierre ROSANVALLON, La légitimité démocratique, Impartialité, réflexivité, proxi-

mité, Editions du Seuil, 2008, pp. 272-282.

48 Artigo 67.2, n.2 1, do RDC.

No relatério do Tribunal de Contas n.221/2018, p. 41, n.2 77, |é-se: “No entanto, apenas num
dos 20 procedimentos analisados as candidaturas tinham sido classificadas e ordenadas entre
si. Os projetos foram geralmente aprovados com base na ordem de entrada das candidaturas.
Consequentemente, o financiamento pode néo ter sido concedido aos melhores projetos.”
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S3o passiveis a priori de um duplo controlo: pela Comissdo Europeia® e,

depois, pelo comité de acompanhamento®™.

b)  Aprevisdo de que “[o]s organismos que executam os instrumen-
tos financeiros em causa, ou no contexto de garantias, o organismo que
concede os empréstimos subjacentes, devem selecionar os destinatarios
finais tendo devidamente em conta os objetivos do programa e o poten-
cial em termos de viabilidade financeira do investimento, como justifica-
do no plano de negécios ou em documento equivalente. O processo de
selecdo dos destinatérios finais deve ser transparente, justificado pela

natureza da agdo e ndo deve dar origem a conflitos de interesses”>?.

A politica de coesdo esta também condicionada em geral pela discipli-
na financeira® e governance econdémica europeia®®. Na proposta de qua-
dro financeiro plurianual 2021-2027, a Comissdo esclarece: “A politica de

coesdo desempenhard um papel cada vez mais importante no apoio ao

49 O Tribunal de Contas congratulou-se “com a possibilidade de a Comissdo parti-
cipar, a pedido da prépria, no desenvolvimento de critérios de selegdo de qualidade (artigo
67.2,n.2 2)". Ver artigo 67.2, n.2 2, do RDC.

50 Artigo 67.2, n.2 2, e artigo 35.2, n.2 2, alinea a), do RDC. Este ultimo prevé: “O
comité de acompanhamento deve aprovar: // a) Os critérios e metodologia utilizados na
selecdo das operagdes, incluindo eventuais alteragGes a esses critérios e metodologia, apds
consulta da Comissdo...”.

51 Artigo 53.2,n.2 5, do RDC.
O artigo 62.2, n.2 3, do RDC «penaliza» a utilizagdo do ajuste direto para a selecdo dos
organismos mencionados no corpo do texto.

52 Savina MIHAYLOVA, “Rule of law infringements in the field of European structural
and investment funds management”, in Rule of law at the beginning of the twenty-first
century, ed. Martin Beloy, 12 ed., The Hague, Eleven International Publishing, copy 2018, p.
332 (pp. 329-339).

w

53 Luca de LuciA, “’Pastorato’ e ‘disciplinamento’ nella governance econdmica eu-
ropea. Diritto e razionalita econdmica a seguito della crisi”, Diritto Pubblico, 2015, n.2 3,
pp.875-878 (pp. 867-908).
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processo em curso de reforma econdmica nos Estados-Membros “*. Tal
reflete-se, no regulamento de disposicGes comuns, na obrigatoriedade
de os Estados determinarem “de que forma as recomendag8es especi-
ficas por pais pertinentes (REP), adotadas nos termos do artigo 121.9,
n.2 2%, do TFUE, e as recomendaces relevantes do Conselho adotadas
em conformidade com o artigo 148.2, n.2 4%, do TFUE, devem ser ti-
das em conta ao elaborar os documentos de programacdo"; no dever
de “comunicar[em] periodicamente ao comité de acompanhamento
e a Comissdo os progressos registados na implementagdo dos progra-
mas em apoio das REP"; e, "aquando da revisdo intercalar", no dever de
"ponderar[em] a necessidade de modificar o programa de modo a inte-
grar as REP relevantes, adotadas ou alteradas desde o inicio do periodo

de programacgdo"’.

54 E continua: “A Comissdo propde que se reforce a relagdo entre o orcamento
da UE e o Semestre Europeu de coordenagdo da politica econdmica, que tem em conta as
especificidades de cada regido. Juntamente com as recomendagdes anuais especificas por
pais, a Comissdo ira propor orientagGes relativas a investimentos especificos, tanto antes
da realizagdo do processo de programagdo como numa fase intercalar, que fornegam um
roteiro claro para o investimento nas reformas que sdo decisivas para um futuro préspero.”
(COM(2018) 321 final, citado).

55 Artigo 121.2, n.2 2: “O Conselho, sob recomendagdo da Comissdo, elabora um
projeto de orientagbes gerais das politicas econémicas dos Estados-Membros e da Unido
e apresentara um relatério ao Conselho Europeu com as suas conclusdes. // O Conselho
Europeu, deliberando com base no relatério do Conselho, discutird uma conclusdo sobre as
orientacBes gerais das politicas econdémicas dos Estados-Membros e da Unido. // Com base
nessa conclusdo, o Conselho aprovarad uma recomendagdo que estabelega essas orienta-
¢Bes gerais. O Conselho informara o Parlamento Europeu da sua recomendagdo."

56 O artigo 148.2, n.2 4: “Com base nos relatérios previstos no n.2 3 e uma vez
obtido o parecer do Comité do Emprego, o Conselho analisara anualmente a execucdo das
politicas de emprego dos Estados-Membros, a luz das orientacdes em matéria de emprego.
O Conselho, sob recomendagdo da Comissdo, pode, se o considerar adequado na sequén-
cia dessa andlise, dirigir recomendagdes aos Estados-Membros.”

57 N.2 13 do preambulo, artigo 9.2, n.2 1, e artigo 14.2 da Proposta da Comiss&o.
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Outra forma importante de condicionalidade traduz-se em ligar o be-
neficio dos fundos europeus a realizagdo do Estado de Direito, inter alia,
por se considerar que existe “uma relacdo clara entre o Estado de direito
e uma aplicacdo eficiente dos investimentos privados e publicos apoia-
dos pelo orgamento da UE”®%. Estd em causa a suspensdo, a restricdo e
a reducdo do acesso aos fundos europeus®® “proporcionais a natureza,
gravidade e alcance das deficiéncias generalizadas no que diz respeito
ao Estado de direito” e considerando “as a¢des da Unido efetiva ou po-
tencialmente afetadas por tal deficiéncia”®. As “condicdes favoraveis” ja
incluem premissas conexas com o Estado de Direito e sdo de verificagdo
continua, pelo que podem contribuir para o mesmo fim. No entanto, a
existéncia de um regulamento especifico, que tem por objeto, ex profes-
so, “a protecdo do orcamento da Unido em caso de deficiéncias genera-
lizadas no que diz respeito ao Estado de direito nos Estados-Membros” é
potencialmente mais forte, porque engloba um maior e mais especifico
numero de parametros e tem uma finalidade dissuasora associada ao

caracter sancionatério das medidas que prevé®:. O entendimento é o de

58 Refection Paper on the Future of EU Finances, European, Commission
COM(2017) 358, 28.06.2017, p. 20 (disponivel em https://ec.europa.eu/commission/sites/
beta-political/files/reflection-paper-eu-finances_en.pdf).

59 Quando a Comissdo executa o orgamento da Unido em regime de gestdo par-
tilhada, de acordo com o previsto no “Regulamento financeiro”, as medidas podem ser:
“uma suspensdo da aprovagdo de um ou mais programas ou uma alteragdo dos mesmos”;
“uma suspensdo dos compromissos”; “uma redu¢do dos compromissos, nomeadamente
através de corregBes financeiras ou transferéncias para outros programas de despesas”;

“uma redugdo do pré-financiamento”; “uma interrupgdo dos prazos de pagamento”; “uma
suspensdo dos pagamentos”.

60 Artigo 4.2, n.2 3, da Proposta de regulamento (COM(2018) 324 final).

61 Gabor HALMAI, “The Possibility and Desirability of Rule of Law Conditionality”,
Asser Press 2018, Hague J Rule Law https://doi.org/10.1007/s40803-018-0077-2, “Uma
vez que os novos Estados-Membros estdo muito dependentes do financiamento da UE, a
ameaca de sangdes econdmicas pode ser muito eficaz.”
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que a "existéncia de deficiéncias nos Estados-Membros no que diz respei-
to ao Estado de direito, afetando em particular o bom funcionamento das
autoridades publicas e o efetivo controlo jurisdicional, pode lesar seria-
mente os interesses financeiros da Unido"® ou "principios da boa gestdo
financeira". Relevam a este titulo, designadamente: i) o "correto funcio-
namento das autoridades desse Estado-Membro ao executar o orgamen-
to da Unido, em especial no contexto de procedimentos de contratagédo
publica® ou de concessdo de subvencgbes"; ii) o "correto funcionamento
da economia de mercado, respeitando assim a concorréncia e as forgas
de mercado da Unido, bem como aplicando efetivamente as obrigacGes
decorrentes da adesdo, incluindo a adesdo ao objetivo de unido politica,
econémica e monetaria"; jii) o "correto funcionamento das autoridades
responsaveis pelo controlo financeiro, o acompanhamento e as audito-
rias internas e externas, bem como o bom funcionamento de sistemas
de gestdo e responsabilizacdo financeira eficazes e transparentes”; iv) e a
"prevencdo e punicdo da fraude, nomeadamente fraude fiscal, corrup¢do
ou outras infragGes ao direito da Unido relativamente a execuc¢do do or-
camento da Unido, e a imposicdo, aos beneficidrios, de san¢des efetivas
e dissuasivas pelos tribunais ou autoridades administrativas nacionais"®.

62 Considerando 11 da proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho sobre a protegdo do orgamento da Unido em caso de deficiéncias generalizadas
no que diz respeito ao Estado de direito nos Estados-Membros (COM(2018)0324 — C8-
0178/2018 — 2018/0136(COD) — disponivel em http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/
document/COM20180324.do.

63 A titulo de exemplo, ver Acérddo do TIUE de 26.05.2016, Judetul Neamt
(C260/14), Judetul Bacau (C261/14) contra Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei
Publice, (a violagdo de disposi¢gdes nacionais por parte de uma entidade adjudicante que
é beneficiaria de fundos estruturais no ambito da adjudicacdo de um contrato publico de
valor estimado inferior ao limiar de diretiva relativa a contratacdo publica é suscetivel ter
por efeito lesar o orcamento geral da Unido pela imputacdo de uma despesa indevida, com
as consequéncias correspondentes).

64 Artigo 3.2 da Proposta citada, na versdo que considera as alterag&es introduzidas pelo
Parlamento Europeu pela Resolugdo legislativa do Parlamento Europeu, de 4 de abril de 2019.
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Sdo suscetiveis de relevar como deficiéncias generalizadas, entre outras,
a existéncia de situagdes que ponham "em risco a independéncia do po-
der judicial"; o facto de "ndo se conseguir evitar conflitos de interesses";
o "facto de se limitar a disponibilidade e a eficidcia dos mecanismos de
recurso, nomeadamente através de regras processuais restritivas; de ndo
se executar sentengas; ou de se limitar a efetiva investigagdo, repressdao
ou sancdo das infracBes a lei" e o "facto de se pdr em risco a capacidade
administrativa de um Estado-Membro para respeitar as obrigagdes de-
correntes da adesdo a Unido Europeia, incluindo a capacidade de aplicar
efetivamente as regras, normas e politicas que constituem o corpo do

direito da Unido"®.

3. Impacto juridico-administrativo

A capacidade administrativa de execucdo é um elemento central da
concretizagdo da politica de coesdo, sendo ela prépria indutora dessa ca-
pacidade®. Esta em causa a possibilidade de as Administragdes publicas
nacionais aplicarem eficaz e de forma juridicamente correta os respetivos
fundos e de estruturarem o desenvolvimento que os mesmos visam. Tal

explica que estes possam financiar, instrumentalmente, a capacitacdo ad-

65 Figura no artigo 2.2-A da proposta, aditado pelo Parlamento Europeu.

66 Luis Madureira PIRES, "30 anos de Fundos Estruturais (1986-2015)", RelagBes
Internacionais, margo 2017, n.2 53, margo, p. 37 [ pp. 019-038 ], http://www.scielo.mec.pt/
pdf/ri/n53/n53a03.pdf; e Eduardo MEDEIROS, “EU Cohesion Policy in the Iberian Peninsula:
Main Territorial Impacts (1986-2013) and Challenges for a More Efficient New Program-
ming Period (2014-2020)”, European Structural and Investment Funds Journal, 2018, Volu-
me 6, issue 4, pp. 284-295.
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ministrativa®’. De igual modo explica a atencdo que merece nos respetivos
regulamentos. No novo regulamento de disposices comuns destaca-se:
i) o facto de o acordo de parceria dever incluir um “resumo das medidas
que o Estado-Membro em causa ird tomar para reforcar a sua capacidade
administrativa de execucdo dos fundos”®; ii) de cada programa dever in-
cluir “desafios em termos de capacidade administrativa e governagdo”®,
deixando de constituir um objetivo politico distinto ou auténomo aos
mesmos; iii) de o comité de acompanhamento de programa ou progra-
mas’® dever examinar os “progressos alcancados no refor¢o da capacida-
de administrativa das instituicdes publicas e dos beneficiarios, se for caso
disso””%; iv) a determinacgdo para que haja “coesdo eletrdnica e sistemas de

tecnologias de informagdo”’? que evitem uma duplicagdo de esforgos nas

67 Sem prejuizo da utilizagdo de financiamento no ambito de outros diplomas e
programas (artigo 4.2, n.2 4, do RDC), como, por exemplo, o Regulamento (UE) 2017/825 do
Parlamento Europeu e do Conselho de 17 de maio de 2017 relativo a criagdo do Programa
de Apoio as Reformas Estruturais para o periodo 2017-2020. O objetivo deste programa é
o de “contribuir para a realizagdo de reformas institucionais, administrativas e estruturais
favordveis ao crescimento nos Estados-Membros, mediante a prestagdo de apoio as autori-
dades nacionais competentes relativamente a medidas destinadas a reformar e reforgar as
instituicBes, a governagdo, a administragdo publica e os setores econdmicos e sociais em
resposta a desafios econdmicos e sociais com vista a reforgar a coesdo, a competitividade,
a produtividade, o crescimento sustentavel, a criagdo de emprego e o investimento, nome-
adamente no contexto dos processos de governagdo econdmica, através nomeadamente
de assisténcia destinada a utilizagdo eficiente, eficaz e transparente dos fundos da Unido”
(itdlico nosso).

68 Artigo 8.2, alinea g), do RDC; e, v.g., considerando 12 do predmbulo da proposta
relativo ao FEDER e ao Fundo de Coesdo, COM(2018) 372 final, 29.5.2018.

69 Artigo 17.2, n.2 3 (a) (iv), do RDC.

70 “O Estado-Membro pode instituir um Unico comité de acompanhamento para

abranger mais do que um programa.” (artigo 33.2, n.2 1), do RDC.
71 Artigo 35.2,n.2 1, alinea i), do RDC.

72 Para utilizar expressdo da exposi¢cdo de motivos.
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fases de planeamento e execucdo” e melhor previnam e detetem frau-
des e outros desvios, mas que igualmente garantam que aos interessados
ndo é solicitada informacdo que ja esteja disponivel na esfera publica; v)
as exigéncias de publicidade, como, por exemplo, a obrigatoriedade de a
autoridade de gestdo publicar, no sitio Web (especifico), o mais tardar, um
més antes da abertura de um convite a apresentagdo de propostas, um
breve resumo dos convites planeados e publicados, mencionando, entre
outros elementos, a“data de inicio e de fim do convite a apresentagdo de
propostas”’4; e a obrigatoriedade de publicitar o regulamento interno do
comité de acompanhamento e todos os dados e informacdes partilhados
com o mesmo no referido sitio Web; vi) as autoridades de gestdo devem
organizar num sistema eletrénico os dados relativos a cada operac¢do’®; e
transmitir a Comissdo eletronicamente dados de forma mais frequente,
detalhados e atualizados”’, os quais deve igualmente publicitar’®; vii) “[a]
utilizagdo das opgdes de custos simplificadas é incentivada através da sim-
plificacdo das regras e dos métodos de célculo, proporcionando mais op-

73 Artigo 4.2, n.2 4, do RDC.

74 Artigo 44.2,n.2 2, do RDC.

75 Artigo 33.2,n.2 4, do RDC.

76 Nos termos do artigo 66.2, n.2 1, alinea e, a autoridade de gestdo deve registar e

armazenar, num sistema eletrénico, os dados relativos a cada operagdo necessarios para fins
de acompanhamento, avaliagdo, gestdo financeira, verificagdo e auditoria, e garantir a segu-
ranga, integridade e confidencialidade desses dados, bem a autenticagdo dos utilizadores.

Artigos 37.2 e 44.2. com informagdes disponiveis sobre os programas que sdo da sua
responsabilidade, incluindo os objetivos dos programas, as atividades, as realizagBes e as
possibilidades de financiamento

77 Artigo 37.2, n.2 1: “As autoridades de gestdo devem transmitir por via eletroni-
ca a Comissdo os dados cumulativos de cada programa de dois em dois meses (até 31 de
janeiro, 31 de marco, 31 de maio, 31 de julho, 30 de setembro e 30 de novembro de cada
ano).” Assim, os relatérios anuais de execucdo e os relatérios intercalares sdo suprimidos.

Os “controlos automaticos integrados... reduz[e]m os intercambios repetidos de docu-
mentos ou informacgdes” (Anexo II, 1.3, alinea c¢), do RDC) tornando ao mesmo tempo po-
tencialmente mais eficaz o controlo.

78 Artigo 37.2,n.2 5, do RDC.
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¢Oes «prontas a utilizar» e tornando-as obrigatérias para as operagdes que
impliguem pequenos montantes”, de molde a reduzir “ndo s6 a burocracia,
como também o risco de cometer erros””°.

