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Equipa de auditoria 02

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

A presente auditoria de resultados foi realizada pela Camara de Auditoria | — presidida pelo membro do TCE Augustyn
Kubik — especializada nos dominios de despesas relativos a preservacéao e gestao dos recursos naturais. A auditoria foi
efetuada sob a responsabilidade do membro do TCE Jan Kinst, com a colaboracao de Alejandro Ballester Gallardo, chefe
de gabinete; Bernard Moya, assessor de gabinete; Davide Lingua, chefe de unidade e Paulo Oliveira, chefe de equipa.

A equipa de auditoria foi composta por Franco Radicati, Anne Poulsen, Paul Toulet-Morlane e Zoltan Papp. O apoio de
secretariado foi prestado por Murielle Siffert.



Indice 03

Pontos

1-1X

10-14

15-71

15-34

17-18

19-23

24

25-31

32-34

35-50

39-41

42-48

49-50

Glossario
Sintese

Introducao

Apoio da UE a investimentos nao produtivos no dominio da agricultura
Ambito e método da auditoria

Observacgoes

O Tribunal encontrou indicios de apoio eficaz a INP, apesar das insuficiéncias nos procedimentos
de selecao e nos instrumentos de acompanhamento

Apesar da definicao alargada de necessidades agroambientais, os Estados-Membros direcionaram a ajuda
restringindo os tipos de INP elegiveis para financiamento

Os quatro Estados-Membros auditados referiram a complementaridade do apoio a INP, mas apenas dois
a aplicaram a nivel operacional para promover sinergias com outros regimes de apoio

As deficiéncias nos procedimentos de selecao dos Estados-Membros auditados resultaram no apoio a INP
inelegiveis ou cuja selecao foi justificada de forma insuficiente

Verificou-se uma falta de informagdes pertinentes para demonstrar o que foi realizado com o apoio da UE
aINP ao nivel da UE e dos Estados-Membros...

... no entanto, o Tribunal encontrou indicios de que 71% dos INP auditados contribuiram para os objetivos
relacionados com a utilizacdo sustentavel das terras agricolas

Os custos dos INP apoiados nos Estados-Membros auditados foram muitas vezes excessivamente
elevados ou justificados de forma insuficiente

Os INP recebem elevados niveis de financiamento publico, ainda que por vezes contenham
componentes remunerativas

Os Estados-Membros auditados financiaram investimentos com custos excessivamente elevados
ou justificados de forma insuficiente

Verificaram-se problemas com a razoabilidade dos custos na maioria dos INP auditados pelo Tribunal
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Acompanhamento: Exame regular dos recursos, das realizacdes e dos resultados das intervencdes.

Analise custo-eficacia: Compara os custos e os efeitos de uma intervencao, tendo em vista determinar em

que medida pode ser considerada como uma otimizagdo dos recursos. Para efeitos da presente auditoria, os
investimentos ndo produtivos sao considerados eficazes em termos de custos quando: i) sdo eficazes (ver definicdo
de eficacia abaixo) e ii) ndo existem provas de que os mesmos investimentos pudessem ter sido realizados com
custos inferiores. Se os mesmos investimentos pudessem ter sido realizados com custos inferiores, a otimizacao
dos recursos é comprometida, uma vez que teria sido possivel alcangar os mesmos objetivos e/ou resultados com
custos inferiores.

Autoridade de gestao: Organismo nacional ou regional designado pelo Estado-Membro para gerir um programa
de desenvolvimento rural.

Avaliacao ex ante: Fase da concecdo de cada programa de desenvolvimento rural que tem como objetivo otimizar
a afetacdo dos recursos orcamentais e melhorar a qualidade da programacao.

Avaliacao intercalar: Um tipo de relatério de avaliagdo continua. Os relatdrios de avaliacdo intercalar sugerem
medidas destinadas a melhorar a qualidade dos programas de desenvolvimento rural e a sua execucao.

Avaliacao: Recolha e andlise periddicas de provas a fim de obter conclusdes sobre a eficacia e a eficiéncia
das intervencoes.

Eficacia: Concretizacdo dos objetivos fixados. Para efeitos da presente auditoria, sdo considerados eficazes os
investimentos ndo produtivos elegiveis orientados para dar resposta a uma necessidade agroambiental e/ou para
contribuir para a concretizacdo de um objetivo agroambiental identificado pelos Estados-Membros nos seus PDR.

Eficiéncia: Obtencdo da melhor relacdo entre a eficacia e os custos envolvidos.
Feader: Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural.

Gestao partilhada: Um método de executar o orcamento da UE em que a Comissao delega as tarefas de execucao
nos Estados-Membros, embora continue a assumir a responsabilidade final.

INP: Investimentos nao produtivos apoiados pela medida 216 do Feader.

Medida: Regime de ajuda para a execucao de uma politica. Cada medida estabelece regras especificas que
devem ser cumpridas pelos projetos ou a¢des a financiar. Existem dois tipos principais de medidas: medidas de
investimento e ajudas «superficies».

Periodo de programacao: Quadro plurianual de planeamento e execuc¢do das politicas da UE, tais como a politica
de desenvolvimento rural.

Programa de desenvolvimento rural (PDR): Documento elaborado pelo Estado-Membro ou pela regidao
e aprovado pela Comissao para planear e acompanhar a execugao da politica de desenvolvimento rural.

QCAA: Quadro Comum de Acompanhamento e Avaliagdo. Um quadro Unico para acompanhamento e avalia¢do das
intervencdes no dominio do desenvolvimento rural para o periodo de programacdo de 2007-2013, tendo em vista
melhorar o desempenho dos programas, garantir a prestacao de contas e permitir uma avaliacao da medida em que
os objetivos foram concretizados.
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Regulamento do Feader: Regulamento (CE) n.° 1698/2005 do Conselho, de 20 de setembro de 2005, relativo
ao apoio ao desenvolvimento rural pelo Feader.

Resultados: Os efeitos ou alteragdes diretamente decorrentes da intervencéo.



Sintese

No ambito da politica de desenvolvimento rural da UE,
os Estados-Membros podem recorrer ao orgamento
da UE para conceder subvencdes destinadas a custear
investimentos ndo produtivos (INP). Os INP sao investi-
mentos que ndo geram rentabilidade, rendimentos ou
receitas substanciais, nem aumentam de forma signi-
ficativa o valor da exploragdo agricola do beneficiario,
mas tém um impacto ambiental positivo. Em especial,
os INP devem desempenhar um papel complemen-
tar na concretizagao de objetivos ou compromissos
agroambientais que possam ser assumidos ao abrigo
de outros regimes ambientais, ou no reforco do valor
ambiental das areas protegidas.

O apoio publico a INP é concedido pelo Fundo Euro-
peu Agricola de Desenvolvimento Rural (Feader) e por
cofinanciamento nacional. As taxas de auxilio publico
aplicadas aos INP sao muito superiores as concedidas
a outros investimentos produtivos, chegando muitas
vezes a 100% do total dos custos de investimento.
Relativamente ao periodo de programacao de 2007-
-2013, foram gastos aproximadamente 860 milhdes de
euros de fundos publicos em INP. A presente auditoria
examinou a relacao custo-eficacia dos INP no que

se refere ao seu contributo para a concretizacao dos
objetivos ambientais no periodo de programacao

de 2007-2013.

As conclusdes da presente auditoria baseiam-se no
exame dos sistemas de gestao e de controlo dos
quatro Estados-Membros que utilizaram 80% do total
dos fundos do Feader para INP, bem como em visitas
a 28 projetos de INP que figuram entre os tipos de
projetos financiados mais frequentemente. Em termos
gerais, o Tribunal conclui que o apoio a INP contribuiu
para a concretizacao dos objetivos ambientais relati-
vos a utilizacao sustentdvel das terras agricolas, mas
de uma forma ineficaz em termos de custos.
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Apesar de nem sempre terem garantido o papel com-
plementar dos INP em termos de sinergias com outros
regimes de apoio, os Estados-Membros orientaram

os fundos dos INP para tipos de investimentos com
potencial para dar resposta efetiva as suas necessida-
des agroambientais. No entanto, a auditoria revelou
que os Estados-Membros reembolsaram custos de
investimento excessivamente elevados ou justificados
de forma insuficiente, tornando o apoio a INP ineficaz
em termos de custos. Além disso, as insuficiéncias que
afetaram os procedimentos de selecdo fizeram com
que os Estados-Membros financiassem projetos de
INP inelegiveis para financiamento da UE ou selecio-
nassem candidaturas de projetos sem verificarem de
forma adequada se cumpriam os critérios fundamen-
tais de selecao.

A auditoria permitiu constatar que 71% dos projetos
visitados contribuiram para a concretizacao de objeti-
vos agroambientais, tais como a protecao da paisagem
e da biodiversidade. Para que este contributo tenha
uma boa relagdo custo-eficacia, é essencial que os
custos dos INP apoiados sejam razoaveis e justificados.
O Tribunal detetou indicios claros de custos excessi-
vos em 75% destes projetos. Como resultado, apenas

5 dos 28 (18%) projetos auditados demonstraram ser
eficazes em termos de custos.

Os problemas relacionados com a razoabilidade dos
custos dos INP podem néao se limitar a amostra de
projetos, uma vez que 0s casos concretos encontrados
resultam de insuficiéncias nos sistemas de gestao e de
controlo dos Estados-Membros. Em especial, foram
reembolsados custos de investimento com base em
custos unitarios muito mais elevados do que os precos
reais de mercado, ou nao foi verificada de forma
adequada a veracidade dos custos declarados, ou foi
aceite a proposta mais dispendiosa para a realizacdo
do investimento sem que se exigisse uma justifica-
¢do aos beneficiarios ou sem que se comparassem os
custos propostos com parametros de referéncia. Além
disso, o Tribunal detetou diversos casos, em todos

os Estados-Membros auditados, em que os INP com
caracteristicas remunerativas ébvias beneficiaram das
taxas maximas de auxilio estipuladas para este tipo de
investimento, o que significou que, na maioria

dos casos, foram integralmente financiados com
fundos publicos.
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Verificou-se uma falta de informagdes sobre o desem-
penho para demonstrar o que foi realizado com

o apoio da UE a INP ao nivel da UE e dos Estados-Mem-
bros. Os indicadores de acompanhamento disponiveis
apenas mediram os dados relativos aos recursos e rea-
lizagbes, tais como o montante de despesa publica,

o numero de exploragdes agricolas beneficidrias do
apoio e o volume total de investimento. A inexisténcia
de indicadores de resultados especificos fez com que
alguns Estados-Membros juntassem a avaliagdo de
desempenho dos INP a de outros regimes ambientais,
partindo do principio otimista de que todos teriam

0 mesmo desempenho.

O apoio do Feader a INP continua no periodo de
programacao de 2014-2020, mas a Comissao e os
Estados-Membros ainda ndo corrigiram a maioria das
insuficiéncias detetadas pelo Tribunal. A principal
razdo consiste no facto de ndo terem envidado os
esforcos necessarios para identificar as insuficién-

cias de forma atempada, para permitir a adocéo das
medidas corretivas necessdrias antes do inicio do novo
periodo. Por um lado, os Estados-Membros nao anali-
saram as causas das irregularidades detetadas através
dos seus préprios controlos, tendo em vista melhorar
a gestdo do regime. Por outro lado, as auditorias da
Comissao foram realizadas demasiado tarde para que
os Estados-Membros pudessem identificar e corrigir as
insuficiéncias de gestdo durante o periodo de progra-
macao de 2007-2013.

Com base nestas constatac¢des, o Tribunal formula

as seguintes recomendacodes, destinadas a melhorar
a relacao custo-eficacia dos INP a financiar durante
o periodo de programacao de 2014-2020 no dominio
do desenvolvimento rural:

— a partir de 2017, a Comissao deve acompanhar
a execucdo dos INP pelos Estados-Membros
envolvidos através dos seus relatdrios anuais de
execucao, que também devem incluir o nime-
ro e a proporcao de projetos de INP que foram
executados em combinacdo com outras medidas
de desenvolvimento rural ou regimes ambientais,
incluindo projetos integrados;
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— os Estados-Membros devem incluir, nos seus pla-
nos de avaliacdo, uma analise da medida em que
os INP sao executados em sinergia com outras me-
didas de desenvolvimento rural ou outros regimes
ambientais;

— os Estados-Membros devem tornar publicos todos
os critérios utilizados na selecao e atribuicdo de
prioridades relativamente a INP e verificar, de
forma sistematica, a documentacdo comprovativa
que confirme o cumprimento desses critérios. Os
Estados-Membros devem garantir igualmente uma
separacao adequada das fungdes entre as orga-
nizagdes e as pessoas envolvidas na transmissao
e na selecao das candidaturas;

— no que se refere ao novo periodo de programacao,
a Comissao deve emitir orientacdes aos Estados-
-Membros sobre os critérios de selecao, tendo em
devida conta a sua transparéncia, e verificar se os
Estados-Membros aplicam procedimentos ade-
quados para a selecdo de projetos;

— a Comissdo deve garantir que o contributo dos INP
para a concretizacdo dos objetivos agroambientais
da UE é acompanhado ou, no minimo, avaliado de
forma especifica durante as avaliacdes do periodo
de programacao de 2014-2020;

— os Estados-Membros nos quais o apoio a INP é sig-
nificativo devem definir indicadores de resultados
especificos e prestar informacodes sobre esses in-
dicadores nas suas avaliacdes e nos seus relatdrios
anuais de execucéao;

— o0s Estados-Membros devem definir, com a maior
brevidade possivel, critérios adequados para
determinar as carateristicas remunerativas dos INP
que beneficiam das taxas de ajuda mais elevadas.
Com base nesta avaliacao, os Estados-Membros
devem modular a intensidade do apoio;

— a Comissao deve igualmente fornecer mais orien-
tacOes sobre a definicdo desses critérios;