Na otica da melhoria do desempenho administrativo e institucional,
importa ainda destacar a proposta de regulamento relativo a criagdo de
um mecanismo para remover os obstaculos juridicos e administrativos
num contexto transfronteirico, que, no essencial, “permite num Estado-
-Membro, relativamente a uma regido transfronteirica, a aplicacdo das dis-
posicBes legais de outro Estado-Membro, caso a aplicacdo das disposi¢des
do primeiro constitua um obstdculo juridico que dificulta a execugdo de um
projeto conjunto”. Este mecanismo pode resultar da “celebragdo de um

|II

Compromisso Europeu Transfronteiras, diretamente aplicavel” ou da “cele-
bracdo de uma Declaragdo Europeia Transfronteiras que podera exigir um
procedimento legislativo no Estado-Membro”®. Em 18.12.2018, o Conse-
Iho da Unido Europeia entendeu que a proposta de regulamento relativo
a criacdo de um tal mecanismo merecia melhor estudo®. O Parlamento
Europeu, em 6.03.2019, aditou a mencdo a esse mecanismo (alteragdo n.2
47)ao artigo 3.2, n.2 4, alinea a), da proposta de regulamento do Parlamen-

to Europeu e do Conselho que estabelece disposi¢des especificas relativas

ao objetivo de Cooperagdo Territorial Europeia®.

79 Guia de Simplificagdo, citado; e artigos 48.2 a 51.2 do RDC.

80 Artigo 1.9, n.2 2, da Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Con-
selho relativo a criagdo de um mecanismo para remover os obstaculos juridicos e administra-
tivos num contexto transfronteirico, 29.5.2018 COM(2018) 373 final 2018/0198 (COD).

81 Cohesion Policy Legislative Package 2021-2027- Presidency report, Permanent
Representatives Committee (Part 2), 18.12.2018- https://eur-lex.europa.eu/legal-content,
EN/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST_15428 2018 REV_1&from=PT

82 Resolugdo legislativa do Parlamento Europeu, de 26 de margo de 2019, sobre a pro-
posta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece disposi¢des espe-
cificas relativas ao objetivo de Cooperacdo Territorial Europeia (Interreg), financiado pelo Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional e pelos instrumentos de financiamento externo (disponi-
vel em http://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0238 PT.html?redirect).
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O exposto tem varios ecos em normas juridicas nacionais regula-
doras das relagdes da Administracdo com as pessoas e em disposi¢coes
disciplinadoras da forma como aquela se organiza (v.g., de Decreto-Lei
n.2 135/99, de 22.04, considerado na versdo atualizada). Mas o impac-
to da politica de coesdo faz-se sentir em geral na configuracdo de cer-
tos institutos, instrumentos e estruturas organizativos de forma mais
ou menos substancial nos Direitos Administrativos nacionais. Tenha-se

presente, designadamente:

a) A repercussdo sobre o regime de invalidade e de estabilida-
de dos atos administrativos®. No CPA, destaca-se a previsdo
da possibilidade de os atos administrativos constitutivos de
direitos poderem ser anulados no prazo de cinco anos a con-
tar da sua emissdo ou num prazo mais alargado se o Direito
da Unido Europeia assim o prescrever quando “o respetivo
beneficiario tenha utilizado artificio fraudulento com vista a
obtencdo da sua pratica”; e quando, conferindo “direitos de
conteudo pecuniario cuja legalidade, nos termos da legisla-
¢do aplicavel, possa ser objeto de fiscalizacdo administrativa
para além do prazo de um ano, com imposicdo do dever de

restituicdo das quantias indevidamente auferidas”®;

83 V.g., Acorddo do Tribunal Constitucional n.2 370/2008, de 02.07, processo
n.2 141/08; e Acérdio do TJUE de 16.11.2017, C243/17, Instituto de Financiamento da
Agricultura e Pescas, IP contra Antdnio da Silva Rodrigues.

84 Artigo 168.2, n.2 4, do CPA; ver também n.2 7 do mesmo artigo 168.2.

3 Voltar ao indice



DIREITO PUBLICO, POLITICA DE COESAO E FUNDOS EUROPEUS P(S-2020

b) O contributo para a introducdo na legislagdo do conceito de
conflito de interesses®- que é uma garantia mais ampla e mais
eficaz do que as lacunares garantias dos impedimentos e sus-

peicdes®®- e a exigéncia da sua protecdo através de certos fi-

85 A titulo de exemplo, considere-se que: i) “[a]s autoridades de gestdo devem tomar
as medidas adequadas para evitar potenciais conflitos de interesse no envolvimento dos par-
ceiros na preparacgdo dos convites a apresentagdo de propostas ou na sua avaliagdo” (artigo
13.2 do Regulamento Delegado (UE) n.2 240/2014 da Comissado, de 7 de janeiro de 2014, rela-
tivo ao codigo de conduta europeu sobre parcerias no ambito dos Fundos Europeus Estrutu-
rais e de Investimento, diploma que o novo regulamento de disposi¢des comuns mantém em
vigor —artigo 6.2, n.2 3); i) ndo deve verificar-se situacdo de conflito de interesses em relagdo
aos parceiros envolvidos “na elaboragdo dos relatdrios intercalares e no acompanhamento
e avaliagdo dos programas” (artigo 12.2 do mesmo diploma); iii) o regulamento dos comités
de acompanhamento deve conter “disposicdes sobre conflitos de interesses aplicaveis aos
parceiros envolvidos no acompanhamento, na avaliagdo e apresentagdo de propostas” (artigo
11.9, alinea f), do mesmo diploma). Os comités de acompanhamento, no novo RDC, deverdo
ter “um papel mais proeminente na supervisdo do desempenho dos programas e de todos
os fatores relevantes” e uma maior transparéncia é exigida para a sua atividade e para os
documentos que lhe sejam enviados (COM(2018) 375 final, 2.1).

86 O conceito de conflito de interesses é, de acordo com os parametros inter-
nacionais, o conceito central em matéria de imparcialidade e integridade no exercicio a
qualquer titulo de fungdes publicas- v.g., Managing Conflict of Interest in the Public Ser-
vice, OECD Guidelines and Country Experiences, 2003, p. 24 (https://www.oecd.org/gov/
ethics/48994419.pdf; Rule of Law Checklist, adotada pela Comissdo de Veneza na 106.2
Sessdo Plenaria, em Veneza, em 11-12 de margo de 2016, CDL-AD(2016)007-e (http://
www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2016)007-€.

A prevengdo de conflitos de interesses responde a “uma exigéncia social, politica e fi-
losofica fundamental para a ...confianga dos cidaddos...em todos os que exercem fung&es
publicas” (Pour une nouvelle déontologie de la vie publique, Rapport de la Commission de
réflexion pour la prévention des conflits d'intéréts dans la vie publique, remis au Président
de la République [francés] le 26 janvier 2011, p. 10 disponivel em https://www.ladocumen-
tationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/114000051.pdf).

Constitui conflito de interesses toda a situagdo em que o titular de érgdo ou agente tem
interesse ou interesses que sdo suscetiveis de influenciar ou de parecer influenciar o exer-
cicio independente, imparcial e objetivo das suas fungdes. “[Clonstitui, em si e objetiva-
mente, uma disfungdo grave ou uma anomalia séria, sem que seja necessario ter em conta,
para a sua qualificagdo, as intengBes dos interessados e a sua boa ou ma-fé” (Acérddo do
Tribunal Geral (Quarta Secgdo) de 27 de abril de 2016, T556/11, n.2 46).
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gurinos organizativos que garantam a «fidelidade funcional» a

prossecucdo dos interesses relevantes®’;

c) A projecdo sobre a forma de relacionamento interinstitucio-
nal, designadamente com a estruturacao de redes de governo
e de controlo multiniveis, impulsionadas pelo principio da sub-
sidiariedade (artigo 5.2, n.2 3, do TUE®®). Os Estados-Membros
devem envolver as autoridades regionais e locais e entidades
do setor social e privado parceiros® na elaboracdo dos acor-
dos de parceria e em todo o processo de elaboragdo e execu-
¢do dos programas, incluindo através da sua participagdo nos
comités de acompanhamento;

d) A projecdo sobre a organizacdo formal e funcional do poder
local, traduzida designadamente na valorizagdo de entidades
intermunicipais e da cooperagdo interadministrativa, atento
o facto de a aplicagdo dos fundos convocar escalas territo-
riais que ndo coincidem com os niveis e areas territoriais de

atuacdo autarquicos®;

87 Tenha-se presente que os “Estados-Membros devem assegurar que a aplicagdo
do principio da separagdo de fungdes entre e no interior das autoridades do programa é
respeitada” (artigo 65.2, n.2 4, do RDC). Ver também artigo 68.2, n.2 3, anexo X (“Requisitos-
-chave dos sistemas de gestdo e controlo e respetiva classificagdo”), n.2s 1 e 10, e anexo XIV
(“Modelo para a descrigdo do sistema de gestdo e controlo”), v.g., 1.3.4.

88 Antonio-Martin PORRAS GOMES, La Gobernanza Multinivel..., cit., p. 443.

89 Artigo 6.2, n.2 1, do RDC; Luis Gomes CENTENO, “O papel dos municipios no
QREN e no combate a crise”, Cadernos Municipal, Simplificagdo de Procedimentos e Des-
centralizagdo no Combate a Crise, n2 1, Junho 2009, pp. 9-16 (disponivel em https://www.
fd.uc.pt/~fpaula/pdf/online/3.pdf).

90 Ana F. NEVES, “A politica europeia de coesdo e a autonomia local”, in Estudos em
homenagem ao Professor Doutor Anténio Candido de Oliveira, comissdo organizadora Cldudia
Sofia Melo Figueiras, e outros, 12 ed., Coimbra, Aimedina, 2017, pp. 33-51; e idem, "La réforme
territoriale au Portugal et ses liens avec I'ajustement économique et financier et la politique de
cohésion", in AAVV, Les régions et la politique de cohésion de I'Union européenne, Guy Bau-
delle et Danielle Charles-Le Bihan (dir.), Presses universitaires de Rennes, 2017, pp. 201-210.
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Por exemplo, as “estratégias de desenvolvimento local e
territorial”®* (investimentos territoriais integrados e desenvol-
vimento local de base comunitéria®®) operam sobre espacos
variaveis em funcdo das estratégias e das operagBes que as
concretizam (que, no caso de iniciativas de desenvolvimento
local comunitario, devem ser de ambito sub-regional®®);

e) A relevancia do soft law administrativo europeu (sob a forma
de comunicagGes, guias de referéncia, documentos de traba-
Iho, orientagdes da Comissdo Europeia, veiculando interpre-
tacdo de dadas disposi¢cdes ou indicando como aplicard dis-
posicBes que lhe conferem espacos de valoracdo proprios®)

91 A sua elaboracdo é “responsabilidade das autoridades ou dos organismos terri-
toriais urbanos, locais ou outros relevantes” (artigo 23.2, n.2 2, do RDC).

92 Loris SERVILLO, Martijn De BRUIIN, “From LEADER to CLLD: The Adoption of the
New Fund Opportunities and of Their Local Development Options”, European Structural
and Investment Funds Journal, Volume 6, 2018, Issue 3, pp. 233-233.

93 Artigo 25.2, n.2 2, alinea a), do RDC.

94 0n.222 do predmbulo do Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento
Europeu e do Conselho de 18 de julho de 2018, relativo as disposi¢des financeiras aplicaveis
ao orgamento geral da Unido, estabelece que, “[a] fim de promover as melhores praticas na
execugdo do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), do Fundo Social Europeu
(FSE), do Fundo de Coesdo, do Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER),
do Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas (FEAMP), bem como do Fundo Euro-
peu Agricola de Garantia (FEAGA), a Comissdo podera, para efeitos informativos, disponibili-
zar aos organismos responsaveis pelas atividades de gestdo e controlo um guia metodoldgico
ndo vinculativo que defina a sua prépria estratégia e abordagem de controlo, incluindo listas
de verificagdo e exemplos de boas praticas.”

Ver também, a titulo de exemplo, o Acérddo da 1.2 Secgdo do STA de 04.10.2017, processo
n.2 0550/17, onde se |é: “E com esse decreto-lei, portaria, e manual técnico, o Estado Portu-
gués, como Estado-Membro da Unido Europeia, esta precisamente a dar «cumprimento» ao
dever que emerge dos supra citados regulamentos comunitarios, concretamente ao dever
imposto no artigo 99, n21 alinea a) do Regulamento [CE] n.2 1290/2005, do Conselho, de
21.06 ... que determina a adogdo, no ambito da politica agricola comum, de todas as disposi-
¢Bes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias a protegdo eficaz dos interes-
ses da Comunidade, mormente na linha de exigéncia de uma boa gestdo financeira, gerindo e
verificando de forma inteligente e arguta, a concessdo e aplicagdo de recursos escassos, que,
no fim da linha, encontram os bolsos de todos os cidaddos europeus” (itdlico nosso).
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para as autoridades nacionais responsaveis pela aplicacdo dos
fundos e para os tribunais na resolugdo de litigios®;

f) A densificagdo normativa dos principios da eficacia e da efici-
éncia como parametros juridicos da atividade administrativa®.

4, Nota conclusiva

Como diz Edoardo Chiti, a funcdo primdria de (qualquer) Direito
Administrativo, no quadro de um ordenamento politicamente orga-
nizado, é a da “racionalizacdo das interagdes entre administragcdes e
administrados”®’. Esta funcdo de racionalizagdo vem sendo cumprida
pelo Direito Administrativo europeu, de forma crescente ou cada vez
mais visivel. O quadro normativo da politica de coesdo é disso inteira
ilustracdo. A sua «senhoria» (para usar ainda termo daquele autor) é fun-
cionalizada a assegurar uma maior efetividade da aplicacdo dos fundos
europeus de gestdo partilhada, mas esta efetividade significa pelo menos
duas coisas: que pretende benfeitorias na capacidade institucional das
AdministragGes Publicas nacionais®®; que pretende promover o desenvol-

95 Jacobine van den BRINK, “The Significance of European Administrative Soft Law
for the Implementation of ESI Funds in the Member States”, European Structural and In-
vestment Funds Journal, 2016, issue 1, pp. 2-11 (disponivel em https://openaccess.leide-
nuniv.nl/handle/1887/46430).

96 Ver, a titulo de exemplo, o artigo 18.2 e o0 artigo 52.2, n.2 3, alinea c), da Lei de
enquadramento orcamental (Lei n.2 151/2015 de 11 de setembro, versdo consolidada).

97 “Diritto amministrativo..”, cit., p. 925.

98 Ippolito PiAzzA, “La redistribuzione nella disciplina delle risorse dell’'Unione e
i Limiti Istituzionali a una Politica di Sviluppo Europea”, Rivista italiana di diritto pubblico
comunitario, Anno XXVI, N.2 6/2016, p. 1768 (pp. 1761-1870); An Agenda for a Reformed
Cohesion Policy, citado, p. XIll e XIV (A politica de coesdo visa “desencadear mudangas insti-
tucionais e quebrar as ineficiéncias e as armadilhas de exclusdo social através da prestagdo
de bens e servigos publicos”).
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vimento dos Estados-Membros como Estados transparentes de Direito
dotados de uma economia social de mercado®. A condicionalidade que
incorpora faz daquele quadro politico e normativo um instrumento para
a prossecucdo de objetivos comuns europeus e para a sua realizagdo
pelos Estados-Membros!®. Paralelamente, induz modificagbes mais ou

menos substanciais nos Direitos Administrativos nacionais.

Lisboa, 05.05.2019

99 V.g., artigos 2.2 e 3.2 do TUE.

100 Savina MIHAYLOVA, "Rule of law..”, cit., p. 332.
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Do “Portugal 2020” ao “Portugal 2030”:
Breves notas sobre o atual e o futuro
modelo de governacao

RICARDO PEDRO!

RESUMO:

Este artigo, por um lado, aborda a questdo da configuracdo do atual
modelo de governagdo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimen-
to em Portugal para o periodo de 2014-2020 e, por outro lado, questiona
se algumas das opcdes do modelo atual devem ou ndo ser mantidas no

futuro modelo de governagdo para o periodo de 2021-2027.

PALAVRAS-CHAVE: Fundos Europeus Estruturais e de Investimen-
to, Modelo de Governagdo, Proposta de Regulamento Europeu de

Disposi¢Ses Comuns.

1 Doutor em Direito Publico. Investigador do CEDIS- Centro de Investigagdo e De-
senvolvimento sobre Direito e Sociedade da Faculdade de Direito da Universidade Nova de
Lisboa. Professor Convidado da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa
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ABSTRACT:

This article, on the one hand, deals with the question of the design of
the current Model of Governance for the European Structural and Invest-
ment Funds in Portugal for the period of 2014-2020 and, on the other
hand, questions if some achievements of the current Model should be
or should not be maintained in the future Model of Governance for the
period of 2021-2027.

KEYWORDS: European Structural and Investment Funds, Model of Go-
vernance, Proposal for a European Common Provisions Regulation.

SUMARIO:

| — Introdugdo; Il — Modelo de Governagao do atual “Por-
tugal 2020”: ponto de situacdo; Ill — Modelo de Governa-
¢do do futuro “Portugal 2030”: continuidade e mudang¢a?:
IIl.L1 - Proposta de Regulamento Europeu de Disposicoes
Comuns: a) Simplificagéo administrativa e redugdo de cus-
tos; b) Flexibilizagcdo; c¢) Harmoniza¢éGo dos Programas; 1.2
— Modelo de Governagdo: alguns questionamentos: a) Em
geral; b) Curador do Beneficidrio; c) Recurso hierdrquico; d)

Estruturas de missdo.

1 - INTRODUCAO

1. A Unido Europeia (UE) desde a sua constituicdo tem aplicado

diversas politicas em que um dos elementos fundamentais é a concessdo
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de subveng¢des com base no orgamento europeu, ou seja, o financiamen-
to através de fundos europeus torna-se essencial, pois sem estes ndo po-
dem entender-se e concretizar-se politicas essenciais como a agricola ou
de coesdo econdmica e social’. O financiamento através do orgamento
da UE tem-se revelado um dos aspetos mais atrativos da integracdo eu-
ropeia®, em especial, para aqueles paises, como Portugal, em que certos
sectores sofrem de falta de competitividade e certas regides padecem de
graves problemas de desenvolvimento, ao mesmo tempo que se revela

um instrumento essencial para a constru¢do do mercado Unico europeu®.

2. Ofinanciamento da UE é atualmente orientado pela “Estratégia
Europa 2020”° que estabelece trés prioridades que se reforcam mutua-
mente: (i) crescimento inteligente: desenvolver uma economia baseada
no conhecimento e na inovagdo; (ii) crescimento sustentavel: promover
uma economia mais eficiente em termos de utilizagdo dos recursos, mais
ecoldgica e mais competitiva; (iii) crescimento inclusivo: fomentar uma
economia com niveis elevados de emprego que assegura a coesdo social
e territorial. As prioridades da “Estratégia Europa 2020” foram vertidas

em objetivos tematicos no Quadro Estratégico Comum (“QEC”)®, que visa

2 Cf. MAURO CAPPELLO, Guida ai fondi strutturali europei 2014-2020, Maggioli Edi-
tore, Roma, 2014, pp. 22 e ss.

3 Sobre o tema da integracdo europeia, entre muitos, cf. ANTIE WIENER/THOMAS
Diez (ed.), European Integration Theory, Second Edition, 2009. Sobre governacdo multi-
-nivel em matéria de fundos estruturais, cf. NICK BERNARD, Multilevel governance in the
European Union, The Hague, Kluwer Law International, 2002, pp. 99-145.

4 Cf. SANDRO MENTO, “Poteri amministrativi della Commissione Europea in mate-
ria di fondi strutturali”, Rivista trimestrale di diritto pubblico, n.2 1, 2007, p. 136.

5 Cf. disponivel em: http://ec.europa.eu/europe2020/index_pt.htm, consultada
em 22.04.2019.

6 Cf. Anexo | ao Regulamento (UE) n.2 1303 (melhor identificado infra).
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promover o desenvolvimento harmonioso, equilibrado e sustentavel da
Unido. Trata-se, em suma, de um documento estratégico que fornece
a dire¢do no processo de programacdo orientado para um crescimen-
to inteligente, sustentdvel e inclusivo e para as missdes especificas dos
Fundos de acordo com os objetivos dessas missdes baseados no Tratado
sobre o Funcionamento da UE (TFUE), incluindo a coesdo econdmica,
social e territorial. Para tal, cada um dos Fundos Europeus, Estruturais e
de Investimento deve apoiar objetivos tematicos’.

2. Os Fundos Europeus, Estruturais e de Investimento (FEEI), tal
como os seus antecedentes?, constituem uma manifestacdo das diversas
politicas da UE, contando, em regra, cada politica com fundos proprios.
Assim, o prosseguimento da politica de coesdo conta com o Fundo Eu-
ropeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo Social Europeu
(FSE) e o Fundo de Coesdo (FC); a politica de desenvolvimento rural con-
ta com o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER),
e as politicas maritimas e das pescas contam com o Fundo Europeu dos
Assuntos Maritimos e das Pescas (FEAMP). Por fim, deve ficar assente
que os FEEI sdo compostos por dois fundos estruturais: FEDER e FSE e
por trés fundos de investimento: FC, FEADER e FEAMP. Estdo em causa 5
fundos estruturais e de investimento europeus nos quais se definem os
principios de programacdo que consagram a politica de desenvolvimento
econoémico, social e territorial a implementar em Portugal no periodo de
2014 a 2020. Trata-se de um pacote financeiro que concretiza a nivel

nacional a “Estratégia Europa 2020”".

7 Cf. artigo 9.2 do Regulamento (UE) n.2 1303 (melhor identificado infra).

8 Para uma abordagem histérica da configuracdo dos fundos estruturais, cf. entre
outros, DAVID ORDORNEZ Solis, Fondos estructurales europeos: régimen juridico y gestion
administrativa, Madrid, Marcial Pons, 1997, p. 17 e ss, e ANDREW EVANS, The EU structural
funds, Oxford, University Press, 1999, pp. 2 e ss.
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3. A gestdo da maioria dos fundos tem-se feito através das auto-
ridades nacionais em conjuga¢do com os poderes de programacao e de
controlo da Comissdo Europeia (CE), isto é, através de uma administragdo
partilhada, mista® ou coadministracdo® da CE e dos Estados-Membros
(EM)1, que interatuam em distintas tarefas do procedimento adminis-
trativo de administragdo e controlo da concessdao de apoios financeiros
financiados por FEEI. Da perspetiva nacional, torna-se necessario identi-
ficar as entidades a que esta atribuida a referida tarefa e, em particular,
para o que a este estudo interessa, analisar como é que estas entidades
estdo organizadas. Dito por outras palavras, importa estudar o Modelo
de Governagdo adotado (internamente) para a concessao de incentivos

gue sejam financiados por FEEI.

4. O brevissimo estudo que se apresenta segue as notas que se
prepararam para a intervengdo do seu autor na conferéncia denomina-
da: “Direito PUblico, Politica de Coesdo e Fundos Europeus 2021-2030"%2,
O tema do atual e do futuro Modelo de Governagdo insere-se num tema

mais amplo que é o dos socialmente conhecidos “Fundos Europeus” ou

9 Cf. MIGUEL PRATA ROQUE, Direito processual administrativo europeu: a conver-
géncia dindmica no espaco europeu de justica administrativa, Coimbra, Coimbra Editora,
2011, pp. 99-101.

10 Cf. CLAUDIO FRANCHINI, Amministrazione italiana e amministrazione comuni-
taria: la coamministrazione nei settori di interesse comunitario, 2.2 ed., Padova, CEDAM,
1993, p. 174 e ss, e EDOARDO CHITI, et al., Diritto amministrativo europeo: casi e material,
Milano, Dott. A. Giuffré Editore, 2005, p. 160.

11 Cf. SANDRO MENTO, “Poteri amministrativi...”, pp.135-172, e NICK BERNARD, Mul-
tilevel governance..., pp. 99-145.

12 Realizada dia 29 de janeiro de 2019 na Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa sob a coordenagdo de Carla Amado Gomes, Ana F. Neves e Miguel Assis Raimundo.
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“Quadros Comunitarios de Apoio” e, atualmente, designados ao nivel
legal de Fundos Europeus Estruturais e de Investimento. Ndo se trata
de um tema novo entre nds uma vez que Portugal ja beneficiou de va-
rios quadros comunitérios de apoio®® e para cada um dos referidos qua-
dros foi previsto um regime juridico relativo ao Modelo de Governacao.
Em trago muito lato tem-se verificado uma evolugdo dos regimes numa
l6égica de melhoramento sem que tenha, ao que se conhece, havido
um corte radical. Por outro lado, o desenho do Modelo de Governa-
¢do leva-nos para o tema da organizagdo administrativa uma vez que
a maior parte dos referidos fundos sdo administrados por entidades
administrativas publicas nacionais. Por outro ainda, uma vez que es-
tamos perante a concessdo de fundos de origem europeia, isto &, as-
sente em orcamento europeu verifica-se que o Modelo de Governacado
deve assegurar o equilibrio entre a garantia da efetividade do Direito
da Unido Europeia nesta matéria, em particular, o regime que resulta
do Regulamento(UE) n.2 1303 e a liberdade de organizacdo institu-
cional que tende a ser oferecida ao EM. Nesta sequéncia e no contex-
to nacional foi aprovado o Modelo de Governagdo do “Portugal 2020”
(MG) pelo Decreto-Lei n.2 137/2014, de 12 de setembro, alterado pelo
Decreto-Lei n.2 34/2018, de 15 de maio.

13 Atualmente estd em execugdo o quinto quadro de apoio financeiro: | Quadro
Comunitério de Apoio (QCAI) para o periodo de programagdo 1989-1993; o Il Quadro Co-
munitario de Apoio (QCAIl) para o periodo de programagdo 1994-1999; Il Quadro Comuni-
tario de Apoio (QCAIIl) para o periodo de programagdo 2000-2006; IV Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional (QREN) para o periodo de programacdo 2007-2013, V “Portugal 2020”
para o periodo de programacgdo 2014-2020.

14 Cf. melhor identificado infra.
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Il- MODELO DE GOVERNAGAO DO ATUAL “PORTUGAL 2020”: PON-
TO DE SITUACAO

5. As regras europeias de caracter secundario relativas aos FEEI
estdo previstas em varios regulamentos europeus reguladores dos varios
FEEI*. Ou seja, o corpus normativo dos FEEI é composto por um regu-
lamento geral, que foi posteriormente desenvolvido por normas mais
precisas relativas a cada um dos fundos®®. Por uma questdo de econo-
mia e de relevancia para o tema do MG, iremos apenas fazer referén-
cia ao regulamento geral dos FEEI, aprovado pelo Regulamento (UE) n.2
1303/2013, de Parlamento Europeu e do Conselho Europeu, de 17 de
Dezembro de 2013, que estabelece as disposicGes comuns aplicaveis ao
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), ao Fundo Social
Europeu (FSE) e ao Fundo de Coesdo, ao Fundo Europeu Agricola de De-
senvolvimento Rural (FEADER) e ao Fundo Europeu dos Assuntos Mari-
timos e das Pescas (FEAMP), necessarias para assegurar a eficacia dos
FEEI e a coordenagdo dos Fundos entre si e com 0s outros instrumentos
da Unido". Este regulamento - enquanto diploma europeu motivador
do MG - estabelece regras importantes para a compreensao do MG. Por

exemplo, podemos encontrar nos artigos 47.2 e ss regras sobre o comité

15 DAIANA BELICKA, “Unification and Simplification of European Structural and
Investment Funds Management”, European Structural and Investment Funds Journal,
2/2014, pp. 116-125.

16 Cf. MAURO CAPPELLO, Guida ai fondi..., p. 62.

17 Regulamento (UE) n.2 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho de 17
de dezembro de 2013, que estabelece disposi¢des comuns relativas ao Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo, ao Fundo Euro-
peu Agricola de Desenvolvimento Rural e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das
Pescas, que estabelece disposi¢des gerais relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo e ao Fundo Europeu dos Assuntos
Maritimos e das Pescas, e que revoga o Regulamento (CE) n.2 1083/2006 do Conselho.
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de acompanhamento e nos artigos 123.2 e ss regras para as autoridades
de gestdo e autoridades de controle. Estas regras devem ser cumpridas
pelo EM e devem estar em conformidade com o quadro nacional, insti-
tucional, juridico e financeiro. Devemos salientar o facto que, de acordo
com o Regulamento (UE) n.2 1303/2013, por exemplo, nos artigos 5.2
e 47.9, se prevé que os EM dispdem de uma elevada margem de apre-
ciacdo na escolha das estruturas administrativas mais adequadas (no
ambito nacional, institucional e juridico) para serem responsaveis pela
governacao dos FEEI.

6. O MG autodefine-se no artigo 2.9, alinea n) do Decreto-Lei n.2
137/2014 como um “conjunto de politicas, estratégias de desenvolvi-
mento, dominios de intervencdo, objetivos tematicos e prioridades de
investimento vertidas quer no Acordo de Parceria, quer nos PO e de
desenvolvimento rural, quer ainda no regime juridico que enquadra a
aplicacdo dos FEEI, no continente e nas regiGes auténomas, entre 2014
e 2020”. Para uma melhor caracterizagdo remetemos para um outro es-
tudo sobre o tema?®®, deixando apenas a referéncia que este Modelo de

Governagado apresenta diferentes niveis de governacgao:

(i) Coordenacao politica através da “CIC PT 2020”;

(i) Coordenacdo técnica (a) seja do “PT 2020”, (b) seja de
cada FEEI,

(iii) Gestdo através das (a) Autoridades de Gestdo e dos (b) Or-

ganismos Intermédios;

18 RICARDO PEDRO, “Estruturas de missdo, em particular, Autoridades de Gestdo”, in
Novos modelos, novos actores da organizagdo administrativa, I, Carla Amado Gomes, Ana
Fernanda Neves, Tiago Serrdo (Coord.), AAFDL, Lisboa, 2018, pp. 865-891.
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(iv) Autoridades de certificagéo;

(v)

Autoridades de auditoria e de controlo;

(vi) Comissdes de acompanhamento;

(vii) Articulacdo funcional através de “redes”;

(viii) Curador do Beneficidrio dos FEEI.

7. O MG é informado por varios principios, alguns dos quais sdo

expressamente admitidos no Decreto-Lei n.2 137/2014. Devemos enfati-

zar que estamos no campo do Direito Administrativo, portanto, além dos

principios adiante mencionados, devemos levar em conta os principios

gerais desta area do direito. Assim —sem qualquer ordem de preferéncia

— sdo de ter em conta os seguintes principios:

(i)

45

O primeiro principio a ter em consideragdo € o principio
da legalidade. Apesar de este principio ndo estar expres-
samente previsto no Decreto-Lei n.2 137/2014, deve ter-
-se em conta que todas as entidades do MG devem agir
de acordo com este principio. E imposto, desde logo, pelo
artigo 266, n.2 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa.
Para cumprir o principio da legalidade deve considerar-se
o direito europeu primdrio, nomeadamente, os artigos
162.2,174.2,175.2, 176.2 e 177.2 do TFUE e o direito eu-
ropeu secundario, com destaque para o Regulamento (UE)
n.2 1303. Tal como no Direito Europeu, também no Direito
Portugués existem muitos regimes com diferentes graus
de vinculatividade a considerar na aplicagdo dos FEEI. Por
exemplo, para além da hard law- em especial o Decreto-
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-Lei n.2 137/2014, o Decreto-Lei n.2 159/2014, de 27 de
outubro® e as portarias de regulamentacdo (e em algu-
mas matérias o Decreto-Lei n.2 6/2015, de 8 de janeiro e o
Decreto-Lei n.2 191/2014, de 31 de dezembro), devemos
levar em conta a soft law, por exemplo, as Orienta¢des das

ComissGes de Acompanhamento e os Avisos de Concurso.

O segundo principio é o da governacdo multinivel e da sub-
sidiariedade. Trata-se de dois principios que determinam
que se promova a articulagdo entre os niveis de governa-
¢do central, regional e local e se potencie a experiéncia e
os conhecimentos técnicos dos intervenientes relevantes,
no respeito pela lei e no pressuposto que as instituicdes,
os agentes e as intervengdes mais proximas dos problemas
a superar e das oportunidades a realizar sdo os protagonis-
tas e responsaveis mais eficientes e eficazes;

O terceiro principio é o principio da igualdade. Trata-se de
um principio geral de foro constitucional, nacional e euro-
peu, e estd expressamente previsto no Regulamento (UE)
n.2 1303. Este regulamento imp&e ndo apenas a igualdade
de género, mas também a obrigacdo de medidas adequa-
das para evitar a discriminagdo racial ou origem étnica,
religido ou crenca, deficiéncia, idade ou orientacdo sexual
durante a preparacdo e implementagdo dos programas.
Em particular, a acessibilidade para pessoas com defici-

éncia deve ser levada em consideracdo durante a prepa-

Ja alterado.
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(iv)

racdo e implementacdo dos programas. Como referido, o
MG admitiu expressamente o principio da igualdade, no
entanto estd quase exclusivamente limitado a dimensdo
da igualdade entre homens e mulheres. Nesta dimensdo,
o principio da igualdade impde a integragdo na perspeti-
va de género, proibindo a discriminagdo relacionada com
questGes de género, desde logo, no recrutamento de re-
cursos humanos, no acesso a informacgdo e no financia-
mento através de FEEI.

O quarto principio a considerar é o principio da transparén-
cia e prestacdo publica de contas. Este principio impse a
prestacdo de informacgGes publicas sobre o financiamento
concedido e os resultados obtidos. Além disso, por exemplo,
o principio impde a publicagdo prévia dos apoios que serdo
concedidos (Avisos de Concurso) e determina a aplicagdo a
gestdo dos FEEI das boas praticas de informacgdo publica dos
apoios concedidos e dos resultados obtidos;

O quinto principio a ter em conta é o da participacdo. Este
principio visa, acima de tudo, garantir que todas as entida-
des que intervém no MG promovam e garantam o amplo
envolvimento e participagdo dos parceiros econémicos e
sociais e das organizagdes relevantes da sociedade civil.
Este principio imp&e ainda a inclusdo de um vasto conjun-
to de intervenientes nas comissGes de acompanhamento
(como prevé o artigo 49.2 do Regulamento (UE) n.2 1303).
Mas também imp&e a participacdo dos beneficidrios no
procedimento administrativo de concessdo do incentivo,

desde logo, assegurando a audiéncia prévia.
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O sexto principio é o da segregacdo de fungbes e visa pre-
venir conflitos. Este principio imp&e que, no MG, as fun-
¢Oes de andlise e decisdo, certificacdo de pagamentos,
auditoria e controlo, sejam separadas. A segregacdo de
funcdes deve operar entre e dentro de cada entidade res-
ponsavel pela gestdo e controle.

O sétimo principio é o da proporcionalidade e é um dos
principios fundamentais do Direito Publico (europeu e na-
cional). A sua aplicacdo aos FEEI torna-se natural, especial-
mente no que diz respeito a adequacdo do financiamento
a ser concedido. Este principio determina que as regras de
execucdo e utilizagdo dos FEEI, em particular os recursos fi-
nanceiros e administrativos necessarios para a preparacao
e execucdo, relativamente a monitorizacdo, comunicagdo
de informacdo, avaliacdo, gestdo e controlo, devem ser
proporcionais a dimensdo do financiamento a conceder,
a fim de apoiar o ambito geral de reducdo dos encargos
administrativos dos beneficiarios e dos entes publicos.

(viii) O oitavo principio a considerar é o principio da simplifica-

¢do, que é um dos principios mais populares nas recentes
reformas do Direito Administrativo (incluindo em Portu-
gal?®). Aideia de reduzir os custos procedimentais era algo
que o legislador portugués do MG tinha em mente. Uma
das implementagGes deste principio é a obrigacdo de ndo
solicitar informacdes sobre o beneficiario se a Administra-

¢do Publica portuguesa ja tiver acesso as mesmas.

Cf. infra nota n.2 22.
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(ix) O nono principio a ter em conta é o da racionalidade eco-

ndémica e da concentragdo. O principio da racionalidade
econémica ndo é muito bem explicado no Decreto-Lei n.2
137/2014, mas, pelo menos, imp&e que o financiamento
a ser concedido no ambito dos FEEI seja previamente pon-
derado do ponto de vista econdémico, social e ambiental. O
principio da concentracdo imp&e que os fundos sejam dis-
tribuidos em numero limitado de dominios tematicos, de
forma a maximizar o seu proprio impacto nas dimensées
econdmica, social, ambiental e territorial. Como resultado,
o MG admitiu quatro dominios tematicos: (a) competitivi-
dade e internacionalizacdo, (b) inclusdo social e emprego,
(c) capital humano e (d) sustentabilidade e eficiéncia na

utilizacdo dos recursos.