— o0s Estados-Membros devem executar, sem demo-
ra, procedimentos que garantam que 0s custos
dos INP apoiados nao excedem os custos prati-
cados no mercado para tipos idénticos de bens,
servicos ou trabalhos;



Sintese

— a Comissao deve, no contexto do seu plano de au-
ditoria plurianual, verificar se os Estados-Membros
aplicam, de forma eficaz, os controlos previstos
para garantir a razoabilidade dos custos;

— os Estados-Membros devem definir, antes da rea-
lizagao dos primeiros controlos no local relativos
ao periodo de 2014-2020, um método de consoli-
dacao e de andlise atempadas das causas dos erros
detetados durante esses controlos;

— ao planear futuras auditorias, a Comissdo deve ter
em devida conta a escala das insuficiéncias
identificadas pelo Tribunal neste dominio de
despesa, independentemente da sua relevancia
financeira limitada.
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ApOiO d_a UE . ou o enriquecimento floral de faixas de
a investimentos nao protecéo (ver caixa 1).
produtivos no dominio

da agricultura

02

01 Durante o periodo de 2007-2013,
Os investimentos ndo produtivos (INP) o Fundo Europeu Agricola de Desen-
sdo investimentos que ndo geram volvimento Rural (Feader) concedeu

rentabilidade, rendimentos ou receitas  apoio a INP ao abrigo da medida 216.
substanciais, nem aumentam de forma  Tal como indicado no grdfico 1, esta

significativa o valor da exploracao medida faz parte do Eixo 2 da politica
agricola do beneficiario, mas tém um de desenvolvimento rural da UE, rela-
impacto ambiental positivo. O apoio tivo ao objetivo global de utilizacdo
publico a INP constitui um incentivo fi-  sustentavel das terras agricolas.

nanceiro para que os proprietarios das
exploragdes agricolas realizem este
tipo de investimentos ambientais. Os
INP abrangem diversas componentes,
desde a recuperacao de caracteristicas
paisagisticas tais como delimitacdes
tradicionais, zonas humidas, sebes

e muros em pedra posta, até a criagao
e/ou recuperacdo de um habitat ou
elemento paisagistico, tal como a recu-
peragdo de charnecas, pastagens ricas
em biodiversidade

Exemplos de INP apoiados

Caixa 1

Muro em pedra posta em Apdlia (Itdlia) Passadico numa zona himida em East Devon (Reino Unido)

Fonte: Tribunal de Contas Europeu.
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Eixo 2 — Melhoria do ambiente e do espaco rural

211
212
Utilizacao
sustentdvel 213
das terras agricolas 214
215
216
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Pagamentos aos agricultores das zonas de montanha como

contrapartida pelas desvantagens naturais

Pagamentos aos agricultores para compensacao de desvantagens

noutras zonas que nao as zonas de montanha

Pagamentos Natura 2000 e pagamentos relacionados com

a Diretiva 2000/60/CE
Pagamentos agroambientais

Pagamentos relacionados com o bem-estar dos animais

Investimentos nao produtivos

Fonte: Rede Europeia de Desenvolvimento Rural (REDR)

O regulamento’ do Feader estipula que
«deve ser concedido apoio aos inves-
timentos ndo produtivos que sejam
necessarios para cumprir compromis-
sos assumidos no ambito de regimes
agroambientais ou para atingir outros
objetivos agroambientais ou que
aumentem o valor de utilidade publi-
ca das zonas Natura 2000 e de outras
zonas de elevado valor natural».

Em especial, os INP devem desem-
penhar um papel complementar de
auxilio a utilizacdo sustentavel das
terras agricolas, tanto através do
aumento do valor ambiental das zonas
protegidas como do contributo para

o0 cumprimento de compromissos
agroambientais, tais como os apoiados
pela medida 214* de desenvolvimento
rural «pagamentos agroambientais».
Em alternativa, os INP podem ser
executados de forma independente,
tendo em vista a concretizag¢do de ou-
tros objetivos agroambientais, muitas
vezes partilhados por outros regimes
e/ou medidas ambientais.

No periodo de programacao de 2014-
-2020, o apoio a INP mantém-se ao
abrigo da nova submedidaZ® 4.4 «apoio
a investimentos nao produtivos liga-
dos ao cumprimento de objetivos no
dominio agroambiental e climatico».
A medida é essencialmente a mesma
de 2007-2013 no que se refere aos fun-
damentos, ambito, beneficiarios, tipo
e nivel de apoio. Mantém igualmente
0 seu papel complementar relativa-
mente a outras medidas* e/ou outros
objetivos ambientais. O anexo I apre-
senta, para efeitos comparativos, os
fundamentos e algumas caracteristicas
da medida nos periodos de programa-
¢do de 2007-2013 e 2014-2020.

Considerando 37 do
preambulo do Regulamento
(CE) n.2 1698/2005 do Conselho,
de 20 de setembro de 2005,
relativo ao apoio ao desenvolvi-
mento rural pelo Fundo
Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural
(Feader) JOL 277 de
21.10.2005, p. 1).

A medida 214 de desenvolvi-
mento rural xpagamentos
agroambientais» apoia

o desenvolvimento sustentavel
de zonas rurais. Os pagamentos
realizados no ambito desta
medida representam 57% dos
fundos publicos para

a utilizagdo sustentavel das
terras agricolas. Estes
pagamentos encorajam os
agricultores e outros gestores
do espaco rural a compromete-
rem-se voluntariamente

a introduzir ou continuar

a aplicar métodos de producao
agricola compativeis com

a protecéo e melhoria do
ambiente, da paisagem e das
suas caracteristicas, dos
recursos naturais, dos solos

e da diversidade genética.

Tal como definido no
Regulamento de Execugéo (UE)
n.°808/2014 da Comissao,

de 17 de julho de 2014, que
estabelece normas de
execucdo do Regulamento (UE)
n.2 1305/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, relativo
a0 apoio ao desenvolvimento
rural pelo Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento
Rural (Feader)

(JOL 227 de 31.7.2014, p. 18).
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A Comissdo e os Estados-Membros
partilham a responsabilidade de ges-
tdo do apoio da UE a INP. Os Estados-
-Membros devem definir objetivos
especificos e executar sistemas de ges-
tdo e de controlo eficazes, de forma

a garantir que os investimentos apoia-
dos respeitam as regras aplicaveis

e sdo eficazes em termos de custos.
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A Comissao estipula regras de execu-
¢ao e orientagdes, e aprova os Progra-
mas de Desenvolvimento Rural (PDR)
nacionais ou regionais, nos quais os
Estados-Membros definem os seus
objetivos para as medidas de apoio
selecionadas. A Comissdo acompanha
e supervisiona a execucao dos pro-
gramas e verifica se as administragdes
nacionais dos Estados-Membros esta-
beleceram sistemas eficazes de gestao
e controlo.
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No que se refere ao periodo de 2007-
-2013, as taxas de auxilio publico
definidas para INP podem atingir 100%
dos custos totais elegiveis. Estes va-
lores contrastam com a taxa de apoio
de 40% geralmente aplicada a outros
investimentos produtivos, tais como os
relativos a moderniza¢do de explora-
¢Oes agricolas ou ao aumento do valor
dos produtos agricolas. Estas taxas de
auxilio publico mantém-se no periodo
de 2014-2020.
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Relativamente ao periodo de progra-
macao de 2007-2013, foram programa-
dos aproximadamente 1 014 milhdes
de euros, ou seja, 1,5% de financia-
mento publico (Feader mais cofinan-
ciamento nacional) para investimentos
nédo produtivos relativos a utilizacao
sustentavel de terras agricolas (ver
quadro 1). No que se refere ao periodo
de programacao de 2014-2020, uma
vez que a maioria dos PDR néo tinha
sido aprovada no momento da reda-
¢do do presente relatério (finais de
maio de 2015°), ndo é possivel apresen-
tar os montantes das despesas progra-
madas do Feader.

12

A expressao «agroambiental
e climatico» diz respeito
anovamedida 10 de
desenvolvimento rural para
o periodo de 2014-2020. Os
pagamentos efetuados no
ambito desta medida visam
preservar e promover
alteracdes necessarias nas
praticas agricolas, tendo em
vista um contributo positivo
para o ambiente e o clima.

De acordo com o sistema
SFC2014 da Comissao, em
29.5.2015 tinham sido
aprovados pela Comissao

51 documentos de
programacao, estando 67 em
processo de aprovagao.

Despesas totais do Feader e publicas (Feader mais cofinanciamento nacional) em INP
no periodo de 2007-2013 (em euros)

Despesas pagas Despesas programadas

T T

549900632 859331286 | 610843250

Quadro 1

Medida

Descri¢ao

Publicas
1013996 313

216 ‘ Investimentos ndo produtivos ‘

Fonte: Sistema SFC2007 da Comissdo Europeia (maio de 2015).



Ambito e método

da auditoria

O Tribunal realizou uma auditoria
relativa a relacao custo-eficacia dos
INP, no que se refere ao seu contributo
para o objetivo do Feader de utiliza-
¢ado sustentavel das terras agricolas
durante o periodo de programacao
de 2007-2013, tendo em vista a formu-
lacdo de recomendacdes para o novo
periodo de programacao. Assim,

estas recomendacgdes poderdo ser
tidas em conta pelos Estados-Mem-
bros na elaboracao das regras e dos
procedimentos de execucdo que
regerao os seus programas, 0 mesmo
sucedendo com a Comissao, que os
podera utilizar designadamente para
melhorar o seu acompanhamento dos
sistemas de gestdo e de controlo dos
Estados-Membros.

A auditoria centrou-se na resposta
a seguinte questao:

O contributo dos INP para a utili-
zagao sustentavel das terras agri-
colas apresentou uma boa relacao
custo-eficacia?

Nesta matéria, o relatério do Tribu-
nal apresenta respostas as seguintes
subquestodes:

— 0s INP contribuiram de forma
eficaz para a concretizagdo dos
objetivos agroambientais relacio-
nados com a utilizacao sustentavel
das terras agricolas?

— os custos dos INP apoiados foram
justificados e razoaveis?

— a Comisséo e os Estados-Mem-
bros identificaram e corrigiram
as insuficiéncias que afetaram
a relagdo custo-eficacia dos INP no
periodo de 2007-2013, de forma
a proceder a melhorias no periodo
de 2014-2020?

A auditoria foi realizada entre julho

de 2014 e abril de 2015. Centrou-se

no periodo de programacao de 2007-
2013 e abrangeu os sistemas de gestédo
e de controlo dos Estados-Membros
relativos ao apoio a INP, com base
numa amostra de 28 projetos que
refletiam os INP mais significativos

em quatro Estados-Membros®: Por-
tugal (Continente), Dinamarca, Reino
Unido (Inglaterra) e Itdlia (Apulia), que
representaram 80% da despesa do
FEADER e 60% dos beneficiarios da
medida 216, a data de inicio da audito-
ria (ver grdfico 2).

13

Para efeitos do presente
relatério, Estado-Membro
pode ser entendido como
0 pais ou uma regiao
desse pais.



Ambito e método da auditoria

Desenvolvimento rural - Apoio a INP
Financiamento executado do FEADER (em milhdes de euros)

Grafico 2
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Fonte: Sistema SFC2007 da Comissdo Europeia (margo de 2014).
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As provas de auditoria foram recolhi-
das através de exames documentais

e visitas de auditoria as autoridades
de gestdo e aos beneficiarios dos
Estados-Membros auditados. Rela-
tivamente aos 28 projetos de INP
auditados, o Tribunal avaliou a sua
elegibilidade e complementaridade
com outras medidas ou outros obje-
tivos agroambientais, e se 0s mesmos
contribuiram efetivamente para dar
resposta as necessidades agroambien-
tais identificadas a um custo razoavel.
O anexo Il apresenta os resultados
desta avaliacao.

Fl

BE

14

Periodo de programacao de 2007-2013 — Despesa do Feader executada em INP



Observacoes

O Tribunal encontrou
indicios de apoio eficaz

a INP, apesar das
insuficiéncias nos )
procedimentos de selecao
e nos instrumentos de
acompanhamento

15

O Tribunal examinou os sistemas de
gestao e de controlo dos Estados-
-Membros auditados e aplicou os
seguintes critérios, tendo em vista
avaliar se o apoio a INP contribuiu efi-
cazmente para a utilizagcdo sustentavel
das terras agricolas:

— os Estados-Membros devem definir
claramente as suas necessidades
agroambientais especificas no que
se refere a utilizagcdo sustentavel
das terras agricolas e os tipos de
INP que podem contribuir para
dar resposta a essas necessidades.
Tendo em conta que os INP devem
complementar outras medidas e/
/ou outros objetivos agroambien-
tais, os Estados-Membros devem
garantir essa complementaridade,
estabelecendo uma ligagédo ex-
plicita entre o apoio a INP e essas
medidas e/ou objetivos;

— os Estados-Membros devem apli-
car de forma eficaz os critérios de
selecdo de projetos para direcionar
o financiamento disponivel para os
tipos de INP identificados, garan-
tindo, simultaneamente, a transpa-
réncia e o cumprimento da legisla-
cdo aplicavel;

— os Estados-Membros devem acom-
panhar a execugao dos projetos
e avaliar se os INP apoiados contri-
buiram para a concretizacdo dos
objetivos ambientais definidos.

O grdfico 3 apresenta uma logica de
intervencao que ilustra esses critérios.
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Além desta avaliacdo dos sistemas
de gestao, o Tribunal examinou uma
amostra de 28 projetos de INP (ver
ponto 13), os PDR dos Estados-Mem-
bros, dados de acompanhamento

e relatdrios de avaliagcdo pertinentes.