Last but not least, o principio da sustentabilidade. O prin-
cipio da sustentabilidade estabelece a disciplina financeira
e o controlo orcamental e impde a sustentabilidade finan-
ceira dos projetos publicos e a coeréncia entre a progra-
macdo dos FEEI e o planeamento orcamental.

Il - MODELO DE GOVERNAGAO DO FUTURO “PORTUGAL 2030”:
CONTINUIDADE E MUDANCA?

11l.1 - Proposta de Regulamento Europeu de Disposi¢gées Comuns

8.

A data em que se escreve estd em discussdo um projeto de re-

gulamento europeu que visa suceder ao Regulamento (UE) n.2 1303. Esta

49
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proposta de regulamento- Regulamento Europeu de Disposi¢cGes Comuns
(REDC)*-, a semelhanca do regulamento em vigor, apresenta varias nor-
mas com impacto num futuro Modelo de Governagdo. Destaca-se o dis-
posto no (i) artigo 6.2, n.2 2, que pressupde um modelo com varios niveis
de governagdo, ai se dispondo: “Em conformidade com o principio da go-
vernagdo a varios niveis, os Estados-Membros devem envolver os parceiros
na elaboracdo dos acordos de parceria e em todo o processo de elabora-
¢do e execugdo dos programas, incluindo através da sua participagdo nos
comités de acompanhamento em conformidade com o artigo 34.2”, (i) ar-
tigo 33.2, n.2 1, que impde a criacdo de um Comité de acompanhamento,
prevendo: “O Estado-Membro deve instituir um comité para acompanhar
a aplicacdo do programa («comité de acompanhamento»), no prazo de
trés meses a contar da data de notificacdo ao Estado-Membro em causa
da decisdo que aprova o programa” e (iii) artigo 65.2 que imp&e que a Au-
toridade de Auditoria seja uma entidade publica.

9. A fase ainda bastante embrionaria em que se encontra a ma-
téria dos instrumentos juridicos sobre o novo quadro europeu de apoio
(que devera entrar em vigor em 1 de janeiro de 2021) apenas permite
adiantar as suas principais linhas orientadoras e que, grosso modo, visam
responder a preocupacdo de o Regulamento (UE) n.2 1303 apresentar re-

gras complexas e fragmentadas entre fundos e formas de financiamento.

a) Simplificagdo administrativa e redugdo de custos

10. Um dos temas recorrentes nos ultimos anos, desde logo, no
contexto do estudo do Direito Administrativo contempordneo (nacional

21 Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:26b02a36-6376-
-11e8-ab9c-0laa75ed71a1.0023.03/DOC 1&format=PDF, consultado em 22.04.2019.
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e europeu) é sem duvida a simplificagdo administrativa??. Pelo que ndo
deve surpreender que também na matéria que nos ocupa se tenha ve-
rificado a necessidade de simplificar, desde logo, os procedimentos ad-
ministrativos de concessdo de incentivos financeiros baseados nos fun-
dos em referéncia. Neste contexto, a Proposta de REDC esclarece que a
simplificagdo foi definida como um objetivo fundamental no documento
de reflexdo sobre as financas da UE, na avaliagcdo ex post e na consulta
publica. A experiéncia sugere que as regras sao demasiado complexas
e fragmentadas entre fundos e formas de financiamento, gerando um
onus desnecessario sobre os gestores do programa e sobre os beneficia-
rios finais. A principal justificacdo para a referida simplificagdo é a neces-

sidade de reduzir os encargos administrativos.

b) Flexibilizagédo

11. Outra das preocupacgdes da Proposta de REDC reside na neces-
sidade de melhorar a flexibilidade, ajustando os objetivos e os recursos
dos programas em fungdo da evolugdo das circunstancias e em termos
de contribui¢des voluntdrias para os instrumentos geridos diretamente a

nivel da Unido Europeia.

22 Sobre o tema da simplificagdo administrativa, entre outros, cf. PEDRO GONGALVES,
“O acto administrativo informatico”, Scientia iuridica, Braga, n.2 265-267, janeiro-junho de
1997, pp. 47-95; MARTA PORTOCARRERO, Modelos de simplificagdo administrativa, a confe-
réncia procedimental e a concentragdo de competéncias e procedimento no direito admi-
nistrativo, Porto, Publicacdes Universidade Catdlica, 2002, passim; MARIA CACHARRO LOPEZ,
“Simplificacién administrativa, reduccién de cargas y mejora de la regulacién en materia ur-
banistica”, RIPS, n.2 3, 2013, pp. 123-142; EDUARDO GAMERO CASADO, “La simplificacion del
procedimiento administrativo: ‘better regulation’, ‘better administration’, Revista Espafiola
de Derecho Administrativo, n.2 160, octubre-diciembre de 2013, pp. 79-126.
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¢) Harmonizagdo dos programas

12. Por fim, a Proposta de REDC visa harmonizar os programas de
forma mais estreita com as prioridades da UE e reforcar a sua eficécia,
designadamente, harmonizar a légica de intervengdo e de comunicagdo
de acordo com as rubricas do Quadro Financeiro Plurianual e atribuir
maior incidéncia as areas prioritarias, alcangar uma melhor articulacdo
com o processo do Semestre Europeu e criar condi¢cdes favoraveis mais
significativas que sejam mantidas ao longo do periodo de execugdo. Pro-
cura-se, deste modo, atingir o objetivo de reduzir a fragmentacado das re-
gras, estabelecendo um conjunto comum de regras basicas para os sete

fundos previsto na Proposta de REDC.

1.2 — Modelo de Governagao: alguns questionamentos

a) Em geral

13. Face ao atual MG devem questionar-se alguns aspetos, nomea-
damente, se estes se devam manter, melhorar ou eliminar. Apenas nos re-
feriremos a algumas solucGes previstas no atual MG sem que tal signifique
que outras solugbes ndo devem ser objeto de questionamento. A econo-
mia do tempo da intervengdo que motivou este brevissimo estudo obrigou

a tomar opgdes, que nos impedem de ir além do que agora se alinha.

b) Curador do Beneficidrio

14. Uma das novidades do MG vigente residiu na introducdo da
figura do Curador do Beneficiario. O Curador do Beneficiario é designa-
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do pelo Conselho de Ministros, sob proposta do membro do Governo

responsavel pela drea do desenvolvimento regional, de entre persona-

lidades de reconhecido mérito profissional, credibilidade e integridade

pessoal e goza de independéncia face aos demais érgaos de governacdo

e 0 seu regime estd, na generalidade, previsto nos artigos 62.2 e 63.2 do

MG. Trata-se, como acima se referiu, de uma novidade no contexto da

gestdo de fundos europeus, seja na melhoria da garantia do bom fun-

cionamento do sistema, seja na promocdo da protecdo dos direitos dos

beneficiarios. A compreensdo desta figura percebe-se melhor a partir

das suas competéncias e que sdo:

53

(i)

(ii)

(iii)

Receber e apreciar as queixas, apresentadas pelos benefi-
ciarios dos FEEI, directamente relacionadas com actos ou
omissGes dos 6rgdos de governagao, e emitir recomenda-
¢Oes sobre elas. Previamente a adog¢do destas recomen-
dagdes o Curador do Beneficidrio deve ouvir o érgdo de
governacdo visado na queixa. No final, caso se mantenham
as razBes para emitir as recomendagdes, estas sdo comuni-
cadas ao 6rgdo visado pela queixa e publicitadas no Balcdo
Portugal 2020;

Propor a adopgdao de medidas que contribuam para a me-
Ihoria da qualidade do servico prestado pelos 6rgaos de

governacao;

Elaborar um relatério anual sobre a sua actividade, a publi-

citar no Balcdo Portugal 2020;
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(iv) Recomendar a revogacdo pela, AG ou pela “CIC Portugal
2020”, de actos decisérios proferidos pelas AG. Esta com-

peténcia foi aditada pelo artigo 32.2 do RGFEEI*.

Por fim, para o correto exercicio das competéncias do Curador do
Beneficiario, os demais érgdaos de governacdo devem colaborar com
este, designadamente através da prestacdo e da entrega célere e pontu-
al das informacGes e dos documentos solicitados, sem prejuizo da salva-

guarda do dever de sigilo a que estejam obrigados.

15. Deve esclarecer-se que, da consulta do sitio do Curador do Be-
neficidrio, constata-se que este apenas apresenta atividade até ao final
do primeiro trimestre de 2016. Centrando a discussdo apenas no plano
juridico (organizacional e funcional) deve destacar-se que, para além de
ser necessario um elevado ativismo funcional desta figura, a justificar a
sua existéncia, também a sua independéncia deve ser devidamente as-
segurada, tendo em conta as entidades que o propdem e o nomeiam. A
figura do Curador do Beneficiario apresenta algumas semelhangas com
o Provedor de Justica?*, embora aquele seja funcionalmente orientado
para a garantia do bom funcionamento do sistema de gestdo dos FEEI

e para a promocdo da protecdo dos direitos dos beneficiarios dos FEEI.

23 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 159/2014, de 27 de Outubro, que estabelece
as regras gerais de aplicagdo dos Programas Operacionais e dos Programas de Desenvolvi-
mento Rural financiados pelos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI), para
o periodo de programacdo 2014-2020 (“RGFEEI”), ja alterado.

24 Sobre esta figura, por todos, ANA FERNANDA NEVES, “O Provedor de Justica e a
administragdo publica”, in Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Joaquim Moreira da
Silva Cunha, coordenacdo de Jorge Miranda, Lisboa, Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa, 2005, pp. 51-92.
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Partindo de uma ideia que nos parece correta e que é a de que a inclusdo
de figuras juridicas no ordenamento juridico, nomeadamente, na orga-
nizagdo administrativa deve, por um lado, ter uma justificagdo valida e,
por outro, apenas se devem abandonar as figuras positivadas caso haja
uma avaliagdo negativa da performance das mesmas?®, somos, até novos
dados, levados a defender que a opgdo pela manutengdo ou pela ndo
consagracao da figura do Curador do Beneficidrio do proximo MG deve-

ria ser objeto de avaliagdo extrajuridica.

¢) Recurso hierdrquico

16. Outra das novidades do MG vigente foi a eliminagdo da figura
do recurso hierdrquico dos atos da entidade competente para a decisdo
de concessao dos incentivos financiados por FEEI, nos termos do dispos-
to no n.2 7 do artigo 19.2 do MG, que prevé que: “Dos atos praticados
pela autoridade de gestdo ndo cabe recurso hierdrquico”. Quer isto sig-
nificar que, face a referida opgédo, sera de concluir que, por um lado, se
aplica o procedimento administrativo geral (de segundo grau) no que
tange a reclamacdo, ja ndo se aplicando, no que toca ao recurso hierar-
quico e, por outro, o procedimento administrativo de controlo para um
orgdo diferente do autor do ato apenas terd lugar caso a “CIC Portugal
2020” (ou a “sub CIC tematica”) opte pela sua revogacdo em virtude de

recomendacdo do Curador do Beneficiario®.

25 Chamando a atengdo para que, em geral, ndo tem lugar, na nossa pratica, a
fase da avaliagdo das politicas publicas implementadas, cf. ANTONIO TAVARES, Administracdo
Publica Portuguesa, Lisboa, FFMS, 2019, p. 93.

26 Cf. supran.2 15.
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17. No ambito da garantia dos administrados deve ter-se em conta
que, da analise das fung¢bes do Curador do Beneficidrio?’, este fica muito
aquém do nivel de garantia que um recurso hierarquico pode permitir
(desde logo, pela sua diferente natureza, estrutura e funcdo)?®. Acresce
que, serd ainda de ter em conta que o Regulamento (UE) n.2 1303, no n.?
1 doartigo 59.2 e non.2 3 doartigo 72.9, insiste que os Estados-Membros
devem assegurar a existéncia de medidas eficazes para a apreciagdo de
litigios relacionados com os FEEI —ficando o Curador do Beneficiario tam-
bém fora da satisfagdo desta necessidade. Necessidade, sublinhe-se, ur-
gente de resolver quando os meios para a apreciagdo de litigios postos a
disposicdo do beneficidrio se revelam, em regra, morosos. A considerar-
-se de grande utilidade a figura do Curador do Beneficidrio serd de reava-
liar a sua consideragdo ndo enquanto alternativa ao recurso hierarquico,
que, verdadeiramente, ndo é, mas como um mecanismo de complemen-
taridade, tal como acontece na relagdo da figura do Provedor de Justica
com a garantia administrativa que representa o recurso administrativo.

18. Por fim, numa apreciacdo global dos meios de defesa dos ad-
ministrados (administrativos e jurisdicionais) verifica-se que os meios de
defesa jurisdicionais tém revelado (e o cenario tende a ndo se alterar a
curto prazo) o conhecido problema da morosidade da justica administra-
tiva?®, o que tende a provocar a falta de efetividade deste meio de defesa,

27 Cf. supran.2 15.

28 Sobre o recurso hierdrquico, cf. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Conceito e nature-
za do recurso hierarquico, I, 1.2 ed., Coimbra, Atlantida Editora, 1981, pp. 40 e ss; DIOGO
FREITAS DO AMARAL (com a colaboragdo de Pedro Machete e Lino Torgal), Curso de direito
administrativo, II, 3.2 ed., Coimbra, Almedina, 2016, pp. 622 e ss.

29 Cf., a titulo de exemplo, o relativamente recente estudo “Justica e eficiéncia — O
Caso dos Tribunais Administrativos e Fiscais”, fevereiro de 2017, Observatério Permanente de
Justica, coordenagdo de Conceicdo Gomes e elaboragdo de Paula Fernando. Disponivel em
http://opj.ces.uc.pt/site/novo/?id=8795&pag=17285 e consultado a 7 de junho de 2017.
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que se expressa através do jargdo justica retardada é justica denegada.
Neste contexto de défice de protecdo jurisdicional assume maior gravi-
dade a eliminagdo da figura do recurso hierarquico, pelo que sera de re-
avaliar a reposicdo do recurso hierdrquico enquanto garantia dos direitos

dos administrados.

d) Estruturas de missdo

19. Uma das principais entidades do MG vigente €, sem duvida algu-
ma, a Autoridade de Gestdo (“AG”) uma vez que é responsavel pela gestdo,
acompanhamento e execucdo do Programa Operacional. A luz do quadro
comunitario de apoio vigente as AG sdo entidades temporarias (maxime,
estruturas de missdo) para o periodo 2014-2020. O MG ndo apresenta
uma nocao legal de AG; no entanto, o disposto no n.2 1 do artigo 19.2 es-
clarece que esta é a entidade responsavel pela gestdo, acompanhamento e
execugdo do respectivo Programa Operacional ou Programa de Desenvol-
vimento Regional. Sendo estruturas de missdo seguem o regime previsto
na Lei n.2 4/2004, de 15 de janeiro e, em particular, o disposto no artigo
28.2 que prevé a admissdo de tais estruturas de missdo para a prossecu-
¢do de tarefas ou missGes tempordarias, ou seja, as tarefas que Ihe forem
atribuidas ndo assumem a caracteristica de permanéncia. Por outro lado, a
sua criacdo esta dependente de tais tarefas ndo poderem ser prosseguidas
pelos servicos ja existentes. Da perspetiva da teoria geral da organizacdo
administrativa estamos perante um ente publico que integra a adminis-
tracdo direta do Estado de modo tempordrio. Tal resulta, desde logo, da
referida inclusdo formal num diploma dedicado & administracdo direta. E
de sublinhar que, a este propodsito, alguma jurisprudéncia administrativa,

ressalvando a particularidade resultante do seu caracter temporario, deci-
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de no sentido de que “a estrutura de missdo pertence, em sentido material

e organico, a administracdo direta do Estado”*.

20. Do confronto do resultado da breve caracterizagdo das AG en-
quanto estruturas de missdo*! com (i) o caracter continuo e reiterado de
programas de apoio, (ii) o periodo de 7 anos de duragdo de cada pro-
grama de apoio, (iii) a complexidade que resulta da gestdo dos FEEIl e
(iv) ainda as complexas relacGes juridicas internas que se estabelecem,
imp&e que se questione se o caracter temporario das AG é a solugdo
mais adequada (ponderagdo imposta pelo principio da proporcionalida-
de no contexto da organiza¢do administrativa), desde logo, (i) do ponto
de vista da boa administracdo (eficaz e eficiente) dos fundos europeus,
(ii) do ponto de vista das relacdes institucionais e hierarquicas, e (iii) da
perspetiva da gestdo interna, nomeadamente, face a instabilidade que se

cria sempre que se avizinha um novo quadro de apoio.

30 Cf., entre outros, acérddos do Supremo Tribunal Administrativo, de 4.06.2003,
P. 0905/02; de 6.7.2004, P. 01340/03, e acdrddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de
28.05.2015, P. 12072/15.

31 Para outros desenvolvimentos, cf. RICARDO PEDRO, “Estruturas de missdo, em
particular, Autoridades de Gestdo”, in Novos modelos, novos actores da organizacdo ad-
ministrativa, I, Carla Amado Gomes, Ana Fernanda Neves, Tiago Serrdo (Coord.), AAFDL,
Lisboa, 2018, pp. 865-891.
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A aplicagao de correcgoes
financeiras por incumprimento
das regras de contratacao publica
nos contratos financiados por
fundos da Uniao Europeia’

PEDRO MATIAS PEREIRA 2
CAROLINA FERREIRA DA SILVA 3

Resumo:

A aplicagdo de corregées financeiras por incumprimento das regras de
contratacdo publica constitui, atualmente, um (sério) problema pratico e
quotidiano para as entidades beneficiarias de fundos europeus, tendo em

conta, nomeadamente, o impacto financeiro que lhe estd associado. Com

1 O presente texto corresponde aos topicos da intervencdo oral realizada na Con-
feréncia subordinada ao tema “Direito publico, politica de coesdo e fundos europeus 2021-
2030”, organizada pelo Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, na Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, no dia 29 de janeiro de 2019.

2 Assistente Convidado da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. Ad-
vogado na “Telles de Abreu & Associados, Sociedade de Advogados, SP, RL”.

3 Advogada na “Telles de Abreu & Associados, Sociedade de Advogados, SP, RL".
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o presente texto pretende-se analisar o panorama legislativo europeu e na-
cional no que respeita a aplicagdo das mencionadas corregdes financeiras.

Palavras-chave: CorrecGes financeiras, direito da contratagdo publi-
ca, fundos da unido europeia, entidades beneficiarias, irregularidades

Abstract:

The imposition of financial corrections for breach of public procure-
ment rules is currently a serious, practical and everyday problem for the
beneficiaries of the European funds, considering, namely, the respective
financial impact. This paper intends to analyze the European and natio-
nal legislative panorama regarding the implementation of the mentioned
financial corrections.

Keywords: Financial corrections, public procurement law, European
Union funds, beneficiaries, irregularities

Sumario:

1. Notas Introdutdrias; 2. O Direito da Unido Europeia so-
bre correcdes financeiras; 2.1. Regulamento (CE, EURATOM)
N.2 2988/95, do Conselho, de 18 de dezembro de 1995 (e
a protecdo dos interesses financeiros da Unido Europeia);
2.2. O Regulamento (CE) n.2 1083/2006, do Conselho, de
11 de julho de 2006 (Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, Fundo Social Europeu e Fundo de Coesdo); 2.3. O
Regulamento n.2 1303/2013; 2.4. As orientacGes da Comis-
sdo em matéria de correcGes financeiras; 3. A aplicagdo de

correcdes financeiras em Portugal
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1. Notas Introdutdrias

A aplicacdo de corre¢des financeiras por incumprimento das regras
de contratagdo publica — mais comumente denominadas “multas” —,
constitui, atualmente, um problema pratico que diversas entidades be-
neficidrias de fundos europeus enfrentam, seja por impreparacdo, seja
por falta de zelo durante a execucdo dos projetos que acompanham.

Com efeito, este constitui um problema sério pelo impacto financeiro
que Ihe esta associado, uma vez que:

(i) as correcdes financeiras podem ser de um montante eleva-
do, quando comparado com o financiamento concedido e,

(ii) podem, bem assim, colocar em causa a atribuicdo de pré-
mios de desempenho (que se refletem no montante reem-
bolsavel do financiamento).

Para além disso, a seriedade da questdo aqui em causa revela-se,
ainda, pelo facto de o destino natural dessas decisGes de aplicagdo de
corregdes ser, muitas vezes, a barra dos tribunais com a impugnacgdo das
“multas” pelos beneficidrios e com o consequente (e natural) atraso no
encerramento dos projetos financiados.

Por outro lado, tém também chegado aos nossos tribunais casos de
desvio de fundos (nomeadamente, através de faturacgdo falsa) que de-
monstram a evidente necessidade de um melhor sistema de controlo e
verificagdo da aplicagdo dos fundos europeus.

Seria, entdo, de esperar que o quadro juridico aplicavel ao tema em
apreco se afigurasse absolutamente claro; no entanto, e como veremos,
nao é o que acontece.
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2. O Direito da Unido Europeia sobre corre¢des financeiras

O Direito da Unido Europeia prolifera em instrumentos regulatérios
relacionados com a aplicacdo de correcdes financeiras, nomeadamente,
quando estd em causa o incumprimento de regras de contratagdo publica.

2.1. Regulamento (CE, EURATOM) N.2 2988/95, do Conselho, de
18 de dezembro de 1995 (e a protegdo dos interesses financeiros da
Unido Europeia)

Por forma a alcangar-se a razdo de ser do sistema de controlo da con-
cessdo e execugao dos fundos europeus ha que retornar ao Regulamento
n.2 2988/95, no qual se estabelece que o sistema de controlo visa (i) a
boa gestdo financeira do orcamento da Unido Europeia e (ii) evitar com-
portamentos lesivos dos interesses financeiros da Unido.

Assim — e tendo em conta os objetivos do sistema de controlo da
concessdo e execucdo dos fundos europeus —, o Direito da Unido iden-
tificou “irregularidade” como “qualquer violagdo de uma disposi¢do de
direito comunitadrio que resulte de um acto ou omissdo de um agente
econémico que tenha ou possa ter por efeito lesar o orcamento geral
das Comunidades ou orcamentos geridos pelas Comunidades, quer pela
diminuicdo ou supressdo de receitas provenientes de recursos proprios
cobradas directamente por conta das Comunidades, quer por uma des-
pesa indevida” (cf. n.2 2 do artigo 1.2 do Regulamento n.2 2988/95).

Para evitar o surgimento dessas irregularidades, o Direito da Unido
prevé a aplicacdo de medidas efetivas e dissuasoras (cf. n.2 1 do artigo
2.2 do Regulamento n.2 2988/95), a serem concretizadas pelo “direito
comunitario”, que lhes determina a natureza e ambito, tudo “em funcédo

4 Regulamento relativo a protegdo dos interesses financeiros das Comunidades
Europeias, doravante, Regulamento n.2 2988/95.
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da natureza e da gravidade da irregularidade, do beneficio concedido ou
da vantagem recebida e do grau de responsabilidade” (cf. n.2 3 do artigo
2.2 do Regulamento n.2 2988/95).

Trata-se, portanto, de uma incumbéncia do Direito da Unido o de-
senvolvimento de um quadro de prevencgdo das irregularidades (onde se
inclui a previsdo das san¢des administrativas), cabendo ao direito interno
dos Estados-Membros a previsdo dos procedimentos relativos a aplica-
¢do dos controlos, medidas e sanc¢des.

Além dessa previsdo genérica, o Regulamento n.2 2988/95 prevé o
enquadramento aplicavel as (a) medidas administrativas e (b) as sancGes
administrativas a aplicar.

Quanto as medidas administrativas, estabelece o mencionado Re-
gulamento que qualquer irregularidade implica, em geral, a retirada da
vantagem que tiver sido indevidamente obtida, o que pode ser atingido:

(i) com a determinacdo do pagamento dos montantes em di-
vida ou com o reembolso dos montantes indevidamente
recebidos, ou,

(i) na eventualidade de ter sido constituida uma garantia,
com a respetiva perda total ou parcial (cf. n.2 1 do artigo
4.2 do Regulamento n.2 2988/95).

De acordo com o n.2 4 do artigo 4.2 do Regulamento n.2 2988/95, as
referidas medidas ndo constituem sanc¢des administrativas (estabeleci-
das no artigo 5.2 do mencionado Regulamento).

Por outro lado, as sangGes administrativas servem para reprimir irre-
gularidades intencionais ou negligentes (cf. n.2 1 do artigo 5.2 do Regula-
mento n.2 2988/95) e podem constituir, entre outras:
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e “0 pagamento de uma multa administrativa” [cf. alinea a),
don.2 1 do artigo 5.9];

e 0 pagamento de um montante superior as quantias que ti-
verem sido indevidamente recebidas ou elididas (eventual-
mente acrescidas de juros), que deve ser fixado em termos
percentuais em relacdo a essas quantias, limitando-se ao
que for estritamente necessario para promover a dissuasdo
de tais comportamentos [cf. alinea b), don.2 1 do artigo 5.9];

e “retirada temporaria da aprovagdo ou do reconhecimento
necessarios a participagdo num regime de auxilio comuni-
tério” [cf. alinea e), don.2 1 do artigo 5.9].

Como se V&, nas situagdes em que possa estar em causa o orgamento
da Unido Europeia, existe a possibilidade de tal conduzir a aplicagdo de
corregdes financeiras, quer através da aplicagdo de medidas administra-
tivas, quer através da aplicacdo de san¢des administrativas.

Entre medidas e sanc¢des, parece-nos que a pedra de toque para a
distingdo entre os dois conceitos esta relacionada com o facto de a irre-
gularidade ser negligente ou intencional.

2.2. O Regulamento (CE) n.2 1083/2006, do Conselho, de 11 de
julho de 2006° (Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, Fundo
Social Europeu e Fundo de Coesdo)

O Regulamento (CE) n.2 1083/2006 — entretanto revogado pelo Regu-
lamento (UE) n. ° 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de

5 Que estabelece disposicdes gerais sobre o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, o Fundo Social Europeu e o Fundo de Coesdo, e que revoga o Regulamento (CE)
n.2 1260/1999, doravante Regulamento n.2 1083/2006.
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17 de dezembro de 2013°—regulava a matéria das correcdes financeiras,
atribuindo aos Estados-Membros a responsabilidade primacial em maté-
ria de investigagdo de eventuais irregularidades.

Apesar disso, o Regulamento admitia a intervencdo da Comissdo em
substituicdo dos Estados-Membros nos casos em que:

(a) “o sistema de gestdo e controlo do programa apresente
uma deficiéncia grave que coloque em risco a participagdo
comunitaria ja paga ao programa”;

(b) as despesas que constam de uma declaracdo de despesas
certificada estejam incorretas e ndo tenham sido retifica-
das pelo Estado-Membro;

(c) o Estado-Membro incumpra a sua obrigacdo de aplicar as
correcgdes financeiras (cf. n.2 1 do artigo 99.9).

Além deste poder substitutivo da Comissdo, o Regulamento previa a
possibilidade de o Estado-Membro ser, ele proprio, sancionado pela Co-
missdo, através da anulagdo, total ou parcial da participacdo dos fundos
estruturais feitos, o que se deveria aferir em fungdo do grau de incumpri-
mento que estivesse em causa (cf. artigo 99.2, n.2 5).

Notamos que o Regulamento previa que a aplicacdo da correcdo fi-
nanceira pela Comissao ndo dispensava os Estados-Membros da obriga-
¢do de procederem a recuperagao dos recursos que tivessem libertado

6 Que estabelece disposi¢des comuns relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvi-
mento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo, ao Fundo Europeu Agricola
de Desenvolvimento Rural e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, que
estabelece disposicGes gerais relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao
Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos
e das Pescas, e que revoga o Regulamento (CE) n.2 1083/2006 do Conselho, doravante,
Regulamento n.2 1303/2013.
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para os beneficidrios dos programas, por meio da aplicacdo de correcGes
financeiras (cf. artigo 101.9).

Atualmente, encontra-se em vigor o Regulamento n.2 1303/2013,
que veio estabelecer as disposi¢cdes comuns relativas a aplicacdo de di-
versos fundos europeus.

2.3. O Regulamento n.2 1303/2013

O Regulamento n.2 1303/2013 veio estabelecer as disposicdes co-
muns relativas a aplicagdo de diversos fundos europeus’.

Neste Regulamento esta previsto um novo limite para a aplicagdo de
correc¢des financeiras pela Comissdo Europeia; assim, € necessario que
se verifiqgue uma de duas condigdes alternativas:

(a) que oincumprimento tenha afetado a escolha da atribuicéo
do apoio ou, nos casos em que, devido a natureza do incum-
primento, néo seja possivel determinar esse impacto, exista
um risco fundamentado de que o incumprimento tenha tido
esse efeito [cf. alinea a), do n.2 2 do artigo 85.2] ou,

(b) que o incumprimento tenha afetado o montante da des-
pesa declarada para reembolso pelo orcamento da Unido,

ou — nos casos em que, devido a natureza da infragdo, ndo
seja possivel determinar esse impacto —, exista um risco
fundamentado de que o incumprimento tenha tido esse
efeito [cf. alinea b), do n.2 2 do artigo 85.9].

7 Designadamente, para o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, para
o Fundo Social Europeu, para o Fundo de Coesdo, para o Fundo Europeu Agricola de De-
senvolvimento Rural, para o Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas e para o
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional.
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Este novo Regulamento veio também acrescentar a necessidade de
existir um quadro legal para o efeito de determinacdo das corregdes fi-
nanceiras a aplicar, em concretizagdo do principio da seguranca juridica.
Esta intencdo de reforco da seguranca juridica e obrigacdo de aplicacdo
de correg¢des proporcionais resulta de vérios dos seus considerandos (cf.
considerandos 72, 120).

2.4. Asorientages da Comissdo em matéria de corregbes financeiras

De forma a melhor concretizar o poder de aplicagdo de corre¢des
financeiras pela Comissdo, esta instituicdo europeia adotou, através da
Decisdo C/2001/4768, orientacdes que definem os principios, os critérios
e as tabelas indicativas a aplicar pelos servigcos da Comissdo na determi-
nagao das corregées.

Um dos principios de aplicagdo das corregdes financeiras é relativo ao
seu montante, estabelecendo-se que, sempre que isso seja possivel, ele
deve serigual ao montante das despesas indevidamente imputadas aos Fun-
dos —i.e., ao montante do financiamento europeu indevidamente recebido.

Quando tal ndo se revele possivel — por ser dificil alcancar o exato
montante ou por a anulacdo total constituir uma medida desproporcio-
nada —, a Comissdo deve determinar as corre¢des com base numa extra-
polacdo ou em taxas forfetdrias, determinadas em funcdo da gravidade
da infragdo determinada e das implicagdes financeiras da irregularidade.

Relativamente as irregularidades detetadas na aplicagdo dos regu-
lamentos comunitérios relativos aos processos de adjudicacdo de con-

tratos publicos cofinanciados pelos Fundos Estruturais e pelo Fundo de

8 Idéntica decisdo foi tomada para o Fundo de Coesdo — cf. Decisdo da Comissdo
C/2002/2871.
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Coesdo para os periodos de programacao 2000-2006 e 2007-2013, a Co-
missdo Europeia adotou orientagBes especificas no documento com a
referéncia COCOF 07/0037/03% a que anexou uma tabela identificando
tipos de irregularidades mais recorrentes a que sdo associadas as “corre-
¢Bes recomendadas”.

Estas orientacdes tinham como destinatérios os Servicos da Comis-
sdo, pretendendo dotd-los de um mecanismo apto a uma abordagem
comum para o tratamento das irregularidades identificadas e em que a
Comissdo deveria intervir em substituicdo da intervencao principal (aco-
metida, como se evidenciou, aos Estados-Membros).

No entanto, e como vem sendo cada vez mais recorrente nos atos
da Comissdo, as referidas orientagdes continham uma recomendacao as
autoridades nacionais para que seguissem 0s mesmos critérios e as mes-
mas taxas na aplicacdo das correcGes financeiras.

Estas orientagBes vieram a ser substituidas e atualizadas através da
Decisdo da Comissdo Europeia, de 19 de dezembro de 2013 [Decisdo C
(2013) 9527], relativa a “definicdo e a aprovagdo das orientagbes para a
determinacdo das correccgdes financeiras a introduzir nas despesas finan-
ciadas pela Unido no ambito da gestdo partilhada, em caso de incumpri-
mento das regras em matéria de contratos publicos”, a aplicar para os
periodos de programacdo de 2007-2013 e 2014-2020.

De acordo com a referida Decisdo, as orientacOes refletem a experi-
éncia adquirida na aplicacdo das correcGes (durante os periodos de pro-
gramacdo de 2000-2006 e de 2007-2013) — visivel, por exemplo, na espe-
cificagdo de novas irregularidades — e destinam-se a ser utilizadas pelos

9 Trata-se do documento intitulado “Orientacdes para a determinagdo das cor-
reccdes financeiras a aplicar as despesas co-financiadas pelos Fundos Estruturais e pelo
Fundo de Coesdo em caso de incumprimento das regras em matéria de contratos publicos”.
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servicos da Comissdo para garantir a igualdade de tratamento entre os
Estados-Membros, a transparéncia e a proporcionalidade na aplicagdo de
correges financeiras relacionadas com despesas financiadas pela Unido.

Ainda de acordo com a decisdo, o seu objetivo é reconstituir, ao nivel
financeiro, a situacdo que deveria existir no caso de cumprimento inte-
gral das regras comunitarias aplicaveis.

Quanto a taxa de correcdo a aplicar — que varia, de acordo com a
tabela anexa a Decisdo, entre 5 %, 10 %, 25 % e 100 % —, a Decisdo da

Comissdo refere expressamente que as tabelas:

e “s3oaplicaveis quando nao seja possivel quantificar com pre-
cisdo as implicagBes financeiras para o contrato em causa”,

e admitindo também que “se a irregularidade é apenas de
natureza formal, sem qualquer impacto financeiro, efetivo
ou potencial, nenhuma correcao serd efectuada”.

A propdsito das orientacGes para a determinacdo das correcdes fi-
nanceiras a introduzir nas despesas financiadas pela Unido no ambito da
gestdo partilhada, em caso de incumprimento das regras em matéria de
contratos publicos, tem-se assistido a uma certa extensdo do seu ambito
objetivo de aplicagdo.

As orientacdes adotadas através da Decisdo C/2001/476 e COCOF
07/0037/03 tinham por &mbito de aplicagdo objetivo a violacdo das Dire-
tivas relativas aos procedimentos de contratacdo publica e dos principios
do Tratado nos casos dos contratos ndo abrangidos, ou apenas parcial-
mente abrangidos pelas Diretivas.

Na mais recente Decisdo da Comissdo que aprovou as orientagdes para

a aplicacdo das corre¢des financeiras por incumprimento das regras de

69 Voltar ao indice



DIREITO PUBLICO, POLITICA DE COESAO E FUNDOS EUROPEUS P(S-2020

contratacgdo publica, foi alargado o ambito de aplicagdo a violagdo das nor-
mas nacionais de contratagdo publica de cada um dos Estados-Membros.

Assim, os mesmos factos podem ser sancionados num Estado-Mem-
bro e ndo o serem noutro; basta que o regime da contratagdo publica
de cada Estado-Membro seja distinto em algumas prescri¢cées, como é
natural que o seja.

Deste modo, tendo em conta este novo quadro, prevé-se a pos-
sibilidade de aplicacdo de correcBes financeiras pela Comissdo Eu-
ropeia em trés situacdes:

(i) violacdo das Diretivas relativas a formacdo de contratos
publicos;

(ii) violagdo dos principios do Tratado; e

(i) viola¢do das regras nacionais de contratacdo publica.

3. A aplicagdo de corregées financeiras em Portugal

Atualmente, o Decreto-Lei n.2 159/2014, de 27 de outubro que es-
tabelece as regras gerais de aplicacdo dos programas operacionais e
dos programas de desenvolvimento rural financiados pelos fundos eu-
ropeus estruturais e de investimento, para o periodo de programacdo
2014-2020 prevé que:

“constituem fundamentos suscetiveis de determinar a
reducdo do apoio a operagdo ou a despesa, ou, manten-
do-se a situagdo, a sua revogacdo (...) o desrespeito pelo
disposto na legislacdo europeia e nacional aplicavel e na
regulamentacdo especifica dos PO e PDR, nomeadamente
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em matéria de contratacdo publica e instrumentos finan-
ceiros, devendo, neste caso, aplicar-se uma redugdo pro-
porcional a gravidade do incumprimento, sem prejuizo do
disposto na legislagdo europeia aplicavel, designadamente
na tabela de correcGes financeiras aprovada pela Comis-
sdo Europeia” [cf. alinea g), do n.2 2 do artigo 23.9].