15

Logica de intervencao dos INP no ambito do periodo de programacao de 2007-2013

Grafico 3

Avaliagao do contributo e do
papel sinergético dos INP
como complemento de
outras medidas e objetivos

Identificacao dos tipos de
investimento coerentes
e relacionados com as
necessidades e os objetivos

Identificacdo das necessidades

e definicao de objetivos




Observacoes

Alpesar da definicao
alargada de necessidades
agroambientais, os Estados-
-Membros direcionaram

a ajuda restringindo os
tipos de INP elegiveis para
financiamento

Para ser eficaz, o apoio a INP deve ser
orientado para a satisfacdo de necessi-
dades agroambientais especificas rela-
cionadas com a utilizagdo sustentavel
das terras agricolas. O Tribunal cons-
tatou que, apesar de terem definido
as suas necessidades agroambientais
em termos gerais, todos os Estados-
-Membros atenuaram o risco de apoio
nao orientado, restringindo os tipos
de INP elegiveis para financiamento.
O anexo Ill apresenta uma sintese das
necessidades e dos objetivos agroam-
bientais, bem como dos tipos de INP
analisados em cada Estado-Membro.
Este anexo demonstra que existe
efetivamente uma coeréncia global
entre o tipo de INP selecionados
pelos Estados-Membros e as necessi-
dades agroambientais descritas nos
seus PDR.

Ao considerar a afetacao financeira do
apoio publico, dois Estados-Membros
direcionaram essencialmente o auxilio
para projetos relativos a preservacao
e protecdo da paisagem. No caso de
Portugal, 89% do apoio a INP disse-
ram respeito a recuperacao de mu-
ros tradicionais em pedra posta que
suportam os vinhedos em socalcos

do Vale do Douro. No caso de Itélia
(Apulia), 97% do apoio publico a INP
disseram respeito a recuperacao de
muros tradicionais em pedra posta
que constituem uma caracteristica dos
sistemas agricolas regionais e da pai-
sagem. Trata-se de exemplos de uma
opgao clara de concentragao do apoio
a INP na resposta a uma necessidade
agroambiental.

Os quatro Estados-Membros
auditados referiram

a complementaridade do
apoio a INP, mas apenas

dois a aplicaram a nivel
operacional para promover
sinergias com outros regimes
de apoio

O regulamento do Feader atribuiu aos
INP um papel complementar (ver pon-
tos 3 e 4), mas concedeu aos Estados-
-Membros a possibilidade de escolher
o nivel a que essa complementaridade
deve ocorrer. A auditoria identificou
referéncias a complementaridade em
todos os Estados-Membros auditados,
mas apenas em dois deles — Portugal
(Continente) e Reino Unido (Inglater-
ra) — esta complementaridade foi
definida a um nivel operacional para
promover realmente sinergias entre os
diferentes regimes de apoio ambien-
tal. Em especial, estes dois Estados-
-Membros integraram o apoio a INP na
medida 214 do FEADER «pagamentos
agroambientais», na medida em que

0 acesso a apoio a INP exigia a existén-
cia de um compromisso agroambien-
tal relacionado com esta medida de
desenvolvimento rural.

Por outro lado, a Dinamarca e Italia
(Apulia) definiram a complementarida-
de em termos menos praticos e mais
vagos, uma vez que o INP foi relacio-
nado com objetivos agroambientais
gerais definidos nos seus PDR (por
exemplo, preservagao da paisagem

e protecdo dos recursos naturais), que
eram partilhados por outras medidas
do Feader no ambito do Eixo 2 (ver
grdfico 1). No entanto, ndo foi desen-
volvida uma complementaridade entre
medidas. A caixa 2 apresenta exem-
plos de sinergias e de complementari-
dade definida de forma vaga no apoio
a INP.

16
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Observacoes

Em Portugal (Continente), os regimes de INP que apoiam a recuperacao de muros tradicionais em pedra posta
no vale do Douro exigem que os candidatos sejam beneficiarios dos pagamentos agroambientais no ambito
da medida 214. Ao abrigo desta medida, os beneficiarios recebem apoio financeiro para assumir um conjunto
de compromissos agroambientais. Um destes compromissos consiste na manutencao dos muros em pedra
posta existentes nas suas exploracdes agricolas em boas condi¢des, durante um periodo de minimo de cinco
anos. Nesses casos, 0 apoio a INP para recuperacdo de muros em pedra posta complementa o compromisso
gue exige a sua manutencao, e ambas as medidas combinadas contribuem para o objetivo de manter em boas
condi¢des uma caracteristica paisagistica importante nessa regiao.

No caso do Reino Unido (Inglaterra), o regime voluntdrio Environmental Stewardship efetua pagamentos (finan-
ciados no ambito da medida 214 de desenvolvimento rural) aos gestores de espacos rurais que se comprome-
tam a gerir as suas terras em prol de objetivos agroambientais. Este regime é composto por diversos niveis,
com requisitos crescentes: o mais elevado desses niveis (High-Level Stewardship) inclui a possibilidade de fi-
nanciamento de determinados tipos de trabalhos de infraestrutura (por exemplo, a recuperacao de paisagens
e elementos caracteristicos ou delimitacdes tradicionais) a realizar pelos beneficiarios. O apoio a INP concede
o financiamento para estes trabalhos de infraestrutura.

No caso de Italia (Apulia) e da Dinamarca, o apoio a INP foi relacionado com a concretizacao de objetivos
agroambientais gerais que foram definidos para todo o Eixo 2, tais como a protecdo das paisagens rurais e a
manutencao da biodiversidade, ndo tendo sido limitado a zonas especificas, identificadas como tendo um
especial valor ambiental. Em Italia (Apulia), apenas é exigido aos beneficiarios do apoio que pratiquem uma
atividade agricola, enquanto na Dinamarca o beneficidrio pode ser qualquer entidade privada ou publica, in-
cluindo proprietérios ou arrendatérios de terras agricolas, com excecao da submedida relativa a aquisicao de
terras para criacao de zonas humidas, em relacdo a qual o Unico beneficidrio era o Estado dinamarqués.

(Continente), em que o apoio conce-

O Tribunal considera que a possibili-
dade de integrar o apoio a INP noutras
medidas de desenvolvimento rural,
como a medida 214, permite uma
relacdo potencialmente mais forte com
outros compromissos agroambientais
ja existentes, encorajando, por conse-
guinte, um efeito sinergético reforcado
no que se refere a concretizacao de
objetivos agroambientais.

No entanto, esta integracao de me-
didas também representa um risco
de sobreposicao do apoio, se as
atividades a financiar ao abrigo de
cada medida nao forem claramente
demarcadas. Foi o caso de Portugal

dido ao abrigo da medida 214 «pa-
gamentos agroambientais» incluiu
montantes para manutengao/recupe-
racao de partes de muros em pedra
posta que necessitavam de trabalhos
de recuperacao (mau estado). Em con-
sequéncia, os pagamentos efetuados
ao abrigo da medida 214, relativos ao
compromisso de manutencao, tanto
podiam incluir muros que deviam ser
mantidos como recuperados. Simul-
taneamente, o custo dos trabalhos de
recuperagdao também podia ser supor-
tado a 100%, ao abrigo do apoio a INP.
Assim sendo, a intensidade do auxilio
de apoio a reconstrucdo de alguns
muros em pedra posta poderia, objeti-
vamente, exceder os 100%. O Tribunal
detetou quatro destas situacdes nos
seis projetos visitados em Portugal.



Observacoes

Em termos globais, a opgao tomada
pelos Estados-Membros na execucgao
do apoio a INP foi refletida na amostra
de projetos visitados pelo Tribunal,
sendo que 16 dos 28 projetos visitados
foram executados em sinergia com
outras medidas de desenvolvimento
rural e a maioria dos projetos (21 em
28) foram considerados complemen-
tares relativamente a outros objetivos
agroambientais (ver o anexo Il para
mais pormenores).

Dinamarca

18

As deficiéncias nos
procedimentos de selecao
dos Estados-Membros
auditados resultaram no
apoio a INP inelegiveis ou
cuja selecao foi justificada
de forma insuficiente

Os Estados-Membros devem orientar
0s escassos recursos publicos para as
propostas de projeto que melhor res-
pondem as suas necessidades nacio-
nais ou regionais, respeitando simulta-
neamente a regulamentacao aplicavel
e os principios de igualdade de acesso
e de transparéncia. O Tribunal exami-
nou os procedimentos de selecao em
vigor nos Estados-Membros auditados
e detetou que, a excecdo de um, todos
os casos continham insuficiéncias
nesta matéria. A caixa 3 apresenta
exemplos dessas insuficiéncias.

Os estudos preliminares (ou seja, de viabilidade) para projetos relativos a zonas humidas sdo tratados como
INP separados, estando sujeitos a procedimentos de aprovacao distintos e sendo economicamente indepen-
dentes de qualquer investimento que venha a ser feito numa fase posterior. No entanto, o artigo 55.° do Regu-
lamento (CE) n.° 1974/2006’ prevé que o custo geral de uma operacgdo de investimento elegivel para financia-
mento s6 possa ser considerado como tal se existir efetivamente uma operagao de investimento. O Tribunal
considera que este requisito protege os principios da otimizacdo de recursos, uma vez que impede que o0s
fundos da UE sejam utilizados em acdes que ndo contribuem para os objetivos do regime de apoio. Trata-se
do caso dos estudos de viabilidade, que ndo resultam em investimentos concretos. Neste Estado-Membro,
menos de metade dos estudos preliminares financiados foram efetivamente seguidos de candidaturas separa-
das para investimentos reais em zonas himidas. Além disso, em diversos casos, os estudos de viabilidade com
uma conclusdo positiva ndo resultaram na execucdo de projetos concretos.

7  Regulamento (CE) n.° 1974/2006 da Comissao, de 15 de dezembro de 2006, que estabelece normas de execucdo do Regulamento (CE)
n.21698/2005 do Conselho relativo ao apoio ao desenvolvimento rural pelo Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (Feader)

(JOL 368 de 23.12.2006, p. 15).



Observacoes 1 9

Italia (Apulia)

As autoridades nacionais estipularam que apenas os proprietarios de exploracdes agricolas registados no
registo de exploracao da Camara do Comércio podem ter acesso ao apoio a INP. O Tribunal constatou que trés
dos seis beneficiarios visitados no local ndo cumpriram este requisito e, por conseguinte, nao deveriam ter
tido acesso ao apoio a INP.

Reino Unido (Inglaterra)

As autoridades nacionais identificam exploracdes que poderiam beneficiar de apoio. Utilizam, para o efei-

to, listas pré-definidas de exploracdes classificadas por ordem de prioridade em funcdo do seu potencial

de realizacao de resultados ambientais, seguindo-se um procedimento de negociacao entre as autoridades
nacionais e os potenciais beneficiarios. No entanto, nao estavam disponiveis informacdes sobre a base a partir
da qual foram determinadas as prioridades e a avaliacdo do mérito das candidaturas. Além disso, a docu-
mentacao do regime sugere que a inclusdo de novas propostas de gestdo de terras é deixada ao critério dos
funcionarios nacionais.

Dinamarca

Os pedidos de ajuda relativos a INP em plantagdes coletivas sao submetidos as autoridades de gestao quase
exclusivamente por uma associagao nacional de proprietarios e arrendatarios de terras. Esta associacao nacio-
nal decide, com base nos seus préprios critérios, a associacdo local que participard nos projetos apresentados
e, em ultima analise, os projetos a apoiar. Além disso, a associacao nacional participa no comité consultivo que
determina a prioridade relativa das candidaturas apresentadas. Na opinido do Tribunal, esta situagao constitui
um potencial conflito de interesses.

Italia (Apulia)

No convite a apresentacao de propostas de 2009 relativo ao apoio a INP para recuperacdo de muros em pedra
posta, foram aprovadas 602 das 3 887 candidaturas apresentadas, correspondendo a uma despesa publica to-
tal de 42,7 milhdes de euros. Os critérios de atribuicdo de prioridades concediam um maximo de sete pontos.
Todas as candidaturas com menos de seis pontos foram excluidas.

Um dos critérios decisivos de atribuicao de prioridades foi a classificacao das propriedades com olival como
tendo elevado valor ambiental e paisagistico. Os candidatos que preenchessem este critério recebiam dois
pontos, o que foi decisivo para ndo serem excluidos.

As autoridades nacionais nao verificaram o cumprimento deste critério especifico de forma independente.
A tarefa foi atribuida as associacdes de produtores, que tinham de certificar se os seus membros preenchiam
este critério.



Observacoes

Verificou-se uma falta de
informacgoes pertinentes
para demonstrar o que foi
realizado com o apoio da UE
a INP ao nivel da UE e dos
Estados-Membros...

O acompanhamento e a avaliacao
constituem elementos fundamentais
para garantir que o apoio do Feader

a INP é bem utilizado. Para o periodo
de 2007-2013, o regulamento relativo
ao desenvolvimento rural introduziu
um «Quadro Comum de Acompanha-
mento e Avaliacdo» (QCAA). O QCAA
utilizava indicadores comuns destina-
dos a refletir os progressos realizados
face aos objetivos de desenvolvimento
rural, de modo a permitir comparar
cada PDR e agregar os dados. Uma vez
que os indicadores comuns nao conse-
guem refletir plenamente a totalidade
dos efeitos de cada regime de apoio,
cabia igualmente aos Estados-Mem-
bros definirem um nimero limitado de
indicadores adicionais.

O Tribunal detetou diversas insuficién-
cias no acompanhamento e na avalia-
¢do, que resultaram numa inexisténcia
generalizada de informacdes pertinen-
tes sobre os resultados obtidos pelos
INP, e designadamente em que medida
esses INP contribuiram para a concre-
tizacdo de objetivos agroambientais
relacionados com a utilizacao susten-
tavel das terras agricolas.

Em primeiro lugar, durante a fase de
programacao os Estados-Membros ndo
definiram indicadores de base adicio-
nais relativos ao apoio a INP. A utiliza-
cdo de indicadores de base adicionais
permitiria estabelecer um contexto no
qual a afetacdo de recursos para apoio
a INP fosse mais clara, bem como
comparar o contributo deste apoio

no final do periodo. A caixa 4 apre-
senta um exemplo da forma como os
indicadores de base poderiam facilitar
a medicdo dos resultados obtidos com
o apoio a INP.

20

Italia (Apulia) e Portugal (Continente)

A recuperacao de muros em pedra posta era o principal tipo de INP definido no PDR (97% do apoio publico
total em Apulia, 89% em Portugal). No entanto, as autoridades nacionais ndo definiram uma situacao de base
no que se refere a quantidade total de muros em pedra posta nas zonas que beneficiavam deste tipo de apoio
a INP, a quantidade destes muros identificada como tendo necessidade de manutencao no inicio do periodo
de programacéo, nem a quantidade destes muros que se pretendia recuperar no final do periodo de progra-
macado, o que teria permitido obter uma nog¢do mais concreta do significado e da eficacia dos recursos afeta-
dos a este tipo de INP.



Observacoes

Em segundo lugar, os indicadores
comuns do QCAA medem os dados
relativos a recursos e realizacgoes, tais
como o montante de despesa publica,
o numero de exploracbes benefi-
ciarias do apoio e o volume total de
investimento, mas sdo especialmente
inadequados para efeitos de avaliacao
do impacto das medidas de investi-
mento, tais como os INP. Do mesmo
modo, o indicador comum de resulta-
dos obtido para o apoio a INP tem em
conta a superficie do terreno (medida
em numero de hectares) no ambito
de regimes de gestdo de terras bem-
sucedidos sendo, por conseguinte,
irrelevante para expressar a ligacao
ou o contributo de uma medida de
investimento.

Apesar da falta de adequacéao dos
indicadores comuns de resultados,
que foi explicitamente reconhecida
nos PDR de Portugal (Continente) e do
Reino Unido (Inglaterra), os Estados-
-Membros auditados ndo definiram
indicadores adicionais para recolher
esta importante informacao no que se
refere ao apoio a INP.

A avaliagdo também é uma fonte pas-
sivel de produzir informacgdes relevan-
tes. Contrariamente ao exame regular
realizado pelo acompanhamento,

a avaliacdo consiste na recolha e ané-
lise periddicas de provas, incluindo as
informacdes produzidas para efeitos
de acompanhamento. No momento da
auditoria, apenas estavam disponiveis
as avaliagoes intercalares realizadas

a meio do periodo. O exame destes
relatérios de avaliacao revelou que
ndo continham informacdes pertinen-
tes sobre os resultados obtidos com

0 apoio a INP. Esta situacdo deveu-se
essencialmente a combinacéo de

uma execucao tardia com a falta de
informacgdes de acompanhamento
pertinentes. Com efeito, o exame dos
diferentes relatérios de avaliacdo inter-
calar efetuado pela Comissao revelou
a reduzida disponibilidade e exausti-
vidade dos dados de acompanhamen-
to. A caixa 5 apresenta exemplos da
escassez de informacdes relativas ao
desempenho do apoio a INP.
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No caso de Portugal (Continente), a avaliacao intercalar nao continha qualquer referéncia aos INP, em virtude

da execucao tardia da medida.

No que se refere a Itdlia (Apulia), a avaliacao intercalar forneceu informacdes sobre os resultados do apoio

a INP e a sua correlagdo com os beneficios ambientais. No entanto, no momento da avaliagdo intercalar ndo
tinham sido pagas quaisquer despesas, o que sugere que o relatério se limitou a repetir os beneficios ambien-
tais pretendidos, expressos no PDR e no relatério de avaliacao ex ante.

No caso da Dinamarca, a avaliacao intercalar revelou que as medidas nacionais de execuc¢ao do apoio a INP
nao continham uma definicao dos objetivos operacionais.

No que se refere ao Reino Unido (Inglaterra), a avaliacdo intercalar incluiu uma recomendacao especifica sobre
a necessidade de definir novos indicadores, de forma a permitir a avaliacao da eficacia e da pertinéncia do

apoio a INP.



Observacoes

As questdes acima descritas impe-
diram as autoridades nacionais de
retirarem conclusdes significativas
sobre o sucesso ou a eficacia do apoio
a INP no que se refere ao seu contri-
buto para a concretizacao de outras
medidas ou objetivos ambientais. Esta
situacdo pode ter levado, por exemplo,
os Estados-Membros que restringiram
o apoio a INP a beneficiarios de outras

medidas de desenvolvimento rural,
tais como pagamentos agroambien-
tais, a juntar a avaliacao de ambas as
medidas, partindo do principio oti-
mista de que o desempenho da ultima
num determinado sentido implicaria
que os INP teriam tido um desempe-
nho idéntico, apesar da falta de dados
objetivos relativos aos resultados do
apoio a INP (ver caixa 6).
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No caso do Reino Unido (Inglaterra), as autoridades nacionais afirmaram que, ao avaliar o desempenho dos

INP, consideraram conjuntamente o desempenho de duas medidas (214 pagamentos agroambientais/216 INP).

No entanto, a demonstracao da forma como a ajuda a INP contribuiu para os beneficios a longo prazo dos
compromissos agroambientais é afetada pela inexisténcia de objetivos e indicadores especificos relativos

aos INP.

... no entanto, o Tribunal
encontrou indicios de que
71% dos INP auditados
contribuiram para os
objetivos relacionados com
a utilizacao sustentavel das
terras agricolas

Tal como indicado no ponto 13,

o Tribunal examinou uma amostra

de 28 projetos de INP. Tendo em vista
avaliar se estes projetos contribuiram
de forma eficaz para a utilizacdo sus-
tentavel das terras agricolas, o Tribunal
avaliou se:

— 0s projetos eram elegiveis para
apoio do Feader;

— deram resposta a necessidades
ambientais reconhecidas pelos
Estados-Membros nos seus PDR
e prosseguiram objetivos relacio-
nados com a utilizacao sustentavel
das terras agricolas;

— os investimentos com eles relacio-
nados foram realizados nos termos
planeados e se mantinham no
momento das visitas de auditoria.
O anexo Il apresenta os resultados
desta avaliacdo para cada proje-
to, juntamente com uma analise
da razoabilidade dos respetivos
custos, desenvolvida na secdo que
se segue.
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Em matéria de elegibilidade, o Tribu-
nal constatou que quatro projetos

ndo eram elegiveis, situacdo que ja se
verificava no momento da candidatura
(ver caixa 3). Além disso, o Tribunal
identificou trés projetos inelegiveis,
em virtude de acontecimentos ocorri-
dos durante a sua execucao (ver pon-
to 44). Uma vez que estes sete projetos
(25%) nao deveriam ter sido apoiados
com financiamento do Feader, o Tri-
bunal considera que os mesmos nao
contribuiram para a concretizacao dos
objetivos da medida.

O Tribunal identificou provas que
sugerem que 20 dos restantes 21 pro-
jetos deram resposta a necessidades
agroambientais identificadas. As
necessidades abrangidas com maior
frequéncia foram a protecédo da
paisagem e da biodiversidade. Além
disso, estes projetos foram executados
conforme planeado e funcionavam

de forma sustentdvel no momento

das visitas de auditoria. Em termos
globais, o Tribunal detetou indicios de
que 20 dos 28 projetos examinados
(71%) contribuiram para a concretiza-
¢do dos objetivos agroambientais rela-
cionados com a utilizagdo sustentavel
das terras agricolas.

Para que o seu contributo para a utili-
zacao sustentavel das terras agricolas
tenha uma boa relacdo custo-eficacia,
os INP devem nao sé dar resposta as
respetivas necessidades ambientais,
como também fazé-lo a um custo ra-
zodvel. Com efeito, dado que a percen-
tagem de financiamento dos custos
de investimento com fundos publicos
é superior (até 100%) a das outras
medidas de investimento do Feader,
os beneficiarios de INP podem ter me-
nos incentivos para conter os custos.
Os Estados-Membros deveriam, por
conseguinte, prestar especial atencao
no que se refere a garantir que apenas
reembolsam custos de investimento
razoaveis e devidamente justificados.

Tal como referido no ponto 3, o fun-
damento para a concessdo de apoio
publico a INP é conceder aos benefi-
ciarios um incentivo financeiro para

a realizacdo de investimentos que nao
geram uma rentabilidade significati-
va, mas que produzem um impacto
ambiental positivo. Por esse motivo,

a taxa de apoio pode atingir 100% da
despesa elegivel para INP. Tendo em
conta que quase todos os tipos de
investimento tém potencial para gerar,
direta ou indiretamente, beneficios
econdémicos, a regulamentacao aplica-
vel prevé que os INP ndo gerem uma
rentabilidade econdmica significativa
para o beneficiario. No entanto, a Co-
missao ndo emitiu orientacdes sobre
a definicao de rentabilidade econémi-
ca significativa, nem a forma como os
Estados-Membros a devem avaliar.
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O Tribunal considera que, para salva-
guardar o principio da economia, os
Estados-Membros devem ter em conta
as caracteristicas remunerativas ou
geradoras de rentabilidade® das ope-
ragoes sujeitas a apoio a INP, quando
determinam o montante de apoio pu-
blico que as mesmas devem receber.
Em especial, esta taxa de apoio deve
ser definida em conformidade com

a relevancia das caracteristicas remu-
nerativas ou dos beneficios agronémi-
cos esperados do INP, num intervalo
situado entre as taxas de financiamen-
to concedidas a investimentos produti-
VOS normais, que se situam geralmente
nos 40%, e a taxa maxima de 100%
permitida para os INP.

O Tribunal examinou as taxas de apoio
publico aplicadas a INP pelos quatro
Estados-Membros visitados e avaliou
se essas taxas eram moduladas de
forma a ter em conta quaisquer carac-
teristicas produtivas, numa amostra de
28 projetos relativos a INP. O Tribunal
avaliou igualmente a razoabilidade dos
custos destes INP. Em termos gerais,

o Tribunal constatou que a maioria dos
INP continha, de facto, caracteristicas
produtivas, que nao foram tidas em
conta pelos Estados-Membros para
reduzir as elevadas taxas de financia-
mento publico aplicadas. O Tribunal
também detetou problemas sistema-
ticos no que respeita a garantir de
razoabilidade dos custos em todos os
Estados-Membros.

Os INP recebem elevados
niveis de financiamento
publico, ainda que por vezes
contenham componentes
remunerativas

Todos os Estados-Membros auditados
definiram taxas especificas para apoio
a INP. Enquanto Portugal (Continen-
te) e Italia (Apulia) definiram o apoio
em 100% das despesas elegiveis,

a Dinamarca e o Reino Unido (Inglater-
ra) definiram taxas especificas por tipo
de INP, de 50% no caso dos INP com
caracteristicas remunerativas até 100%
na auséncia dessas caracteristicas.

Os exemplos de modulagao incluem
projetos de construcdo de vedagdes,
cofinanciados a uma taxa de 50% no
Reino Unido (Inglaterra), projetos de
recuperacao de sebes, financiados

a uma taxa de 60%, tanto na Dinamar-
ca como no Reino Unido, e projetos
financiados a uma taxa de 100%, tais
como projetos que envolvam recon-
versao de terras em charnecas (Reino
Unido) e aquisicdo publica de terre-
nos para criacao de zonas humidas
(Dinamarca).

O Tribunal considera que o PDR do
Reino Unido (Inglaterra) foi o Unico
que teve em conta, na determinacao
da taxa de apoio individual a cada INP,
questoes como os beneficios ambien-
tais e agrondmicos esperados ou as
falhas do mercado.
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As caracteristicas produtivas
ou remunerativas de um
investimento sao as que
resultam num aumento do
valor ou da rentabilidade da
exploracéo agricola, ou
contribuem para esse
aumento. Podem assumir

a forma de beneficios
econdémicos ou agronémicos,
tais como o papel estrutural
do investimento nos sistemas
de exploracgao agricola,
aredugao dos custos das
operagoes associadas ao
investimento ou o0 aumento
da producao da exploracéo
agricola.
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No entanto, o Tribunal identificou, em
todos os Estados-Membros visitados,
INP cujas caracteristicas remunerativas
nado foram tidas em conta para efeitos
de determinacéo das taxas de apoio
concedidas e que foram, na realidade,
as mais elevadas. O Tribunal considera
que esta situacdo prejudica o principio
da economia, uma vez que envolve
pagamentos excessivos para determi-
nados tipos de bens que poderiam ter
sido obtidos a um custo inferior, tendo
em vista a partilha de beneficios gera-
dos para o beneficiario e/ou entidades
associadas:

— em Portugal (Continente), a recu-
peragao de muros em pedra posta
que sustém a produc¢do em socal-
cos no Vale do Douro representou
a maior parte dos INP apoiados
(89% da despesa total para a me-
dida). A taxa de apoio foi de 100%
das despesas elegiveis, limitadas
a 70 000 euros por exploracao
agricola. O Tribunal considera que
este tipo de INP inclui uma com-
ponente produtiva, uma vez que
os muros desempenham um papel
estrutural no sistema de socalcos
utilizado na regido em que os
investimentos foram realizados,
pelo que o elemento paisagistico
nao é o Unico determinante para
os sistemas agricolas em questao.
A taxa muito elevada praticada em
Portugal (Continente) contrasta
com a do Reino Unido (Inglaterra),
onde os projetos relativos a muros
em pedra receberam uma taxa de
apoio de 60%. Além disso, o Tri-
bunal constatou que num dos
seis INP visitados, o apoio desti-
nado a manutencao de estruturas
agricolas tradicionais resultou em
apoio a uma estrutura nao tradi-
cional que era utilizada para as
operacdes agricolas;