Assim, como se V&, a lei prescreve a obrigacdo de efetuar uma redu-
¢do proporcional a gravidade do incumprimento, mas acautela, de todo o

modo, a tabela de correc¢des financeiras aprovada pela Comissdo Europeia.

Ainda que as autoridades de gestdo dos fundos tenham vindo a emi-
tir “normas de gestdo”*® ou regulamentos, a verdade é que estes instru-
mentos pouco acrescentam a esta disposi¢do, o que significa que tém fal-
tado, no nosso ordenamento juridico, regras especificas para a aplicacdo

de corregdes financeiras.

Em face dessa falha de regulamentacdo, tem sido comum a utilizagdo
dos critérios e taxas estipulados no anexo a Decisdo da Comissdo Euro-
peia, de 19 de dezembro de 2013 [C (2013) 9527].

No entanto, a utilizagdo, pelas autoridades de gestdo, dos critérios e
taxas da mencionada Decisdao da Comissao Europeia, embora correspon-
dendo a recomendacdo da prépria Comissao nesse sentido, ndo deixa de

colocar alguns problemas formais e materiais.

Com efeito, do ponto de vista formal, entendemos que, por forca das

caracteristicas juridicas da referida Decisdo da Comissdo Europeia, a mes-

10 Cf., a este a proposito, a Norma de gestdo n.2 1 do Programa Operacional de
Sustentabilidade e Eficiéncia no uso de Recursos (“POSEUR”).
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ma produz apenas efeitos juridicos internos* e nessa medida, ndo deveria
servir — através de uma mera remissdo — de base juridica para aplicagdo
de corregdes financeiras no ambito da relagdo entre os Estados-Membros
(através das autoridades de gestdo) e os beneficiarios dos fundos.

Para esta interpretacdo contribui o disposto no artigo 2.2, n.2 4 do Re-
gulamento (CE, Euratom) n.2 2988/95, do Conselho, de 18 de dezembro
de 1995, no qual se prevé que:

“sob reserva do direito comunitario aplicavel, os proce-
dimentos relativos a aplicagdo dos controlos e das medi-
das e sangBes comunitarios sdo regidos pelo direito dos

Estados-Membros”.

Efetivamente, o legislador comunitério, ao definir que os procedi-
mentos dos controlos e das medidas e sangdes comunitarios “sdo regi-
dos pelo direito dos Estados-Membros”, esta a transferir para estes a res-
ponsabilidade de introduzir, no seu direito interno, as regras e medidas
para a sua aplicagdo.

Neste sentido, caberia ao Estado-Membro criar o quadro legal de
aplicacdo das correc¢des financeiras, seja no ambito do procedimento de
aplicagdo propriamente dito, seja no ambito da respetiva tipificacdo das
situagdes que originam a aplicacdo das correcGes financeiras e, obvia-
mente, das respetivas consequéncias.

Naturalmente que é mais facil — e, porventura, mais seguro, no ambi-
to das relagdes com a Comissdo Europeia — utilizar a tabela de correcGes

11 Notamos que o Tribunal de Justica da Unido Europeia ja se pronunciou sobre
tema, embora com conclusGes diferentes, nos acérddos de 16.09.2013 (processo n.2
T-402/06), onde se defende a existéncia de efeitos externos e de 06.04.2000 (processo n.2
C-443/97), onde se defende a produgdo de efeitos meramente internos.
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financeiras aprovada pela Comissdo Europeia; no entanto, a utilizagdo da
referida tabela ndo significa que tal opgdo se afigure como sendo a mais

indicada a correta prossecugdo dos fins da aplicagdo dos fundos europeus.

Com efeito, a referida tabela é — como qualquer moldura geral e abs-
trata — compativel com diversos niveis de (in)cumprimento das regras de
contratagdo publica, deixando muito a desejar no que ao cumprimento

da exigéncia de proporcionalidade das correg¢bes diz respeito.

Assim, do ponto de vista material sdo criticaveis, pela sua abstracdo
e falta de concreta adequacao, as correcGes forfetdrias que sé deveriam
ser aplicadas, de acordo com o Direito da Unido Europeia, naquelas situa-
¢0es em que ndo é possivel apurar um valor financeiro certo da afetagdo
do orcamento da Unido, sendo ainda atendida, para a sua determinacao,

a “natureza” da infragdo cometida®?.

12 Nos termos do disposto no n.2 2 do artigo 4.2 do Regulamento (CE) n.2448/2001
da Comissdo, de 2 de Margo de 2001 — que estabelece as regras de execucdo do Regula-
mento (CE) n.2 1260/1999 do Conselho no que respeita ao procedimento para a realizagdo
de correcges financeiras aplicaveis as intervengdes no quadro dos Fundos estruturais [0
Regulamento (CE) n.2 1260/1999, foi posteriormente revogado pelo Regulamento (CE) n.2
1083/2006 do Conselho, e mais recentemente, este Ultimo foi revogado pelo Regulamento
(UE) n.2 1303/2013, do parlamento Europeu e do Conselho] — “quando ndo for possivel ou
praticavel quantificar com precisdo o montante da despesa irregular ou quando for despro-
porcionado suprimir integralmente a despesa em questdo e, por conseguinte, a Comissdo
fixar as correcgdes financeiras com base na extrapolagdo ou numa base forfetaria, o proce-
dimento sera o seguinte: (a) No caso da extrapolagdo, usard uma amostra representativa
de transac¢Bes com caracteristicas idénticas; (b) No caso de uma base forfetaria, apreciara
a importancia da infracgdo as regras, bem como a extensdo e as consequéncias financeiras
da irregularidade constatada”.
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Resumo:

O texto reflecte sobre a efectividade da politica de concessao de fun-
dos estruturais no dominio do ambiente, expondo as suas fragilidades e

incongruéncias tanto no plano nacional como no plano da Unido Europeia.
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Abstract:

The text reflects on the effectiveness of the policy of granting struc-
tural funds in the field of the environment, exposing its weaknesses and

inconsistencies both at national level and at European Union level.

Key words: structural funds; environment; climate change

Sumadrio:

0. Introdugdo; 1. O quadro normativo nacional: objectivos
e critérios de elegibilidade; 2. Fundos europeus, legislacdo
ambiental e acg¢do climatica; 3. Ac¢oes do Tribunal de Con-
tas Europeu e das Instituicbes Superiores de Controlo (ISC)
da UE no dominio da energia e das alteragGes climaticas; 4.
Novo periodo: 2021-2027; 5. Reflexdes finais

0. Introducao

A proteccdo do ambiente é um objectivo caro, que envolve profunda
alteracdo de mentalidades. Porque no espaco da Unido Europeia a sensi-
bilidade a essa necessidade de mudanga ndo € idéntica, a Unido, no am-
bito da Politica de Coesdo, deve estimula-la financeiramente. Na légica
de coesdo que acompanha o projecto europeu, os Estados membros de-
vem ser ajudados a alcangar um nivel de protec¢do elevado da qualidade
do ambiente, e esse apoio é veiculado quer através de programas anuais

e de ambito sectorial, quer através de programas plurianuais com ambito
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mais alargado (embora internamente possam conter eixos tematicos).

O quadro estratégico comum 2014/2020 é composto por quatro Fun-

dos Estruturais e de Investimento (FEEI) — além do Fundo de Coesao, des-

tinado as regides menos desenvolvidas — e tem como principal linha de

forca a luta contra as alteracGes climaticas nas suas multiplas dimensdes:

O Fundo Social Europeu (FSE) apoiara, entre outros, a tran-
sicdo para uma economia hipocarbdnica e resiliente ao cli-
ma através da reforma dos sistemas de educacdo e forma-
¢do, adaptacdo de competéncias e qualificagdes, melhoria

da mao-de-obra e criagdo de novos empregos;

O Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) ira,
entre outros, promover: a eficiéncia energética nas pequenas
e médias empresas, na habitacdo e nos edificios publicos; a
producdo e distribuicdo de energia renovavel; as estratégias
de baixo carbono para areas urbanas; e resiliéncia as mudan-
cas climaticas e eventos climaticos extremos. Além disso, o
FEDER apoiara a Cooperagdo Territorial Europeia (CTE), por
exemplo, a cooperacdo transfronteirica entre os Estados-

-Membros, incluindo no dominio da acgdo climatica;

O Fundo Europeu Agricola para o Desenvolvimento Ru-

ral (FEADER) apoiard, entre outras acgbes climaticas, o

3 A lista de fundos europeus pode ser consultada aqui: https://www.welcomeu-
rope.com/understand-european-funds.html. Em especial quanto ao clima, ver: https://

ec.europa.eu/clima/policies/adaptation/financing/funds_en e quanto a instrumentos fi-

nanceiros, https://ec.europa.eu/clima/policies/budget/life/instruments_en.
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desenvolvimento da area florestal, o estabelecimento de
sistemas agroflorestais, investimentos para melhorar a re-
siliéncia e o valor ambiental dos ecossistemas florestais,

agricultura bioldgica, rede Natura 2000 e gestdo da agua;

e O Fundo Europeu para os Assuntos Maritimos e as Pescas
(FEAMP) ira, entre outros, apoiar: a acgdo climatica em re-
lacdo a eficiéncia energética dos navios de pesca; audito-
rias e esquemas energéticos; seguros do parque aquicola
em relagdo a eventos climaticos extremos; e implementa-

¢do do desenvolvimento local.

Deve sublinhar-se que este quadro comecou a ser delineado em
2011. Na Communication from the Commission to the European Parlia-
ment, the Council, the European Economic and Social Committee and the
Committee of the Regions : a budget for Europe 2020 (2011)%, ainda sob a
égide do Protocolo de Quioto, o Orgamento tem dois items relacionados
com o Ambiente, mas um especialmente dedicado a actuagdo no plano
das alteragBes climaticas (Climate Action) — ainda reproduzindo os ob-
jectivos do Pacote Clima/Energia (2007) para 2020 (os trés 20: redugdo
de pelo menos 20% de GEEs; ganhos em eficiéncia energética de 20%;
matriz energética com pelo menos 20% de energias renovaveis). Porven-
tura porque este objectivo ndo era tdo imperioso como se revelou apds
o Acordo de Paris (em vigor desde Novembro de 2016), o Orgamento
continha um segundo item (Environment), no qual se dava especial en-

foque a protecgdo da biodiversidade e ao incremento dos sistemas de

4 COM(2011) 500 final — Part II: Policy fiches.
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pagamento por servicos ambientais, sobretudo através da Politica Agri-
cola Comum. A diferenca de verbas atribuidas aos dois pontos — que se
intersectam — é expressiva: 800 milhdes de euros para o primeiro, 2.4

mil milhGes para o segundo.

Mais expressivo ainda é o montante previsto a final, no Orgcamento
da UE para a acgdo climatica no sexénio 2014/2020: um em cada cinco
euros, ou seja, 20% do bolo orgamental total, que traduz o valor de 212
mil milhdes de euros — para Portugal, a previsdo de disponibilizagdo é de

25 mil milhdes de euros até 2020.

1. O quadro normativo nacional: objectivos e critérios de elegibilidade

Em Portugal, o DL 137/2014, de 12 de Setembro (alterado pelo DL
34/2018, de 15 de Maio), veio definir o modelo de governacdo dos
fundos europeus estruturais e de investimento (FEEI) para o periodo
2014-2020 — crismado Portugal 2020. E também neste diploma que
se desenha a estrutura organica relativa ao exercicio, designadamente,
das competéncias de apoio, monitorizagdo, gestdo, acompanhamento e
avaliagdo, certificacdo, auditoria e controlo, nos termos do Regulamento
(UE) n21303/2013, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de De-
zembro, e onde se consigna, ainda, o regime de transi¢do entre o Quadro
de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) e o Portugal 2020. No que a
esta breve referéncia directamente importa, cumpre ainda referir a re-
gulamentagdo especifica do programa no dominio da Sustentabilidade
e Eficiéncia no Uso de Recursos (PO SEUR), aprovada pela Comissdo In-
terministerial de Coordenacdo, CIC Portugal 2020, apds parecer prévio

do érgdo de coordenacgdo técnica (a Agéncia para o Desenvolvimento e
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Coesdo, IP) e vertida na Portaria 57-B/2015, de 27 de Fevereiro®.

Nesta Portaria, das 18 categorias de intervengBes descritas, metade
destinam-se a projectos no ambito da Energia, com enfase no incremen-
to da eficiéncia energética — grande bandeira do Pacote Clean Energy for
All Europeans, langado pela Comissdo Europeia em Novembro de 2016
e presentemente em fase de aprovacdo progressiva dos diplomas que o
concretizam pelo Parlamento Europeu®. A conservacgdo da Natureza ficou
reduzida a um item (10), desenvolvido nos artigos 69.2 a 74.2 e com in-
cidéncia especial na vertente do levantamento de informagdo sobre os
recursos bioldgicos’. Sublinhamos este aspecto, ndo para menoscabar o
objectivo de incremento da eficiéncia energética através de reabilitagdo
de edificios e mudangas no sector da mobilidade, mas antes para realcar
uma certa menor atencdo a tematica da protecgdo da biodiversidade,

que é suporte de vida, natural mas também humana®.

5 Com Ultima alteracdo e republicacdo pela Portaria 332/2018, de 24 de Dezembro.
6 Cfr. a pagina https://ec.europa.eu/energy/en/topics/energy-strategy-and-

energy-union/clean-energy-all-europeans. Em 12 de Dezembro de 2018 estdo publicadas
as novas directivas: sobre desempenho energético dos edificios (2018/144, publicada no
JOUE a 19 de Junho de 2018); energias renovaveis (2018/2001, publicada no JOUE a 21 de
Dezembro de 2018); e eficiéncia energética (2018/2002, publicada no JOUE a 21 de Dezem-
bro de 2018). Esta também ja publicado o novo Regulamento sobre governagdo da Unido
da Energia e Acgdo Climatica (1999/2018, publicado no JOUE a 21 de Dezembro de 2018).
O resto do Pacote estd ainda em fase de negociagdo.

7 Sublinhe-se que a Estratégia Nacional de Conservagdo da Natureza e Biodiversi-
dade para 2030, aprovada pela Resolug¢do do Conselho de Ministros 55/2018, de 7 de Maio,
enfatiza a necessidade de desenvolver o pagamento por “servigos dos ecossistemas”, mas
reconhece a fase embrionaria em que ainda nos encontramos e o imperativo do levanta-
mento de dados com vista a implementa¢do do mecanismo(cfr. o ponto 4.3.1.).

8 Deve assinalar-se aqui um relatério elaborado pelas ONGAs Zero e Farpas, de No-
vembro de 2016, no qual se conclui no sentido de um défice crénico de subaproveitamento
de fundos europeus de apoio a conservagdo da biodiversidade — nomeadamente, do pro-
grama especifico para esta area, o LIFE + —, um tanto por deficiente divulgagdo e outro tanto
por falta de articulagdo entre o ICNF e as ONGAs e a sociedade civil. Cfr. o resumo do relatério
aqui: http://www.fapas.pt/index.php/noticias-fapas/211-13-11-2016-noticia-fapas
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Alias, a aposta na componente energética facilmente se explica por
0 problema climatico ser essencialmente um problema de paradigma
energético (carbdnico) com reflexos econdmicos, sociais, culturais e am-
bientais. Afinal, a produgdo e utilizacdo de energia sdo responsaveis por
79% das emissdes de GEE na UE, sendo ainda preciso compatibilizar a
preocupacao ambiental e climatica, em especial, com a criagdo de uma
Unido da Energia/mercado interno, ou seja fornecer energia sustentavel
e segura a precos acessiveis e competitivos, com uma boa relagdo custo-
-eficacia, e no @mbito de um livre fluxo, interconexdo e comércio trans-

fronteirico de gds e electricidade’.

Esta aposta forte na vertente da reconversdao energética, embora nao
fosse sentida durante o periodo de elaboragdo do programa de apoio
2014/2020, foi plenamente assumida pela Comissdo Europeia, na pro-
posta de Orcamento para 2015, no qual se aponta para um limite minimo
de 20% de investimento em projectos relacionados com as alteragGes
climaticas — todavia, como realcam NEKVASIL e MOLDAN, este objectivo
ainda ndo esta plenamente atingido no Orgcamento da Politica de Coe-
sdo0'. Estes autores assinalam também que a maior proporgdo de projec-
tos climate-related apoiados no programa anterior (2007/2013) ocorreu
no ambito da producdo de energia a partir de biomassa, o que pode in-
duzir uma falsa ideia de promocao da politica climatica através da redu-
¢do de GEEs, uma vez que a producdo de energia a partir de biomassa, se

ndo for realizada localmente, pode ver neutralizado o seu efeito redutor

9 Assim se compreende a Estratégia-quadro para uma Unido da Energia resi-
liente dotada de uma politica em matéria de alteragBes climaticas virada para o futuro
[COM(2015) 80 final, de 25 de Fevereiro de 2015].

10 Michael NEKVASIL e Bedrich MOLDAN, Could cohesion policy push EU climate
efforts?, in Climate Policy, 2016, p. 8.
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pela via do aumento de emissdes em transporte. Efeito identicamente
contraproducente pode ter o incremento da eficiéncia energética, em
razdo do rebound effect, que leva o consumidor a gastar mais por estar

consciente da maior eficiéncia do equipamento.

Em Portugal, consultando a pagina do PO SEUR, conta-se um numero
expressivo de candidaturas aprovadas no dominio do reforgo da eficién-
cia energética de edificios publicos, sobretudo da Administragdo central,
mas também no plano das frotas de transportes publicos, em hospitais,
escolas, universidades®. A vertente da informagdo tem acompanhado os
investimentos em infraestruturas, aspecto que se deve sublinhar, dada
a necessaria inducdo de alteragdo de mentalidades que a evolugdo para
uma sociedade hipocarbdnica implica. No Relatdrio de Execugdo de 2016
(o ultimo disponivel)* pode constatar-se, no entanto, que esta verten-
te de implementagdo se encontra bastante atrasada, dado que a (nova)
directiva da eficiéncia energética nos edificios (de 2012*2) sé em 2015
foi transposta (pelo DL 68-A/2015, de 30 de Abril), além de que, no que
toca as candidaturas apresentadas por entidades publicas, registaram-
-se atrasos devido ao quadro regulamentar e a exigéncia de autorizagdes

orcamentais prévias ao investimento.