— em ltalia (Apulia), a recuperacao
de muros em pedra posta que
delimitam as parcelas agricolas
representou a maior parte (97% da

despesa total para a medida) de
INP apoiados nessa regiao. A taxa
de apoio foi de 100% das despesas
elegiveis, sem limitacao do valor
no primeiro periodo de candida-
turas. Nos periodos subsequentes,
foi estipulado um limite de despe-
sas de 100 000 euros. O Tribunal
considera que este tipo de INP
inclui uma componente produtiva,
uma vez que os muros em pedra
sao utilizados como cercas para
manter o gado em certas zonas

de pastagem ou para proteger as
plantacdes dos estragos causa-
dos por animais selvagens ou por
gado da vizinhanca. A taxa muito
elevada praticada em Itdlia (Apulia)
contrasta com a do Reino Unido
(Inglaterra), onde os projetos relati-
vos a muros em pedra receberam
uma taxa de apoio de 60%;

no Reino Unido (Inglaterra), apesar
da existéncia de uma metodologia
que permite ter em conta o grau
de impacto econémico dos INP
apoiados na determinagdo da taxa
de ajuda, o Tribunal constatou

que 4 dos 10 projetos visitados no
local, todos financiados a uma taxa
de 100%, envolviam beneficios
econdmicos significativos para

os beneficidrios e/ou entidades
associadas. Em dois casos relativos
a recuperacao de turfeiras degra-
dadas®, os beneficidrios geriram

0s projetos numa parceria que
incluia duas companhias de dgua.
Os dois projetos estdo localizados
nas bacias hidrograficas de dois
reservatdrios de agua geridos por
essas empresas. O interesse econé-
mico dessas empresas consiste na
reducao dos custos de tratamento
das dguas, resultante da execu-
cdo destes INP. Apesar de estes
projetos estarem abrangidos pelo
ambito do apoio a INP, o interesse
econdémico das empresas de dgua
deveria ter sido tido em conta para
efeitos de definicao da taxa

de apoio.
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As turfeiras sdo zonas humidas
com uma espessa camada de
solo organico (turfa) coberta
de d4gua, composta por
matéria vegetal morta e em
decomposicdo. As turfeiras
incluem charnecas, pauis,
turfeiras baixas, florestas de
pantanos turfosos e tundra
congelada.
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Num outro caso, o beneficiario
utilizou o apoio para aquisicao de
equipamento essencialmente uti-
lizado na sua atividade econdmica
de proprietario florestal. O quarto
caso diz respeito a recuperacéo de
edificios histéricos numa proprie-
dade na qual o beneficiario gere
um alojamento «Bed and Break-
fast». Estes dois projetos beneficia-
ram de uma taxa de apoio signi-
ficativamente superior a taxa que
teriam recebido para investimen-
tos produtivos, ao abrigo de outras
medidas de desenvolvimento rural
previstas para tipos de projetos
semelhantes;

— na Dinamarca, apesar da decisao
das autoridades nacionais de
que os INP relativos a operacdes
comerciais deveriam receber taxas
de apoio inferiores a 75%, o Tribu-
nal constatou que 2 dos 6 projetos
visitados se referiam a pastagens
relacionadas com operagdes co-
merciais, mas recebiam uma taxa
de apoio normal de 75%. Estes
projetos incluiam, entre outras ati-
vidades, a construcdo de vedacodes
e a criacao/extensdo de zonas de
pastagem para o gado de estabu-
lo ja existente, o que resultou no
aumento do numero do gado de
criacao ou no arrendamento de
algumas das zonas de pastagem
adicionais.

Os Estados-Membros
auditados financiaram
investimentos com custos
excessivamente elevados
ou justificados de forma
insuficiente

O Tribunal examinou os procedimen-
tos em vigor nos Estados-Membros
auditados para garantir a razoabilida-
de dos custos dos INP apoiados. Os au-
ditores observaram insuficiéncias em
todos os Estados-Membros visitados.

No que se refere a Portugal, no caso
dos muros em pedra posta que sustém
os socalcos agricolas no Vale do Douro
(representando 89% do apoio total

a INP), as autoridades nacionais tinham
definido um custo unitario maximo
elegivel excessivo, quando comparado
com parametros de referéncia inde-
pendentes' ou com tipos idénticos

de INP noutros Estados-Membros

(ver caixa 7).

Além disso, o Tribunal constatou que,
em Portugal, uma das condi¢des de
elegibilidade para INP que impliquem
a realizacdo de obras publicas é a de-
tencao de um alvara pelo contratante
que executa os trabalhos, situacao que
néo foi respeitada em 3 dos 6 projetos
visitados no local. Um exame mais
detalhado revelou que 12 dos 20 pro-
cessos de beneficiarios adicionais exa-
minados foram afetados pela mesma
questdo de elegibilidade. Um acom-
panhamento limitado realizado pelas
autoridades nacionais revelou que os
contratantes utilizados por cinco des-
ses beneficiarios estavam envolvidos
em 79 casos idénticos.
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10 Parametros de referéncia
obtidos a partir da base de
dados publica da Associacdo
dos Industriais da Construcao
Civil e Obras Publicas
(AICCOPN).
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As autoridades nacionais definiram um custo unitdrio maximo elegivel de 250 euros por metro cuibico, no
caso da construcdo de muros em pedra posta para sustentar os socalcos agricolas. De acordo com os dados
fornecidos pelas autoridades nacionais, o custo médio pago aos beneficiarios foi de 198 euros por metro cu-
bico. Os parametros de referéncia profissionais independentes, tais com os custos de referéncia da Associacao
dos Industriais da Construcao Civil e Obras Publicas, sugerem que o custo unitério para trabalhos idénticos
deve ser de 75 euros por metro cubico.

No caso dos muros em pedra posta utilizados exclusivamente como cercas, que constituem outro tipo de INP,
0 custo unitario maximo definido de 150 euros por metro clbico pode ser comparado com INP semelhantes
em Italia (Apulia), em que o custo unitario maximo elegivel foi de 74 euros por metro cubico, no primeiro con-

vite a apresentacao de candidaturas; este valor foi posteriormente reduzido para 61 euros por metro cubico
no segundo convite a apresentagao de candidaturas. No Reino Unido (Inglaterra), o custo unitario maximo
elegivel foi de 75 euros por metro linear.

Na Dinamarca, os procedimentos

em vigor para verificacao dos custos
reembolsados nao exigiam o exame de
toda a documentagdo comprovativa.
Com efeito, era considerada suficiente
a apresentacdo de uma declaracéo
elaborada pelo auditor do beneficiario,
relativa ao cumprimento da regula-
mentacdo ambiental e legal, incluindo
o concurso. Do mesmo modo, até ao
final de 2013, as autoridades dinamar-
quesas nao verificaram se as faturas
apresentadas tinham efetivamente
sido pagas pelo beneficiario antes do
pedido de reembolso. O Tribunal cons-
tatou igualmente que as autoridades
nacionais nao verificaram se os pedi-
dos de pagamento apresentados pelos
beneficiarios incluiam IVA dedutivel,
que nao é elegivel. Como resultado,
num dos seis INP examinados pelo Tri-
bunal na Dinamarca, o IVA dedutivel,
num montante de 20% do total dos
custos de investimento declarados,

foi subsequentemente reembolsado.
A partir do final de 2013 entrou em
vigor um novo procedimento de veri-
ficacdo dos custos, mas o Tribunal ndo
encontrou provas, tais como uma or-
dem de servico ou uma comunicacao
oficial ao pessoal, que documentassem
a aplicagdao do novo procedimento.

No Reino Unido (Inglaterra), o Tribunal
examinou, quando aplicével, a docu-
mentag¢ao da contratagao e os contra-
tos de prestacao de servigos celebra-
dos entre os beneficiarios e terceiros
para a gestdo de 10 projetos de investi-
mento. O Tribunal identificou situaces
em que os custos efetivamente incor-
ridos foram superiores ao custo de
opcdes alternativas que tinham sido
propostas. Noutras situacoes, a analise
das propostas ndo recorreu a compa-
racdo com parametros de referéncia,
tendo em vista atenuar o risco de
adjudicacao do contrato a uma pro-
posta com um preco sobredimensio-
nado (ver caixa 8). Além disso, a falta
de visitas fisicas pelas autoridades
nacionais constitui uma insuficiéncia
no que se refere a garantir a realidade
bem como a otimizacdo dos recur-

sos dos INP apoiados, especialmente
tendo em conta as elevadas taxas de
apoio e a inexisténcia de um fator
dissuasor, tal como uma participacdo
financeira significativa por parte dos
beneficidrios.
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Em trés dos dez projetos visitados no local, a documentac¢do da contratacao revelou que o custo com INP foi
superior ao necessario, uma vez que existiam alternativas menos dispendiosas. Os exemplos incluem a utiliza-
cao de servicos de transporte aéreo, remocdao de madeira, trabalhos preparatérios de terraplanagem e recu-
peragao de uma estrutura histérica, em relagdo aos quais as propostas selecionadas excediam o custo propos-
to pelos concorrentes em 65%, 139% e 31%, respetivamente.

Em trés outros projetos visitados no local, as propostas vencedoras corresponderam ao custo menos elevado.

No entanto, na auséncia de um sistema de referéncia para avaliacao da razoabilidade dos custos das propos-
tas, o risco relativo a razoabilidade dos custos ndo é atenuado, por exemplo, nos casos em que os precos de
todas as propostas relativas a um INP sejam sobredimensionados.

No caso de Italia (Apulia), a auditoria
revelou que os custos de INP relativos
a muros em pedra posta eram sistema-
ticamente idénticos ao custo unitario
maximo elegivel. Apesar de o Tribunal
apenas ter detetado indicios de que

0s custos unitarios maximos foram
fixados a um nivel elevado, é evidente
que a execucdo de projetos de INP em
condicdes diferentes, dependentes da
sua localizagdo (terrenos montanhosos
ou planos) requer a diferenciacdo de,
pelo menos, alguns dos custos dos
investimentos (ver caixa 9).

Acresce que as faturas apresentadas
pelos beneficiarios de quatro dos seis
INP visitados em Italia (Apulia) nao
forneceram informacdes suficientes
que permitissem aferir as quantidades
de muros em pedra posta recupera-
dos, nem a localizacao dos trabalhos.
Assim sendo, as autoridades nacionais
nao puderam garantir a razoabilidades
dos custos nem a realidade das opera-
¢Oes apoiadas.

As condicdes de apoio a muros em pedra posta permitiram que os beneficidrios utilizassem a sua prépria mao
de obra agricola para justificar uma parte dos custos dos trabalhos. Os custos remanescentes dos trabalhos
teriam de ser realizados por contratantes externos e as despesas comprovadas com faturas. Paralelamente
ao alinhamento sistematico dos custos com INP com o custo maximo elegivel, ndo existia um requisito que

obrigasse a abrir um concurso para a selecdo de contratantes externos.

Um indicio de que o custo maximo elegivel definido para os muros em pedra posta foi estipulado a um nivel
elevado consiste no facto de, no convite a apresentacao de candidaturas de 2011, o custo unitario maximo ele-
givel ser 23% inferior ao do convite a apresentacao de candidaturas de 2009. Apesar desta reducao, a procura
de apoio a INP excedeu o financiamento disponivel.

A falta de concursos competitivos, combinada com o alinhamento sistematico dos custos com os custos
unitarios maximos elegiveis, definidos a niveis elevados, representa um risco para a relagdo custo-eficacia do
apoio.



Observacoes

Verificaram-se problemas
com a razoabilidade dos
custos na maioria dos INP
auditados pelo Tribunal

O anexo Il apresenta informacdes
detalhadas sobre os 28 projetos visi-
tados no local, assim como avaliacdes
individuais sobre a existéncia de com-
ponentes produtivas nos projetos e a
razoabilidade dos respetivos custos.
Inclui igualmente uma avaliacdo global
do Tribunal sobre a respetiva relagao
custo-eficacia.

Tal como referido no ponto 34, 71%
dos projetos auditados foram eficazes
na medida em que contribuiram para
a concretizagdo de objetivos relacio-
nados com a utilizacdo sustentavel das
terras agricolas. O Tribunal encontrou
indicios de custos excessivos em 75%
destes projetos. A andlise conjunta da
eficacia e da razoabilidade dos custos
indica que, em termos gerais, ape-
nas 5 dos 28 INP auditados (ou seja,
18%) prestaram um contributo para

a concretizacao de objetivos agroam-
bientais que apresenta uma boa
relacdo custo-eficacia. Os problemas
relacionados com a razoabilidade dos
custos dos investimentos podem ndo
se limitar a amostra de projetos, uma
vez que os casos encontrados resultam
de insuficiéncias nos sistemas de con-
trolo dos Estados-Membros, descritas
nos pontos 41 a 48.

Desde a entrada em vigor do novo
quadro financeiro plurianual de 2014-
2020, os Estados-Membros ou regides
que pretendam receber fundos do
Feader tém de submeter os seus novos
PDR a aprovacgao da Comissao. Trata-
se de uma oportunidade Unica para
que a Comissdo e os Estados-Membros
resolvam as insuficiéncias verificadas
no periodo anterior ao nivel da pro-
gramacao, da gestao, do acompanha-
mento e da avaliacdo do apoio a INP.
Esta questao é da maior importancia,
tendo em conta que os Estados-Mem-
bros auditados irdo manter ou alargar
a gama de investimentos elegiveis"
para apoio.

O Tribunal avaliou em que medida

a Comissao e os Estados-Membros
visitados identificaram e corrigiram

as insuficiéncias salientadas nas duas
seccOes precedentes do presente
relatorio, tendo em vista melhorar

a relagdo custo-eficacia dos INP no
novo periodo de programacao. Esta
avaliacao baseou-se nas informacoes
constantes dos quatro PDR'™ auditados,
nas normas de execucao, nas orienta-
¢oes e nos procedimentos de gestao

e de controlo disponiveis no momento
da auditoria. O Tribunal examinou
igualmente as comunicag¢des entre

a Comissao e os quatro Estados-Mem-
bros, decorrentes da revisao dos proje-
tos de PDR pela Comissdo. Em termos
gerais, as provas obtidas pelo Tribunal
indicam que nao foram ainda tomadas
medidas corretivas em relacao a maio-
ria das insuficiéncias identificadas pelo
Tribunal (ver pontos 60 a 71).
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No Reino Unido (Inglaterra),
o apoio a INP continuarad a ser
integrado na nova medida 10
«pagamentos agroambientais
e climéticos» que substitui
aanterior

medida 214 «pagamentos
agroambientais», tal como
sucede em Portugal
(Continente). No caso da
Dinamarca, o apoio a INP ird
manter-se em termos
idénticos aos do periodo de
programacao anterior

e em Itdlia (Apulia) o ambito
do apoio serd alargado de
forma a incluir organismos
publicos como potenciais
beneficidrios e novos tipos de
INP, tais como estruturas em
pedra nao residenciais ou
caminhos tradicionais
(Tratturi).

Relativamente a Dinamarca,
Portugal (Continente) e Reino
Unido (Inglaterra), o PDR
aprovado; no caso de Italia
(Apulia), a ultima proposta
disponivel.
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Uma das razdes para as limitadas me-
Ihorias observadas consiste no facto
de a Comissao e os Estados-Membros
nao terem feito o suficiente para
identificar, atempadamente, possiveis
insuficiéncias. Em especial, as autorida-
des nacionais nao analisaram suficien-
temente as causas das irregularidades
detetadas durante os seus controlos,
para melhorar a gestao do regime

de apoio.

Os controlos no local realizados pelas
autoridades nacionais® revelaram uma
frequéncia significativa de irregula-
ridades. Em Portugal (Continente),
50% dos projetos examinados pelas
autoridades nacionais foram afetados
por irregularidades ou a utilizacdo final
do INP era eminentemente produtiva
(por exemplo, gerava rentabilidade).
Em Italia (Apulia), 27% dos INP exa-
minados pelas autoridades nacionais
foram afetados por irregularidades

e no Reino Unido (Inglaterra), ocor-
reram infracdes as regras relativas ao
apoio a INP em 10% dos casos. O Tribu-
nal ndo obteve informagdes sobre os
controlos realizados pelas autoridades
dinamarquesas'.

No entanto, com exce¢ao da Dinamar-
ca, as autoridades nacionais trataram
as irregularidades detetadas de forma
limitada. Utilizaram-nas essencialmen-
te para reduzir os montantes a pagar
aos beneficiarios afetados, mas nao
analisaram as causas das irregulari-
dades de forma a identificar aspetos

a melhorar na gestao do regime.

A Comissdo é responsavel pela super-
visdo da correta execugao dos regi-
mes de INP nos Estados-Membros. As
visitas de auditoria sao, a este respeito,
cruciais para identificar insuficiéncias
que afetam a execucao dos procedi-
mentos de gestao (por exemplo, a se-
lecdo de projetos, os controlos sobre

a razoabilidade dos custos, a producdo
de dados de acompanhamento fiaveis,
etc...) e que ndo podem ser detetadas
durante os exames documentais. No
entanto, o Tribunal constatou que as
auditorias da Comissao foram realiza-
das demasiado tarde para que os Es-
tados-Membros pudessem identificar
e corrigir as insuficiéncias detetadas
durante o periodo de programacao

de 2007-2013. Além disso, os resultados
destas auditorias ndo estavam dispo-
niveis durante o exame e a aprovacao
dos PDR relativos ao periodo de 2014-
-2020 pela Comissao, em nenhum dos
Estados-Membros auditados, com
excecdo de Italia (Apulia)™. Por esse
motivo, a Comissao nao pode utilizar
os resultados finais dessas auditorias
para exigir que os Estados-Membros
refletissem nos novos PDR as medidas
corretivas necessarias antes da sua
aprovacao. Depois de a Comisséo ter
aprovado os PDR e de os fundos da UE
terem sido disponibilizados ao Estado-
Membro, é mais dificil para a Comissao
garantir que os Estados-Membros
adotam atempadamente’® as medidas
corretivas necessarias.

O quadro 2 demonstra que, relati-
vamente a trés dos quatro Estados-
-Membros auditados, os resultados
de auditoria ndo estavam disponiveis
antes da aprovacdo do novo PDR para
o periodo de 2014-2020.
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Artigo 25.° do Regulamento
(UE) n° 65/2011 da Comissao,
de 27 de janeiro de 2011, que
estabelece as regras de
execugao do Regulamento
(CE) n°1698/2005 do
Conselho relativas aos
procedimentos de controlo e a
condicionalidade no que
respeita as medidas de apoio
ao desenvolvimento rural
(JOL25de 28.1.2011, p. 8).

Com excecdo de Italia (Apulia),
onde o motivo mais frequente
para as irregularidades
consistiu no calculo dos
metros cubicos de muros
recuperados, ndo foram
disponibilizadas informagoes
adicionais sobre os tipos de
erros nem sobre a importancia
financeira das irregularidades.

No caso de Italia, os servicos
da Comissdo ndo auditaram

a execucao dos INP em Apdlia.
Em contrapartida, a auditoria
da Comissao abrangeu

0 apoio a INP na Sicilia. Até
junho de 2015, 0 PDR de
Apulia ainda néo tinha sido
aprovado pela Comissao.

Em maio de 2015, a Comissao
continuava a incluir os
resultados das suas auditorias
ao Reino Unido (Inglaterra),
Portugal (Continente) e Itdlia
(Sicilia) relativas ao periodo
de 2007-2013 no processo de
decisdo que pode resultar na
aplicacao de correcoes
financeiras aos Estados-
-Membros em questao.
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N Calendario das auditorias da Comissao aos INP versus datas de a

Quadro

31

provacao dos PDR

para 2014-2020
Estado-Membro Data da auditoria da Comissao | Estado da auditoria Iz)gﬂ_dzao;:rovagéo L
Portugal (Continental) Fevereiro de 2014 Em curso Dezembro de 2014
Reino Unido (Inglaterra) Junho de 2014 Em curso Fevereiro de 2015
Dinamarca Marco de 2014 Em curso Dezembro de 2014

58

O acompanhamento e a avaliacao
deveriam igualmente permitir que

a Comissao e os Estados-Membros
identificassem problemas, obtivessem
ensinamentos e os aplicassem durante
a elaboracéo e a revisao das propostas
de PDR. No entanto, tal como descrito
nos pontos 25 a 31, o acompanhamen-
to apenas disponibilizou informacdes
sobre as despesas incorridas, o nume-
ro de beneficiarios e o investimento
total. As avaliagdes intercalares ndo
forneceram informacdes pertinentes
sobre a execuc¢do e o desempenho.
Esta situacao representou um obsta-
culo adicional para a identificacdo e a
correcdo atempadas das insuficiéncias
que afetavam a relacao custo-eficacia
do apoio a INP.
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Os pontos que se seguem apresentam
a analise do Tribunal sobre a medida
em que a Comissao e os Estados-Mem-
bros visitados corrigiram as insuficién-
cias descritas nas duas sec¢des anterio-
res do presente relatério.

A complementaridade
nem sempre foi alcancada
a nivel operacional para
promover sinergias
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O Tribunal constatou que dois dos
quatro Estados-Membros auditados
(Dinamarca e Italia-Apulia) nao exe-
cutaram o apoio a INP em comple-
mentaridade com outros regimes de
apoio (ver ponto 20). Relativamente ao
periodo de 2014-2020, a Dinamarca, tal
como o Reino Unido e Portugal, ten-
ciona executar os INP em sinergia com
outras medidas de desenvolvimento
rural e/ou regimes ambientais. O novo
regulamento do Feader prevé a pos-
sibilidade de execucao de projetos
integrados relativos a investimentos
em ativos fisicos, através dos quais

o0 mesmo beneficidrio se candidata
uma vez a execucao de a¢des ao abri-
go de, pelo menos, duas medidas ou
submedidas diferentes. Apenas o PDR
da Dinamarca faz referéncia explicita
a possibilidade de receber apoio para
projetos integrados que combinem
trés tipos de INP (criagcdo de zonas hu-
midas, extensificacdo em terras baixas
e recuperacao das condi¢des naturais
relativas ao nivel da 4gua em &reas da
rede Natura 2000) no ambito da nova
medida 10 «agroambiente e climan».

A Ultima proposta de PDR para Ita-

lia (Apulia) ndo prevé a execucao de
INP em sinergia com outras medi-

das do Feader nem outros regimes
ambientais.
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O Tribunal constata que, em Portugal
(Continente), 0 apoio a manutengao
de muros em pedra posta previsto

na nova medida 10 «<agroambiente

e clima» é essencialmente idéntico ao
previsto no periodo de programacao
anterior para a medida 214 «paga-
mentos agroambientais». O Tribunal
nao encontrou quaisquer provas de
que as autoridades nacionais tenham
dado resposta ao problema da sobre-
posicao entre o apoio prestado para
efeitos de manutencéo e o apoio para
recuperacdo de muros em pedra posta
(ver ponto 22).

Falta de indicadores e de
dados de desempenho
adequados além dos recursos
e realizacoes

O Tribunal constatou a falta de indica-
dores de acompanhamento que permi-
tam medir os resultados do apoio

a INP durante o periodo de programa-
¢ao de 2007-2013. Esta situagao limitou
a informacdo sobre o desempenho ao
numero de exploragdes apoiadas e aos
montantes gastos, uma vez que os in-
dicadores ndo eram adequados a uma
medida de investimento (ver pontos 26
a 29). Além disso, o Tribunal constatou
que nenhum dos Estados-Membros
visitados completara o conjunto de
indicadores comuns com indicadores
de resultados especificos para os seus
INP. A Comissao examinou o quadro de
desempenho proposto pelos Estados-
-Membros auditados nos seus projetos
de PDR. Este exame abrangeu o cum-
primento, pelos Estados-Membros,
dos requisitos previstos no sistema'’
de acompanhamento e avaliacao para
o periodo de 2014-2020. Em espe-

cial, analisou-se se os PDR incluiam
indicadores comuns de contexto, de
resultados e de realizagdes, e se apre-
sentavam metas finais e intermédias
plausiveis, relativamente as dotacdes
orcamentais propostas.

: _— 17
No entanto, o novo conjunto de indica-

dores comuns inclui indicadores de re-
sultados apenas ao nivel dos dominios
prioritarios, para os quais contribuem
diversas medidas, o que significa que,
tal como sucedeu no periodo anterior,
néo existem indicadores comuns para
medir os resultados alcancados por
medidas ou submedidas individuais.
Uma vez que as dotagdes orcamentais
sdo realizadas ao nivel das medidas/
/submedidas, o Tribunal considera que
a avaliacdo do seu desempenho é im-
portante para identificar a causa dos
problemas e orientar de forma eficaz
as medidas corretivas. Este exercicio
sera dificil se os resultados apenas
forem avaliados ao nivel dos dominios
prioritarios. Por exemplo, se as metas
para um determinado dominio priori-
tario nao forem alcancadas, sera dificil
identificar a ou as medidas/submedi-
das que estao atrasadas e as que mais
contribuem para a concretizacao das
metas definidas. A caixa 10 apresenta
o quadro de acompanhamento aplica-
vel a medida 4.4 «investimentos nao
produtivos». Demonstra que ndo serdo
elaboradas informacées sobre o de-
sempenho, em matéria de resultados,
dos INP.

Os novos PDR elaborados pelos
Estados-Membros auditados para

o periodo de 2014-2020 ndo preveem
qualquer indicador adicional relativo
ao apoio a INP.
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O sistema comum de
acompanhamento e avaliagdo
estd previsto no artigo 67.° do
Regulamento (UE)

n.° 1305/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de

17 de dezembro de 2013,
relativo ao apoio ao
desenvolvimento rural pelo
Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural
(Feader) e que revoga

o Regulamento (CE)

n.° 1698/2005 do Conselho
(JOL 347 de 20.12.2013,

p. 487), desenvolvido pelo
Regulamento de Execucao
(UE) n.2808/2014 da Comissao.
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Os INP podem contribuir para, no minimo, trés dominios prioritarios relativos a prioridade de desenvolvimen-
to rural em matéria de restauracdo, preservacao e melhoria dos ecossistemas:

4a) biodiversidade, inclusivamente nas zonas Natura 2000, e nas zonas sujeitas a condicionantes naturais
ou outras condicionantes especificas, e nos sistemas agrarios de elevado valor natural, bem como do esta-
do das paisagens europeias;

4b) gestao da agua, assim como dos adubos e dos pesticidas;
4¢) prevencao da erosao e melhoria da gestdo dos solos.

Além dos INP, as medidas que se seguem também podem contribuir para estes dominios prioritarios: medi-
da 1 — transferéncia de conhecimentos e a¢des de informacao; medida 2 — servicos de aconselhamento;
medida 10 — agroambiente e clima; medida 11 — agricultura biolégica; medida 12 — pagamentos ao abrigo
da rede Natura 2000 e da diretiva-quadro sobre a dgua; e medida 13 — pagamentos a favor de zonas sujeitas
a condicionantes naturais ou a outras condicionantes especificas.