Numa apertada sintese e considerando sempre os dados do Relatdrio

de Execugdo de 2016 pode dizer-se que, em Portugal:

11 Na linha do Programa de Eficiéncia Energética na Administragdo Publica "ECO.
AP", criado pela Resolugdo do Conselho de Ministros 2/2011, de 12 de Janeiro, que tem
como objectivo alcangar um nivel de eficiéncia energética de 30% nos organismos e servi-
¢os da Administragdo Publica até 2020.

12 Cfr. https://poseur.portugal2020.pt/media/40654/rae_poseur 2016 cidadaos-
-final v-2606.pdf

13 Note-se que actualmente existe ja uma (novissima) directiva que revoga esta —
cfr. supra, nota 4.
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1. apenas foram executados 2.7 milhGes de euros (dos 21
milhdes atribuidos a projectos em curso), o que corres-

ponde a uma taxa de realizacdo de 14,6%;

2. 42% das verbas deveriam ser afectadas a “informacéo
e sensibilizacdo”, e 38% ao “ordenamento e gestdo de
areas classificadas”, sem prejuizo da conservacao da bio-

diversidade e dos ecossistemas (cerca de 15%);

3. registam-se problemas de atraso na execucao, pois foram
gastos apenas 2.7 milhdes de euros, o que torna improva-
vel que haja um investimento total de cerca de 40 milhdes

de euros até 2020, conforme previsto pelo PO SEUR;

4. em termos de execucdo financeira, o ICNF apresenta
gastos no conjunto dos projectos que lidera um pouco
acima dos 3% das verbas aprovadas; as ONGAs, por sua
vez, s6 executaram 6,7% das verbas aprovadas; e os
municipios gastaram cerca de 26% das verbas que lhes

foram destinadas.

Por seu turno, a complexidade de elaboracdo das candidaturas cons-
titui um entrave. Olhando para os critérios gerais de elegibilidade das
operacdes enunciados no artigo 5.2 da Portaria 57-B/2015, ndo espanta
que, em 2016, de 1514 candidaturas apresentadas, apenas 528 tenham
sido aprovadas (pouco mais de 1/3): para além de comprovativos de ob-
servancia dos objectivos especificos do programa, do cumprimento do
bloco legal e técnico aplicavel, de afericdo da compatibilidade do pro-

jecto com planos territoriais, de obtencdo de pareceres e autorizagdes
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prévios (quando necessarios), exige-se: prova de “adequado grau de ma-
turidade” da candidatura, indica¢do de resultados que “permitam avaliar
o contributo da operagdo para os respectivos objectivos”, demonstracdo
da “sustentabilidade da operacdo apds realizagdo do investimento”, e
plano de comunicagdo sobre a operagdo que “permita a informagdo e di-
vulgacdo dos indicadores de resultado da operagdo junto dos potenciais

beneficidrios ou utilizadores e do publico em geral”*.

A estes critérios gerais de elegibilidade das opera¢des juntam-se ain-
da mais dois tipos de critérios gerais: em sede de elegibilidade dos be-
neficidrios e das despesas. E a propdsito de cada objectivo especifico, o
beneficiario ainda deve observar critérios particulares, nos quais se espe-
Iham os critérios gerais previamente indicados, nomeadamente quanto a
demonstragdo da sustentabilidade do investimento, da sua optimizacdo
através da candidatura, da avaliacdo ex post dos resultados. De realcar
também é que, na selec¢do de candidaturas e desde que constante do
Aviso da operacdo, se deve atender ndo sé ao mérito absoluto como ao
relativo, permitindo uma mais consistente hierarquiza¢do de candidatu-
ras (cfr. o artigo 9.2 da Portaria 57-B/2015).

Entidades beneficidrias sdo sobretudo entidades de natureza publica,
mas ndo excluindo, em certos tipos de operagdes, pessoas privadas — v.g.,
no ambito da producdo de energia renovavel [artigo 162/b)]; entidade

gestora da rede de mobilidade eléctrica e operadores desta rede [artigo

14 O aspecto da informagdo ao publico é particularmente importante dado que,
segundo um relatério da Comissdo Europeia de 2015 — Flash Eurobarometer 423: Citizens’
awareness and perceptions of EU regional policy, disponivel aqui: https://ec.europa.eu
regional_policy/en/information/publications/reports —, apenas cerca de 1/3 dos cidaddos
dos Estados membros tém conhecimento dos apoios comunitarios (em Portugal, a propor-
¢do era de 29% dos inquiridos).
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61.2/b)i) e ii)] — e parcerias entre entidades publicas e privadas — aqui
merece destaque a abertura a colaboragdo de ONGAs na area da defesa
do ambiente no ambito das candidaturas a projectos no objectivo de Con-
servacdo da Natureza [artigo 719/1/e)], de Adaptagdo as altera¢bes climd-
ticas e prevencdo e gestdo de riscos [artigo 83.2/1/a) iv)] e de intervencdes
relacionadas com o Patrimonio Cultural e natural [artigo 115.2/1/f)] (todas

as disposicdes citadas pertencem a Portaria 57-B/2015).

Uma ultima nota para aludir a possibilidade de redugdo ou mesmo
revogacdo dos apoios. Os trés fundamentos de revogacdo inscritos no ar-
tigo 13.2 da Portaria 57-B/2015 devem ser complementados com as con-
di¢cBes de reducdo e revogacdo descritas no artigo 23.2 do DL 159/2014,
de 27 de Outubro. Anota-se a figura da reducdo/revogacdo-san¢do em
razao, nomeadamente, do ndo cumprimento das obrigacdes assumidas,
da ndo execucdo total do projecto, da ndo observancia de deveres de

informacgdo, documentacgdo e divulgacdo das actividades desenvolvidas.

2. Fundos europeus, legislacdo ambiental e acg¢do climatica

Apesar de a Unido Europeia se querer afirmar como lider mundial na
accdo climatica e ambiental, a verdade é que os dados revelam a necessi-
dade de esforcos adicionais significativos (o dobro até 2030, e trés a qua-
tro vezes mais para as metas de 2050) para se alcangcarem os objectivos

auto-impostos, como decorre da Figura 1.
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Figura 1.

Tendéncias, projegdes, metas e objectivos de redugdo das emissdes de gases com efeito de estufa da UE™.

Ora, a questdo Energia-Clima é transversal, obriga a ac¢des multini-
vel e envolve uma competéncia partilhada entre a Unido Europeia e os

Estados-Membros (EM), considerando o principio da subsidiariedade.

A sua abordagem passa pela mitigagdo (Comércio Europeu de Li-
cengas de Emissdo e objectivos vinculativos de reducdo das emissdes
noutros sectores'®) e pela adaptagdo, parente pobre da ac¢do climatica,

sendo uma preocupacgdo mais recente e pouco regulamentada®’. A este

15 Fonte: TCE, Exame Panordmico 2017.

16 Deciséo Partilha de esforcos — decisdo n2 406/2009/CE, do Parlamento Euro-
peu e do Conselho, de 23 de Abril de 2009.

17 Cfr. An EU Strategy on adaptation to climate change - Communication from the
Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions, COM(2013)216 final, de 16 de Abril de 2013.
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respeito, consulte-se a Estratégia de adaptagdo da UE de 2013, que exor-
ta os EM a adoptarem medidas (mas ndo os vincula), designadamente
e por um lado, ao disponibilizar fundos do LIFE em apoio a criagdo de
capacidades e ao intensificar as medidas de adaptacdo na Europa (2013-
2020). Por outro lado, incentiva a tomada mais informada de decisGes e
promove a adaptacdo em sectores vulneraveis fundamentais, em parti-
cular nos ambitos da PAC, da politica de coesdo e da politica comum das
pescas. Em Portugal, a Estratégia Nacional de Adaptacdo as Alteragbes
Climdticas foi adoptada precursoramente, através da Resolugdao do Con-
selho de Ministros 24/2010, de 1 de Abril.

Nestes termos, a ac¢do climatica (incluindo a reconversdo energética
e adaptacdo) tem custos muito elevados, que deverdo merecer financia-
mento multinivel (europeu e nacional), publico e privado, e devera passar
por (i) investigacdo e inovacdo, (ii) financiamento, e (iii) ac¢Ges destinadas
a melhorar a governanca e o processo de elaboragédo e aplicacdo de politi-
cas. Os pontos (i) e (i) implicam financiamento, o que significa que a ques-
tdo climatica se assume como uma questdo eminentemente financeira.

Assim, e como se avancou introdutoriamente, a UE compromete-se,
para o periodo 2014-2020, a utilizar pelo menos um em cada cinco euros
em accdo climatica (20% do Orgamento UE, ou seja, 212 mil milhGes de
euros, recebendo Portugal 25 mil milhdes de euros até 2020). Para tal,
optou por “integrar” transversalmente preocupagdes climaticas em todas
as politicas e instrumentos de financiamento, em vez de preferir a cria-
¢do de um instrumento de financiamento especifico'®. Note-se, porém,
que este valor ndo é de todo suficiente para fazer face ao desafio — pelo
que tém de se encontrar outras fontes de financiamento —, vendo-se

18 No sentido da criagdo de um Fundo especifico para a adaptacgdo as alteragdes
climaticas, Marie COLSON e Jean-Frangis JAMET, Pour un fonds eurpéen d’adaptation a
I’environnement, Questions d’Europe, n? 142, 2009, pp. 1 segs.
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a UE obrigada a socorrer-se cada vez mais de instrumentos financeiros
para atrair investimentos privados, tanto ao abrigo do orgamento da UE
como através do Fundo Europeu para Investimentos Estratégicos (FEIE),
além da celebracdo de varias parcerias publico-privadas com a industria.

A interrogacdo que logo se coloca é a de saber que tipo de fundos
(pUblicos ou privados) tem maior efeito de alavancagem e multiplicador;
isto além de poderem surgir problemas de compatibilizagdo com regime
de auxilios estatais no ambito do Direito da Concorréncia quanto ao fi-
nanciamento publico.

Em termos orgamentais europeus, os objectivos fixados nos regula-
mentos que apoiam a integragdo da acgdo climatica sdo:

e HORIZONTE 2020: Pelo menos 35% para acgdo climati-
ca, nos termos do Regulamento (UE) n.2 1291/2013, do
Parlamento Europeu e do Conselho (considerando 10);

e FEADER: Pelo menos 30% em acgdo climatica e ambien-
tal, atendendo ao Regulamento (UE) n.2 1305/2013, do
Parlamento Europeu e do Conselho (artigo 59.2, n.2 6);

e LIFE: 25% para a acgdo climatica, nos termos do Regu-
lamento (UE) n.2 1291/2013, do Parlamento Europeu e
do Conselho (artigo 4.2, n.22); e

e FEDER: Entre 12% e 20% para apoio a transicdo trans-
versal para uma economia hipocarbdnica, segundo o
Regulamento UE n.2 1301/2013, do Parlamento Euro-
peu e do Conselho (artigo 4.9).

A estimativa de custos da acgdo climatica é, todavia, muito incerta,
embora se preveja que sejam colossais e crescentes a medida que se pro-
crastina a acgdo. Segundo a Comissdo e a OCDE prevé-se, para cumprir o
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objectivo mitigagdo entre 2021 e 2030, que sera necessario investir, anu-
almente, 1 115 mil milhdes de euros (736 mil milhdes de euros no sector
dos transportes; 282 mil milhdes de euros nos sectores habitacional e dos
servicos; 78 mil milhdes de euros na rede eléctrica, na produgdo e em cal-
deiras industriais; e 19 mil milhdes de euros na industria)*®. No campo da
adaptagdo, as prognoses mais favordveis apontam, num cenario de statu
quo, para que as alteragGes climaticas até 2080 tornariam os agregados fa-
miliares no espago da UE 190 mil milhdes de euros mais pobres anualmen-
te em valores actuais, isto é, quase 2% do PIB actual da UE. Procrastinar a
adaptacdo ou manter a inércia podem multiplicar o custo total.

3. Accoes do Tribunal de Contas Europeu e das Instituicdes Superiores
de Controlo (ISC) da UE no dominio da energia e das alteragées climaticas

A realizacdo de auditorias externas independentes a gestdo das fi-
nancas publicas tem como intuito promover a prestagdo de contas (lega-
lidade e regularidade da gestdo financeira), incrementar a transparéncia
e optimizar a utilizacdo dos recursos (eficacia, eficiéncia e economia). O
Exame Panordmico de 2017 do TCE apresenta uma sintese dos 269 re-
latorios das ISC da UE (incluindo 41 relatérios do TCE, em particular o
Relatdrio especial n.2 31/2016) no dominio da energia e do clima elabo-
rados entre 2012 e Margo de 2017, sendo por isso um documento crucial
na analise da adequacdo e eficiéncia das opg¢des de financiamento de
projectos e programas de mitigacdo e adaptacdo da UE e nos seus EM.

N3o deixa de ser elucidativo, contudo, o facto de a maioria das ISC as-
sumir que a energia e as alteragdes climaticas ndo sdo prioritdrias na sua
planificacdo, seja por dificuldades ligadas a objectivos politicos nebulosos,

19 Comissdo Europeia SWD(2016) 0405 final, de 30 de Novembro de 2016; OCDE, 2015.
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seja em razdo de critérios de auditoria inadequados a problemas de com-
peténcia. Alids, como decorre da Figura 2, sé um quarto das auditorias se
debruca sobre a adaptagdo — em particular, no tocante a inundagbes —,
verificando-se que pouca (ou nenhuma) importancia é dada, neste domi-
nio, pelas ISC a biodiversidade, sobretudo porque se trata de uma preocu-
pacdo recente, ou com medidas dispersas e de ambito circunscrito (muitas
vezes no plano local), ou transnacional e a longo prazo, suscitando um pro-
blema de mandato, o que torna complexa a sua avaliagdo.

269

; 28
Temas transversais (10%)

Mdaptagio (135

Qutros setores, 72
X, transportes,
residuos e agricultura @7%)

RCLE-UE e Quioto

Energia

Relatdrios das 15C da UE

Figura 2%,

Relatérios das ISC da UE

20 Fonte: TCE, Exame Panordmico 2017.
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As auditorias revelam disparidades na aplicacdo, pelos EM, da legisla-
¢do energética da UE e a gestdo dos seus mercados nacionais travou a cons-
trucdo do mercado interno da energia da UE. Apesar do desenvolvimento
das energias renovaveis e da diminuigdo dos seus custos, as auditorias su-
blinham a auséncia de uma relagdo custo-eficacia e sinalizam barreiras aos
investimentos (ex. licencas de ligacdo a rede, legislacdo instavel, preco da
electricidade). Constata-se igualmente a “utilizagcdo limitada do orcamento
da UE para as energias renovadveis: enquanto os Estados-Membros finan-
ciarem as energias renovdveis sobretudo a partir de fundos nacionais, a
pouca utilizagdo dos fundos da UE disponiveis pode dificultar o investimen-
to. O relatdrio de 2014 do TCE verificou que os fundos da UE eram pouco
utilizados para financiar projetos de energias renovadveis, em comparagdo,
por exemplo, com projetos de eficiéncia energética. Nos casos em que o0s
fundos da UE foram utilizados, o TCE constatou que os projetos auditados
produziram as realizagdes planeadas e que a maioria destes projetos esta-
va suficientemente amadurecida e preparada para a execugdo. Entre 2013
e 2015, as ISC italiana e romena chegaram a conclusées semelhantes”*.
Ademais, o TCE, em 2014, realga casos em que o financiamento publico
atribuido foi superior ao necessario para que os projectos fossem econo-
micamente vidveis, sendo o mesmo observado por algumas ISC (ex. alema,

checa, cipriota, dinamarquesa, britanica).

Acresce que as auditorias de eficiéncia energética (v.g., quanto a edi-
ficios) detectam claramente problemas ligados a relagdo custo-eficécia.
Com efeito, “entre 2013 e 2015, foram comunicados atrasos e riscos
associados na consecu¢lo de objetivos nacionais ou da UE por vdrias

ISC. Por exemplo, as ISC portuguesa e eslovaca comunicaram atrasos na

21 TCE, Exame Panoramico 2017.
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aplicagdo de medidas de eficiéncia energética a edificios publicos. As ISC
checa e dinamarquesa calcularam que os seus paises néo alcan¢ariam os
seus objetivos de eficiéncia energética. A ISC eslovaca (2015), a ISC bulga-
ra (2015), a ISC romena (2014) e a ISC portuguesa (2013) comunicaram
atrasos no lancamento de programas de eficiéncia energética devido a
regulamentos nacionais complexos e a falta de pessoal disponivel para

gerir os programas”?.

Mas mais: observa-se amiude que a relacdo custo-eficacia foi olvi-
dada na escolha das medidas de eficiéncia energética para efeitos de fi-
nanciamento publico, designadamente quanto a medidas de renovacgdo
de edificios publicos. Assim, “Foram detetadas insuficiéncias em matéria
de acompanhamento e avalia¢do de programas de eficiéncia energética
pela ISC alemd (2016), pela ISC eslovaca (2015), pela ISC polaca (2015),
pela ISC eslovena (2013) e pela ISC portuguesa (2013). Por exemplo, as
medidas tinham objetivos mal definidos ou ndo existiam indicadores fid-

veis para efeitos de medicdo da realizagdo dos objetivos.”*

No plano da energia nuclear, assinalaram-se subidas de custos e

atrasos consideraveis.

J& quanto a transicdo para o transporte hipocarbdnico, regista-se um
esforgo insuficiente, verificando-se, por um lado, que a transferéncia do
transporte de mercadorias rodovidrio para o ferroviario, maritimo e das
vias navegdveis interiores ndo cumpre os objectivos definidos e, por ou-
tro lado, assinalam-se problemas com a concepcao e eficacia da politica

relativa aos biocombustiveis.