No entanto, os indicadores comuns de resultados apenas se aplicam ao nivel dos dominios prioritarios:

indicadores de resultados para o dominio prioritario 4a): R6 — % de floresta ou de zonas florestadas ao
abrigo de contratos de gestdo de apoio a biodiversidade; e R7 — % de terras agricolas ao abrigo de contra-
tos de gestdo de apoio a biodiversidade e/ou paisagem;

indicadores de resultados para o dominio prioritario 4b): R8 — % de terras agricolas ao abrigo de contratos
de gestdo para melhoria da gestdo da agua; e R9 — % de floresta ao abrigo de contratos de gestdo para
melhoria da gestdo da dgua;

indicadores de resultados para o dominio prioritario 4c): R10 — % de terras agricolas ao abrigo de contra-
tos de gestdo para melhoria da gestao dos solos e/ou prevencédo da erosao dos solos; e R11 — % de flores-
ta ao abrigo de contratos de gestdo para melhoria da gestao dos solos e/ou prevencéo da erosao dos solos.

Os indicadores comuns especificos relativos a INP sao indicadores de realizacbes que medem o nimero de
projetos apoiados, uma vez que os indicadores relativos a despesa total e a despesa publica total sdo defini-
dos ao nivel da medida (incluindo as submedidas 4.1 a 4.4).

As informacoes sobre o desempenho dos INP serdo, por conseguinte, muito limitadas.
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Insuficiéncias nos
procedimentos de selecao

O Tribunal identificou insuficiéncias
que afetam a transparéncia da selecéo
das candidaturas de projetos relativas
a INP e a verificacdo do cumprimento,
pelos candidatos, de critérios de sele-
cao fundamentais (ver ponto 24). A Co-
missao dispde de pouca margem para
corrigir estas questdes durante o pro-
cesso de aprovacgdo dos PDR, uma vez
que os procedimentos detalhados de
selecao sao definidos na regulamenta-
¢do nacional que rege a execucdo do
regime, geralmente apds a aprovagéo
dos PDR. No entanto, a Comissao soli-
citou aos Estados-Membros que refle-
tissem nos seus PDR o compromisso de
utilizar critérios de selecdo pertinentes
e aplicar montantes minimos para
efeitos de selecao das candidaturas de
projetos. O Tribunal recomendou estas
praticas por diversas vezes em relato-
rios especiais anteriores. A Comissao
pode, no entanto, supervisionar a cor-
reta execucdo dos procedimentos de
selecdo dos Estados-Membros através
das suas auditorias.

No que se refere aos Estados-Mem-
bros auditados, apenas o Reino Unido
(Inglaterra) fez referéncia explicita

no seu PDR aos principios que regem
a selecao de projetos. A informacao
fornecida sugere que as questdes
referidas na caixa 3 sao passiveis de
resolucdo, designadamente no que se
refere a definicdo clara dos critérios de
inclusdo e de exclusao, a separacao de
funcdes e a utilizacdo de um sistema
de classificacdo que incluird um limite
minimo a partir do qual sera atribuida
prioridade as candidaturas. Os outros
Estados-Membros auditados fazem
referéncia a critérios de selecao que
serdo definidos numa fase posterior.
Contudo, estes critérios ainda nao ti-
nham sido desenvolvidos no momento
da auditoria.

As taxas de ajuda nao foram
ajustadas com base nas
carateristicas remunerativas
dos investimentos

O Tribunal detetou, em todos os Esta-
dos-Membros visitados, INP cujas ca-
racteristicas remunerativas ndo foram
tidas em conta para efeitos de reducao
das elevadas taxas de apoio concedi-
das (ver pontos 35 a 41). O novo regula-
mento do Feader prevé uma taxa de
ajuda méaxima de 100% para INP. No
seu exame das propostas de PDR, a Co-
missdo verificou se as taxas de ajuda
que os Estados-Membros propunham
cumpriam as taxas maximas de ajuda
previstas no regulamento. Porém,

o Tribunal ndo encontrou provas de
que a Comissdo tenha exigido que os
Estados-Membros reduzissem as taxas
de ajuda a INP com base nas caracte-
risticas remunerativas dos projetos.

Os novos PDR dos Estados-Membros
auditados revelam, com excec¢do da
Dinamarca, uma maior variedade de
taxas de ajuda a INP, o que aumenta
as possibilidades de as autoridades
nacionais modularem a ajuda em fun-
¢do das caracteristicas remunerativas
dos investimentos. Em termos gerais,
trata-se de uma melhoria pouco sig-
nificativa, na medida em que apenas
o Reino Unido (Inglaterra) ira aplicar
a boa pratica de definicdo de uma taxa
de ajuda especifica para cada tipo de
INP, com base nas suas caracteristicas
remunerativas. O Reino Unido (Ingla-
terra) mantém uma lista abrangente
de opc¢oes relativas a trabalhos de
infraestrutura que indica a taxa de
apoio, varidvel entre 10% e 100%, em
funcdo das caracteristicas remunera-
tivas da respetiva opcédo. No entanto,
é de referir que o Tribunal identificou
problemas na correta aplicacao deste
procedimento de modulag¢ao no perio-
do de 2007-2013.
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Custos excessivos ou
justificados de forma
insuficiente

Além das declaragdes gerais que
referem as intencdes dos Estados-
-Membros de utilizar custos de refe-
réncia e de comparar as diferentes
propostas, o Tribunal identificou
exemplos de melhorias concretas

nos procedimentos de verificacdo da
razoabilidade dos custos em dois Esta-
dos-Membros (Reino Unido-Inglaterra
e Portugal-Continente).

No caso do Reino Unido (Inglaterra),

os beneficidrios terdo de fornecer uma
especificacdo clara da atividade a ad-
judicar, um convite a apresentacao de
propostas, um minimo de trés propos-
tas escritas, uma avaliagdo de todas as
propostas e uma justificacao para a se-
lecdo do fornecedor preferido que faca
referéncia aos critérios de otimizacao
dos recursos pré-definidos e regista-
dos. No caso de Portugal (Continente),
os custos de referéncia serdo validados
através da utilizacdo de parametros de
referéncia profissionais independen-
tes. A Dinamarca assinalou igualmente
a sua intencado de utilizar os custos de
referéncia para as diferentes fases de
criacao dos projetos relativos a zonas
humidas. No entanto, uma vez que
estes custos ndo tinham sido definidos
até ao momento da auditoria, o Tribu-
nal ndo poéde avaliar a adequacgao dos
parametros de referéncia com base
nos quais estes custos de referéncia
serao definidos.

Outras questoes relativas
a elegibilidade

O Tribunal constatou que, na Dinamar-
ca, estao previstos estudos de viabili-
dade (ver caixa 3) para INP elegiveis,
em todos os tipos de intervencao

a nivel nacional. O novo regulamento
do FEADER estipula explicitamente
que os estudos de viabilidade sao des-
pesas elegiveis mesmo quando, com
base nos resultados, ndo sao realizadas
despesas de investimento'®. Todavia,

o Tribunal considera que a concesséo,
por defeito, de apoio relativo a INP

a estudos de viabilidade prejudica

o principio da economia, nomeada-
mente tendo em conta a experiéncia
do periodo anterior, durante o qual
um numero consideravel de estudos
de viabilidade positivos ndo resultou
em qualquer investimento. Além disso,
o Tribunal considera que a utilizacao
generalizada de estudos de viabilidade
pode acarretar o risco de outros custos
gerais, tais como os honorarios de
consultadoria ou de aconselhamento
profissional, poderem ser classificados
como estudos de viabilidade, evitando
por conseguinte o requisito de elegi-
bilidade de que esses custos devem
estar ligados a despesa de investimen-
to reais.
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18 Artigo 452 do Regulamento
(UE) n°1305/2013 do
Parlamento Europeu
e do Conselho.
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e recomendacoes

No ambito da politica de desenvolvi-
mento rural da UE, os Estados-Mem-
bros podem recorrer ao orcamento da
UE para conceder subvencodes des-
tinadas a custear investimentos nao
produtivos (INP). Os INP sao investi-
mentos que ndo geram uma rentabi-
lidade econdmica significativa para

os empreendedores, mas contribuem
para a utilizagao sustentavel das terras
agricolas. Em especial, os INP desem-
penham um papel complementar na
concretizacdo de objetivos ou com-
promissos agroambientais que possam
ser assumidos ao abrigo de outros
regimes ambientais, ou no refor¢o do
valor ambiental das areas protegidas.
Em virtude das suas caracteristicas nao
remunerativas, os Estados-Membros
aplicam taxas de auxilio publico aos
INP superiores as concedidas a investi-
mentos produtivos, chegando muitas
vezes a 100% do total dos custos

de investimento.

A auditoria formulou a questao «O
contributo dos INP para a utiliza-

¢do sustentavel das terras agricolas
apresentou uma boa relacdo custo-efi-
cécia?». Em termos gerais, o Tribunal
conclui que o apoio a INP contribuiu
para a concretizacao dos objetivos am-
bientais relativos a utilizacdo sustenta-
vel das terras agricolas, mas sem uma
boa relagdo custo-eficacia.

O Tribunal constatou que os Estados-
-Membros orientaram o apoio a INP
para tipos de investimentos com
potencial para dar uma resposta eficaz
as suas necessidades agroambientais.
Esta constatacao foi corroborada pela
amostra de projetos visitados pelo
Tribunal, dos quais 71% deram respos-
ta a necessidades e objetivos agroam-
bientais identificados pelos Estados-
Membros, designadamente a protecao

da paisagem e da biodiversidade. No
entanto, o papel complementar dos
INP na concretizacao de objetivos
especificos de outros regimes agroam-
bientais nem sempre se verificou. Em
muitos casos, os INP ndo foram execu-
tados em sinergia com outros regimes
e foi concedida ajuda a beneficiarios
que nao tinham assumido qualquer
compromisso agroambiental adicional
ou que beneficiaram de outros progra-
mas de apoio ambiental. Na opinido
do Tribunal, esta situacao reduziu

o potencial impacto ambiental dos INP
(pontos 19 a 23 e 32 a 34).

a) Tendo em vista reforcar o efeito de
sinergia para a concretizacdo de
objetivos agroambientais, o papel
complementar dos INP deve ser
maximizado. A Comissao deve,
para o efeito, encorajar os Estados-
-Membros a executarem os INP em
maior sinergia com outras medidas
de desenvolvimento rural e/ou
regimes ambientais. Mais concre-
tamente, a partir de 2017, a Comis-
sao deve acompanhar a execugao
dos INP pelos Estados-Membros
envolvidos através dos seus re-
latérios anuais de execucao, que
também devem incluir o nimero
e a proporcao de projetos de INP
que foram executados em sinergia
com outras medidas de desenvol-
vimento rural ou regimes de apoio
ambiental, incluindo projetos
integrados;

b) os Estados-Membros devem in-
cluir, nos seus planos de avaliagao,
uma analise da medida em que os
INP sdo executados em sinergia
com outras medidas de desenvol-
vimento rural ou outros regimes
ambientais.
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A eficdcia global do apoio foi prejudi-
cada por insuficiéncias nos procedi-
mentos de selecdo dos Estados-Mem-
bros. Estas insuficiéncias fizeram com
que os Estados-Membros financiassem
investimentos inelegiveis para finan-
ciamento da UE e que, como tal, ndo
contribuiram para os objetivos do
regime de apoio, ou selecionassem
candidaturas de projetos sem verifica-
rem de forma adequada se cumpriam
os critérios fundamentais de selecao.
Além disso, alguns Estados-Membros
utilizaram procedimentos de selecao
que nao foram totalmente transparen-
tes (ponto 24).

a) Os Estados-Membros devem
garantir que os procedimentos de
selecdo sao transparentes e execu-
tados de forma eficaz. Em espe-
cial, os Estados-Membros devem
tornar publicos todos os critérios
utilizados na selecao e atribui-
¢ao de prioridades relativamente
a INP e verificar, de forma eficaz,

o cumprimento desses critérios. Os
Estados-Membros devem garan-
tir igualmente uma separagao
adequada das funcdes entre as
organizacgdes e as pessoas envol-
vidas na transmissao e na selecao
das candidaturas;

b) no que se refere ao novo periodo
de programacao, a Comissao deve
emitir orientacdes aos Estados-
-Membros sobre os critérios de
selecédo, tendo em devida conta
a sua transparéncia e pertinéncia,
e verificar se os Estados-Membros
aplicam procedimentos adequados
para a selecdo de projetos.

A auditoria revelou que nem a Comis-
sao nem os Estados-Membros dis-
punham de informacdes pertinentes
sobre os resultados diretos do apoio

a INP. Nao existiam dados essenciais
sobre o desempenho, tais como o au-
mento do numero de estruturas tradi-
cionais ou de caracteristicas paisagis-
ticas recuperadas, ou em que medida
os INP contribuiram para a protecao
da biodiversidade. Esta situacao pode
ser explicada por diversos motivos. Em
primeiro lugar, os Estados-Membros
nao definiram indicadores de base du-
rante a fase de programacao, através
dos quais seria possivel realizar uma
afetacdo adequada dos recursos e a
subsequente comparacao dos progres-
sos registados. Em segundo lugar, os
indicadores comuns de acompanha-
mento utilizados para a agregacéo
dos dados de desempenho ao nivel
dos Estados-Membros e da UE apenas
mediram dados relativos a recursos

e realizagdes, tais como o montante
gasto, o numero de exploragdes que
recebeu apoio e o volume total de
investimento.

A inexisténcia de indicadores de resul-
tados especificos fez com que alguns
Estados-Membros juntassem a avalia-
¢do dos INP a de outros regimes am-
bientais, partindo do principio otimista
de que o desempenho desses regimes
num determinado sentido implicaria
que os INP teriam tido um desempe-
nho idéntico, apesar da falta de dados
objetivos relativos aos resultados do
apoio a INP (ver pontos 25 a 31).
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a) A Comissdo deve garantir que
o contributo dos INP para a con-
cretizacao dos objetivos agroam-
bientais da UE é acompanhado
ou, no minimo, avaliado de forma
especifica durante as avaliacdes do
periodo de programacao de 2014-
-2020. A Comissao deve, para
o efeito, aconselhar os Estados-
-Membros nos quais o apoio a INP
é significativo a definirem indica-
dores de resultados especificos
para os tipos de INP financiados
com maior frequéncia;

b) a partir de junho de 2016, os
Estados-Membros devem fornecer
informacgdes sobre estes indicado-
res nos seus relatérios anuais de
execucao. Estes Estados-Membros
devem incluir a avaliacdo dos
resultados relativos a INP nos seus
planos de avaliagao.