22 TCE, Exame Panoramico 2017.
23 TCE, Exame Panoramico 2017.
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No plano da Agricultura, Silvicultura e Floresta, “o relatdrio de
2014 do TCE concluiu que o financiamento da UE para efeitos de preven-
¢do dos incéndios florestais e recuperacdo das florestas danificadas ndo
tinha sido bem gerido”?*. Alias, o Tribunal de Contas portugués, em 2017,
criticou a relagdo custo-eficacia das medidas florestais, em especial a es-

colha de projectos e a qualidade das avaliacdes ex ante e ex post®.

No dominio da adaptagdo, as auditorias detectaram falhas em matéria
de prevencdo, protecgdo e reaccdo as inundagdes (v.g., atraso ou inexistén-

cia de planos de gestdo e/ou de alerta, planeamento urbano insuficiente).

Ao nivel da biodiversidade, o Relatério n.2 12/2014 observa que a uti-
lizacdo, pelos EM, do FEDER para financiar projectos foi menor do que a
registada noutras areas de despesa deste Fundo. Para que o FEDER con-
tinuasse a ser Util na estratégia europeia de combate a perda de biodi-
versidade até 2020, a Comissdo deveria auxiliar mais os EM na execucdo
de planos especificos de protec¢do e de gestdo de habitats e espécies.
Apesar de os projectos cofinanciados estarem maioritariamente alinha-
dos com as prioridades nacionais e europeias, a avaliacdo da sua eficacia
foi afectada visto que, amitude, os EM ndo aplicaram indicadores de re-
sultados nem sistemas de monitorizagdo para avaliar o desenvolvimento

dos habitats e das espécies.

No que toca ao financiamento transversal, “a auditoria realizada pelo
TCE em 2016 identificou um sério risco de incumprimento do objetivo de
afetar pelo menos um em cada cinco euros do orcamento da UE a medidas

de luta contra as alteragdes climdticas entre 2014 e 2020. O TCE deparou-

24 TCE, Exame Panoramico 2017.
25 Tribunal de Contas, 2017.
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-se com um financiamento da agdo climadtica mais elevado e mais bem
orientado, tanto no Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional como
no Fundo de Coesdo, mas ndo verificou uma transicdo significativa para a
acgdo climdtica nos dominios da agricultura, do desenvolvimento rural e das
pescas. O TCE constatou igualmente que é necessdria uma agéo rdpida no
dominio da investigagéo, uma vez que a contribuicdo do financiamento no

dominio da investigagdo esta a registar um atraso considerdvel”?®.

De acordo com os dados da Comissdo, entre 2014 e 2016, o finan-
ciamento consignado a ac¢do climatica foi, em média, de 17,6%. Em
termos globais, estima-se que seriam gastos 18,9%, um valor inferior a
meta de 20%. No entanto, investimentos ambientalmente sustentados
no ambito do Fundo de Coesdo vém permitindo manter os objectivos

minimamente nos eixos.

Em Portugal, como se assinalou supra, o cenario é idéntico: verifi-
cam-se atrasos no investimento publico e alguma desorientagdo no tra-
cado das opcdes de aplicacdo de verbas postas a concurso — sobretudo
penalizadoras para a preservacao e conservacao da biodiversidade —,
confirmando o diagndstico do TCE. Com efeito, Portugal apresenta a 4.2
percentagem ex-aequo mais baixa de despesa em reducdo GEE/eficién-
cia energética/armazenagem e transmissdo de electricidade e inovacdo
e investigacdo (6,3%), abaixo da média europeia de 7,6%, no ambito da

relacdo entre os Fundos Europeus e as metas 20/20/20%.

Exemplo cabal das insuficiéncias de execucdo dos fundos na acgédo

climatica é o Programa-Quadro de Investigagcdo e Inovagéo, Horizonte

26 TCE, Exame Panoramico 2017. Ver também o Relatério Especial TCE n.2 31/2016.
27 CAN, 2018, p. 3, Figura 2.
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2020, principal instrumento de financiamento da investigacdo e inovagdo
da UE. Com efeito, a UE comprometeu-se a afectar pelo menos 35% do
financiamento do Horizonte 2020 — 27 mil milhdes de euros entre 2014
e 2020 — a actividades de investigacdo no dominio da mitigacdo e da
adaptacdo®. Todavia, a Comissdo reconheceu, em 2016, ser imperativo
aumentar o ritmo dado o notério défice de implementagdo, em especial
nos dominios das energias renovaveis, da descarbonizacdo dos edificios,
do armazenamento energético, da electromobilidade e da implementa-
¢do da rede de transportes integrados®. Também o TCE, em 2016, con-
cluia que a meta dos 35% estd em risco, sendo imperiosas medidas ime-
diatas ja que o TCE calcula que a execugdo se situe nos 24%*.

Atente-se nesta sede, igualmente, nos ensinamentos a retirar do
periodo de programacgdo de 2007-2013, a propdsito da execugdo do
orcamento da UE através de instrumentos financeiros, que podem ser
transpostos para a avaliagdo da actual execucdo orcamental e para uma
melhor e mais eficiente construgdo do préximo orgamento para 2021-
2017. Com efeito, os auditores identificaram varios aspectos que limita-
ram a sua eficiéncia, a saber:

“e 0s custos e taxas de gestdo eram elevados em relagdo ao apoio for-
necido, e significativamente mais elevados do que para os fundos do
setor privado;

e um numero significativo de instrumentos estava sobredimensionado
e, até ao final de 2014, estes continuaram a enfrentar graves proble-

28 Outras iniciativas, como o Plano Estratégico Integrado para as Tecnologias Ener-
géticas (Plano SET), estabeleceram objectivos europeus de maior eficiéncia das principais
tecnologias hipocarbdnicas, tornando-as mais competitivas.

29 COM(2016) 763. No mesmo sentido, veja-se o relatorio da European Climate
Foundation, de 2016 (124C e Cap Gemini).

30 TCE, Relatério Especial n.2 31/2016.
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mas no desembolso do seu capital (embora desde essa data tenham
sido tomadas medidas que poderdo atenuar este problema),

e 0s instrumentos financeiros em gestdo partilhada e centralizada
ndo conseguiram atrair capital privado;

e apenas um numero limitado de instrumentos conseguiu propor-
cionar apoio financeiro reutilizdvel”*.

Por ultimo, quanto ao periodo actual, a leitura dos vérios relatérios su-
pra citados aponta para alguns obstaculos sérios que dificultam ndo apenas
a execucdo eficaz e eficiente dos fundos disponibilizados mas também o
acompanhamento e avaliagdo da sua execucdo. De uma banda, assinalam-
-se problemas na qualidade da monitorizagdo e controlo da meta de 20%
estabelecida, j& que a prova/verificacdo climatica (climate proofing) dos
projectos apenas € avaliada ex post, o que gera incertezas junto dos inves-
tidores. Acresce que regras de contabilidade existentes tém dificuldade em
distinguir casos de mitigagdo e de adaptacdo, o que inflaciona os valores da
acgdo climatica. De outra banda, observam-se inconsisténcias na aplicagdo
dos fundos europeus, nomeadamente com a manutenc¢do da subsidiagdo
a combustiveis fésseis — note-se, por exemplo, que mais recursos foram
canalizados no @mbito da Connecting Europe Facility para a interconexao de
gas natural em detrimento da electricidade, e que o Horizon 2020 apoiou
projectos de gas de xisto, mesmo se proibidos em alguns EM.

Estas razdes, assim como outras acima apontadas, ajudam a explicar
a existéncia de dominios pouco auditados, como: a adaptacdo; os inven-
tarios de gases com efeito de estufa nacionais e da UE e o uso do solo; a
alteracdo do uso do solo e as florestas (LULUCF); a terceira fase do RCLE-
-UE; a deteccdo de emissGes provenientes do transporte rodoviario e
da agricultura; e a biodiversidade.

31 TCE, Relatério Especial n.2 19/2016.

Voltar ao indice 95



4. Novo periodo 2021-2027

A Comissdo, em Maio de 2018, anunciou a intengdo de aumentar de
20% para 25% a percentagem do orcamento europeu destinada a ac¢do
climatica, o que representa um aumento de 16 mil milhdes euros/ano
(que serad mais significativo com o Brexit, ja que o Reino Unido é um re-
ceptor de fundos). Este incremento assemelha-se, todavia, insuficiente
face aos 180 mil milhdes de euros anuais necessarios para cumprir as
metas energéticas e climaticas e os objectivos do Acordo de Paris. Assim
se compreende alguma pressdo por parte do Parlamento Europeu para
elevar a participacdo para 30%. Ja o Presidente francés defendeu 40%
para uma transicdo ambiental e climatica, e os Verdes europeus 50%.
Note-se, porém, que injectar mais dinheiro ndo é sindnimo de que este
seja eficientemente (bem) gasto.

Neste novo cenario, prevé-se, por um lado, um novo instrumento
para o investimento, o InvestEU, que apoiard o desenvolvimento de in-
fraestruturas sustentaveis — assim se ultrapassando constrangimentos
financeiros em investimentos em eficiéncia energética, designadamente
por questdes de ambito e dimensdo. Por outro lado, reconhece-se a ne-
cessidade de reorientar financiamento para redes inteligentes e de exigir
prova de sustentabilidade dos projectos (pese ndo estar ainda bem defi-
nido o que se entende por sustentabilidade, mormente saber se afasta o
financiamento de estruturas carbdnicas/combustiveis fosseis).

Quanto ao Fundo de Coesdo, este devera sofrer um corte de 7%, mas
mantém a sua finalidade. Se a alocacdo dos fundos tem em conta o PIB
per capita, o clima é mais um factor a atender, juntamente com o desem-
prego jovem e a integracdo de migrantes. Isto possibilita, por exemplo,
um maior foco em regiGes com maiores exigéncias de adaptagdo ou com
maior dependéncia de energias fosseis.
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Sublinhe-se, também, a intencdo de aposta significativa na inovacao,
com anuncio de um aumento de 50%, embora a Comissdo e o Parlamento
defendam a duplicagdo e a preferéncia por uma abordagem mais focada
e inter-sectorial. De resto, a discussdo em torno da necessidade de uma
renovada (e reforgada) abordagem na distribuicdo e execucdo dos fundos
vem-se fazendo ouvir sobretudo em torno de duas linhas mestras®%:

1. Climate mainstreaming: a acgdo climatica deve ser
subdividida em objectivos especificos nos diferentes
programas europeus e ancorada em propostas legis-
lativas, ou seja, dando preferéncia a uma integracao
horizontal dos objectivos climdticos mas, ao contra-
rio do proposto actualmente (Objectivo de Politica 2
do FEDER, parte do FEADER e do InvestEU), tal deve
ser levado mais longe — o mesmo é dizer que deve
ser tornado vinculativo e estendido verdadeiramente
numa base ex ante a todos os programas; e

2. Climate proofing e tracking® dos investimentos clima-
ticos: melhor avaliagdo (incluindo do ciclo de vida e
impactos em termos de capital natural — e biodiver-
sidade —, e ndo apenas centrada numa analise custo-
-beneficio baseada no preco do carbono) do nivel de
mitigagcdo dos projectos e dos riscos associados em

32 CAN, 2018, pp. 6-10. Para maior desenvolvimento, ver Directorate-General for
Climate Action, 2017.

33 O tracking é feito usando os marcadores climaticos da UE, que foram adapta-
dos dos "marcadores do Rio" desenvolvidos pela OCDE para fornecer dados financeiros
quantificados para monitorizar a assisténcia ao desenvolvimento. Os marcadores reflectem
as caracteristicas especificas de cada drea de politica e atribuem uma ponderagdo as ac-
tividades com base na sua contribui¢do para os objetivos climaticos: significativa (100%),
moderada (40%) ou insignificante (0%). A avaliagdo baseia-se nas declara¢des do programa
no contexto do processo orgamental anual.
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termos de alteragdes ambientais e climaticas, de modo
a evitar sobre-estimativas e green-washing (por exem-
plo, nos dominios da agricultura e da inovacao).

5. Reflexdes Finais

Como bem relembra o TCE, “as auditorias do setor publico podem de-
sempenhar um papel importante na prestagdo de contas publica sobre a
consecugdo de metas e compromissos governamentais. Essas auditorias
podem desempenhar um papel fundamental na manutengdo da confian-
¢a dos cidaddos nos seus governos e na UE. No entanto, até a data, os
papéis das ISC da UE tém sido limitados no que se refere a auditoria de
alguns sistemas de governagdo e processos de monitorizagdo importan-
tes no dominio da energia e do clima, como os inventdrios de gases com
efeito de estufa”*.

Para alcancar tais objectivos sdo necessarios, por um lado, dados (e
modelos) fidveis e concretos e, por outro lado, politicas estaveis e bem
definidas, suportadas em planos nacionais mais integrados no plano da
energia, do clima e do ambiente — elementos ainda em falta. Assim se
explica a maior facilidade em auditar certos aspectos da politica energé-
tica e climatica (v.g., no plano das energias renovaveis e da mitigacdo) e o
esquecimento de questdes como a adaptacdo ou a biodiversidade. Alids,
nas palavras do TCE, em particular quanto a adaptacdo, “Os custos {(...) sdo
dificeis de prever, mas sGo-no ainda mais os beneficios provaveis dos inves-
timentos em matéria de adaptagéo, o que coloca desafios a realizagdo das
avaliagdes tradicionais da auditoria de otimizacdo dos recursos, as andlises
custo-beneficio e ao acompanhamento do desempenho. A adaptagéo re-

34 TCE, Exame Panoramico 2017.
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quer um planeamento a longo prazo e decisées sobre grandes infraestrutu-
ras, como as infraestruturas de abastecimento de dgua, os sistemas de ir-
rigacdo e as defesas contra inundagdes. Na auséncia dos incentivos certos,
as forcas do mercado e as andlises custo-beneficio convencionais podem
néo conduzir a bons investimentos no que se refere as medidas de adapta-
¢do a longo prazo. Pode ser necessdrio mobilizar o financiamento publico
em grande escala para superar as deficiéncias do mercado. Contudo, as
empresas do setor privado devem também investir substancialmente na
adaptagdo, porque a resisténcia ao clima e a explorag¢do das oportunidades
de negdcio que lhe estdo associadas é do seu interesse a longo prazo”®.

Com efeito, os fundos publicos devem ter um papel sinalizador dos
bons comportamentos e alavancar o investimento privado. Isto implica,
em primeiro lugar, coeréncia, evitando praticas que contrariam o Acordo
de Paris e as metas europeias estabelecidas (por exemplo, a subsidiacdo
de combustiveis fosseis e da pecuaria, e a realizagdo de pagamentos di-
rectos a agricultores) — o mesmo é dizer que o critério de exclusdo da
Politica de Coesdo deve ser estendido a todos os instrumentos (Connec-
ting Europe Facility, InvestEU e Horizon Europe). As metodologias de ava-
liacdo climatica adoptadas pelo Regulamento de ProvisGes Comuns, que
define a gestdo dos fundos estruturais e de investimento, deveriam ser
aplicadas transversalmente a todo o Orcamento, apertando-se e unifor-
mizando-se os critérios de avaliacdo climatica. Além disso, deveria ter-se
em conta mais do que puros critérios econémicos (analise custo-benefi-
cio com base no preco do carbono) e ponderar efeitos de longo prazo,
isto é, diminuir a indeterminagdo de conceitos como sustentabilidade ou
climate friendly, o que aumenta a confianca dos investidores privados®.

35 TCE, Exame Panoramico 2017.

36 Marco GIULI & Robin HUGUENOT-NOEL, The EU will not meet its climate goals
unless it makes smarter use of its financial resources, European Policy Centre, 2018 —
http://www.epc.eu/pub_details.php?cat_id=4&pub _id=8807
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Em segundo lugar, importa que haja incentivos adequados, afirman-
do-se claramente que a mitigagdo e/ou o cumprimento dos planos na-
cionais para a energia e clima devem ser uma condicdo prévia de entrega
de fundos europeus?.

Em terceiro lugar, convém visar o efeito de alavancagem de investi-
mento publico e privado nos EM, nomeadamente através do estabeleci-
mento de pré-condi¢cdes ou do recurso a garantia financeira europeia®®.

Em quarto lugar e por ultimo, a experiéncia com fundos de solidarie-
dade e de pré-acessdo na UE também aconselha a que®:

1. Seaposte em programas que visem “pontos negros” pre-
cisos, pois embora menos flexiveis sdo mais eficientes
do que programas baseados em conceitos — o que, em
matéria de adaptacdo, implica um esforco acrescido de
concretizagdo de objectivos especificos (v.g., protecgdo
das populagdes e do edificado em zonas inundaveis);

2. Se mantenha e reforce a ldgica multinivel e de multi-
-passos com estreita colaboragdo entre dadores e re-
ceptores de fundos;

3. Se proceda a uma alavancagem publica ja que a priva-
da falha, tal como a légica de adicionalidade se revela

37 Marco GIULI & ROBIN HUGUENOT-NOEL, cit.. Ver também, Directorate-General
for Climate Action, 2017, p. 9.
38 Marco GIULI & Robin HUGUENOT-NOEL, cit.. Ver também, Directorate-General

for Climate Action, 2017, p. 9.

39 Valentin PRZYLUSKI & S. HALLEGATTE, 2010, Climate Change Adaptation, Devel-
opment, and International Financial Support: Lessons from EU Pre-Accession and Solidarity
Funds, FEEM Working Paper n? 137.2010, pp. 17 segs.
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ineficiente, devendo preferir-se financiar mais do que
o custo adicional para adaptagdo (que pode ser muito
baixo), apostando no nivel que espoleta mais investi-
mento, suprindo desta forma falhas infraestruturais;

4. Se estabeleca limites a intersubstituibilidade entre fi-
nanciamento de objectivos, em especial quando esta
em causa populagdo mais vulneravel com maiores cus-
tos de adaptacdo — ou seja, atentando mais num crité-
rio de vulnerabilidade marginal do que no custo total.

No fundo, na preparacdo, programacdo e execug¢do do orgamento
europeu e dos fundos disponiveis, deve-se atender a um equilibrio en-
tre eficiéncia e ética, entre clima, energia e ambiente, considerando a
voz dos cidaddos que sdo parte do problema e da sua solugdo, reforgan-
do a sua participagdo no plano dos direitos adjectivos instrumentais.
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