Ainda que a maioria dos projetos
visitados pelo Tribunal tenha contri-
buido de forma positiva para a resolu-
¢ao das necessidades e dos objetivos
agroambientais dos Estados-Membros,
para que este contributo tenha uma
boa relagdo custo-eficécia, é essencial
que os custos dos INP apoiados sejam
razoaveis e justificados. Esta questao

é ainda mais pertinente nos casos de
elevadas taxas de financiamento pu-
blico (até 100%), em que os beneficia-
rios podem ter menos incentivos para
conter os custos. No entanto, o Tribu-
nal detetou indicios claros de custos
excessivos em 75% destes projetos.
Como resultado, apenas 5 dos 28 (18%)
projetos auditados demonstraram uma
boa relacdo custo-eficacia.

As deficiéncias observadas com a ra-
zoabilidade dos custos dos INP nao se
limitam a amostra de projetos, uma
Vez que 0s casos concretos encon-
trados resultam de insuficiéncias nos
sistemas de gestdo e de controlo dos
Estados-Membros. Em especial, foram
reembolsados custos de investimento
com base em custos unitdrios muito
mais elevados do que os precos reais
de mercado, ou nao foi verificada de
forma adequada a veracidade dos cus-
tos declarados, ou foi aceite a proposta
mais dispendiosa para a realizacao do
investimento sem que se exigisse uma
justificacdo aos beneficiarios ou sem
que se comparassem 0s custos propos-
tos com parametros de referéncia.

Além disso, o Tribunal detetou diver-
sos casos, em todos os Estados-Mem-
bros auditados, em que os INP com
caracteristicas remunerativas dbvias
beneficiaram das taxas maximas de
auxilio estipuladas para este tipo de
investimento, o que significou que, na
maioria dos casos, foram integralmen-
te financiados com fundos publicos.
No entender do Tribunal, o facto de os
Estados-Membros ndo terem reduzido
estas elevadas taxas de ajuda para ter
em conta as caracteristicas remunera-
tivas resultou em pagamentos exces-
sivos no que se refere aos respetivos
custos de investimento. Com efeito,
apos deducao dos beneficios de-
correntes dos investimentos para os
beneficiarios, estes custos poderiam
ser efetivamente inferiores a ajuda
concedida (ver pontos 35 a 50).
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a)

Os Estados-Membros devem
definir, com a maior brevidade
possivel, critérios adequados para
determinar as carateristicas remu-
nerativas dos INP que beneficiam
das taxas de ajuda mais elevadas.
Estes critérios devem ter em conta,
por exemplo, os beneficios eco-
noémicos e agronémicos, o grau de
assisténcia financeira necessario
para encorajar a realizacao de INP
e a taxa de apoio de base aplica-
vel a investimentos produtivos na
mesma regiao geografica. Com
base nesta avaliacdo, os Estados-
Membros devem modular a inten-
sidade do apoio;

a Comissao deve igualmente forne-
cer mais orientacdes sobre a defi-
nicdo desses critérios e promover

a sua execucao através do Comité
de Acompanhamento;

os Estados-Membros devem exe-
cutar, sem demora, procedimentos
que garantam que os custos dos
INP apoiados ndo excedem os cus-
tos praticados no mercado para ti-
pos idénticos de bens, servicos ou
trabalhos. Mais concretamente, os
Estados-Membros devem definir
parametros e/ou custos de refe-
réncia adequados, com os quais 0s
custos dos INP sejam sistemati-
camente comparados, no ambito
dos seus controlos administrativos.
Estes controlos devem incluir a ve-
rificacao da prova de que os custos
declarados foram efetivamente
incorridos pelos beneficiarios;

d) a Comissao deve basear-se nas
informacgdes prestadas pelos Esta-
dos-Membros em matéria de con-
trolabilidade e verificabilidade das
medidas para aprovacédo dos seus
PDR relativos ao periodo de 2014-
2020, de forma a garantir que os
Estados-Membros definem e exe-
cutam procedimentos adequados
no que se refere a razoabilidade
dos custos;

e) a Comissao deve, no contexto do
seu plano de auditoria plurianual,
verificar se os Estados-Membros
aplicam, de forma eficaz, os
controlos previstos para garantir
a razoabilidade dos custos.

O apoio do Feader a INP continua

no periodo de programacao de 2014-
-2020, mas a Comissao e os
Estados-Membros ainda nao corri-
giram a maioria das insuficiéncias
detetadas pelo Tribunal. A principal
razao consiste no facto de nao terem
envidado os esforcos necessarios para
identificar as insuficiéncias de forma
atempada, para permitir a adocao das
medidas corretivas necessarias antes
do inicio do novo periodo. Por um
lado, os Estados-Membros nao anali-
saram as causas das irregularidades
detetadas através dos seus proprios
controlos, tendo em vista melhorar

a gestao do regime. Por outro lado, as
auditorias da Comissao foram realiza-
das demasiado tarde para permitir que
os Estados-Membros pudessem identi-
ficar e corrigir as insuficiéncias de ges-
tdo durante o periodo de programacgao
de 2007-2013 (ver pontos 51 a 71).
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Os Estados-Membros devem defi-
nir, antes da realizacdo dos primei-
ros controlos no local relativos ao
periodo de 2014-2020, um méto-
do de consolidacdo e de analise
atempadas das causas dos erros
detetados durante esses controlos.
Os resultados desta analise devem
refletir-se, quando aplicavel, em
melhorias nos sistemas de ges-
tdo e de controlo do regime de
INP. A partir de junho de 2016, os
Estados-Membros devem inscrever
estas melhorias nos seus relatérios
anuais de execugao;

b)

ao planear futuras auditorias, a Co-
missdo deve ter em devida conta

a escala das insuficiéncias identifi-
cadas pelo Tribunal neste dominio
de despesa, independentemen-

te da sua relevancia financeira
limitada.

O presente relatério foi adotado pela Camara |, presidida por Augustyn KUBIK,
membro do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reuniao de 11 de
novembro de 2015.

Pelo Tribunal de Contas

Lisia,

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA

Presidente
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Principais caracteristicas da medida de apoio do Feader a investimentos nao produ-
tivos no dominio da agricultura
Periodo de programacao de 2007-2013 Periodo de programacéo de 2014-2020
Titulo/ Medida 216 - Apoio a INP Medida 4.4. - Apoio a INP relacionados com a concretizacao de
/agbes Investimentos que ndo resultam num aumento significativodo | objetivos agroambientais e climaticos
valor ou da rentabilidade da exploracdo agricola. Investimentos que ndo resultam num aumento significativo do
valor ou da rentabilidade da exploracao agricola.
Fundamentacao Deve-se conceder apoio a INP quando sdo necessdrios para: Deve-se conceder apoio a INP relacionados com a concretizacao
- respeitar compromissos assumidos ao abrigo de regimes de objetivos agroambientais e climaticos, incluindo:
agroambientais; - 0 estado de conservacao da biodiversidade das espécies e dos
- concretizar outros objetivos agroambientais; habitats;
- reforcar, na exploracao, o valor de utilidade publica das zonas | - o reforco do valor de utilidade publica das zonas Natu-
Natura 2000 ou de outras zonas de elevado valor natural. ra 2000 ou de outros sistemas de elevado valor natural nos
Estados-Membros.
Beneficidrios - Agricultores e/ou gestores agricolas - Agricultores e/ou gestores agricolas
Tipos de operacdes | - alteracdes na utilizacao dos solos; - trabalhos de infraestrutura no ambito de um compromisso
- recuperacdo de zonas himidas; agroambiental e climdtico;
- conversao de terras agricolas em pantanos; - construgao de vedagoes e outros trabalhos necessarios para
- construcao/gestao de bidtipos/habitats; facilitar a gestdo da conservacdo;
- gestao de culturas perenes de elevado valor. - recuperacao de zonas himidas e pantanos;
- recuperacdo de paisagens e caracteristicas paisagisticas;
- muros em pedra posta.
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Sintese das necessidades, dos objetivos e dos tipos de INP por Estado-Membro

Estado-Membro

Necessidades e objetivos identificados

Descricao dos tipos de INP

Reino Unido
(Inglaterra)

- conservacdo da vida selvagem;

- protecao dos recursos naturais;

- adaptacao dos métodos de exploracdo agricola;

- manutencdo da qualidade e das caracteristicas paisagisticas;
- promogao do acesso e da sensibilizacao pdblicos.

- separacdes tradicionais;

- construcdo de vedagdes associada a trabalhos de conservacao;

- elementos associados a plantacdo de drvores e gestdo
florestal;

- recuperacao de pantanos e zonas himidas;

- controlo da vegetacdo rasteira e dos fetais;

- reconversao de terra em charnecas e em pastos ricos em
espécies;

- recuperacdo de paisagens e caracteristicas paisagisticas;

- estruturas para espécies especificas;

- alterages nas vias e portdes de acesso agricolas.

Portugal (Continente)

- manutencdo da qualidade e das caracteristicas paisagisticas;

- manutencao da estrutura ecoldgica de sistemas de explo-
racao agricola para preservagdo de dreas com elevado valor
natural;

- manutencdo de habitats especificos.

- muros em pedra posta;

- estruturas tradicionais;

- protecao de zonas ribeirinhas;

- construgao de vedagoes (para proteger dos animais selvagem);
- delimitagdes tradicionais;

- estruturas de gestao de dgua.

Dinamarca

- conservacao da vida selvagem;

- protecdo dos recursos naturais;

- adaptacao dos métodos de exploracdo agricola;

- manutencdo da qualidade e das caracteristicas paisagisticas;
- promogao do acesso e da sensibilizacao piblicos.

- conservacao da paisagem e de elementos culturais;

- plantagdo de vegetagdo que melhore a paisagem e o biétipo;

- recuperacdo de diques;

- operagdes que encorajam a utilizagdo sustentavel e 0 acesso
publico ao patrimdnio rural natural;

- criagdo de zonas himidas permanentes;

- inundacao periédica e recorrente das terras agricolas;

- limpeza da vegetacdo rasteira e das sebes;

- recuperacdo das condices hidroldgicas;

- conversdo de terras agricolas em pastagens permanentes.

Itdlia (Apulia)

- conservacao da biodiversidade,

- protecdo e divulgacdo de sistemas agroflorestais de elevado
valor natural;

- protecao da paisagem.

- muros em pedra posta;

- pequenas zonas himidas construidas;

- intervencdes em zonas htimidas tais como torres de observa-
¢do da vida selvagem, passagens pedestres;

- intervenc6es de plantacdo de sebes.




Respostas
da Comissao

Resumo

Os investimentos ndo produtivos (INP) ndo devem
proporcionar a quem os realiza um retorno econé-
mico significativo. Isto nao significa que este nédo
possa ser esperado e ndo deva ser aceite. A maioria
dos investimentos comporta sempre um elemento
de rendimento, mesmo que o investimento tenha
um cardter puramente nao produtivo, como a ins-
talacdo de coberturas de arvores ou arbustos que,
podados ou cortados, podem fornecer biomassa
utilizada como fonte de eletricidade. Por conse-
guinte, é dificil realizar um investimento inteira-
mente ndo produtivo.

As autoridades de gestao podem reduzir a intensi-
dade de auxilio, mas, havendo que realizar objetivos
ambientais, é necessario estimar o impacto dessa
reducdo sobre a utilizacdo da medida para garantir
a consecucao dos objetivos.

A diferenca na taxa maxima de apoio entre os
investimentos produtivos e ndo produtivos deve-
se ao facto de estes ultimos, por definicdo, nao
gerarem importantes beneficios econdmicos. Por
conseguinte, sem uma taxa de apoio mais elevada,
os objetivos agroambientais e climaticos nao pode-
riam ser alcancados.

O artigo 24.°, n.° 2, alinea d), do Regulamento (UE)
n.°65/2011 da Comissdo exige que os Estados-
-Membros analisem o carater razoavel dos custos
propostos, recorrendo a um sistema de avaliagao
adequado, por exemplo com base em custos de
referéncia, na comparacao de diferentes propostas
ou num comité de avaliagdo. Essa disposicao foi
mantida no que diz respeito ao periodo de progra-
macao de 2014-2020.
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Os Estados-Membros devem também garantir a ele-
gibilidade dos projetos, avalia-los a luz dos critérios
de selecdo estabelecidos em consulta com o comité
de acompanhamento e classifica-los consoante

a sua qualidade. A Comissdo elaborou orientacoes
em matéria de elegibilidade e de selecao para aju-
dar os Estados-Membros e as regides na programa-
cdo e execucao dos PDR para 2014-2020.

Sempre que o nivel do apoio se baseie em custos-
-padréo e hipoteses-padrao de perda de rendimen-
tos, os Estados-Membros devem assegurar que 0s
calculos sé incluam elementos verificaveis, que se
baseiam em valores numéricos estabelecidos por
peritagem adequada e que sdo diferenciados ao
nivel regional ou local, se necessario.

Sempre que se baseie em opc¢des de custos simplifi-
cados, é necessdria uma avaliagdo exaustiva ex ante
do método de célculo, que sera aplicavel a qualquer
custo pertencente a categoria selecionada.

Estes métodos devem garantir a razoabilidade
dos custos incorridos e declarados e devem aju-
dar a justificar os pagamentos propostos pelos
Estados-Membros.

A Comissdo efetua auditorias de conformidade nos
Estados-Membros a fim de verificar se as despesas
pagas estao em conformidade com as regras. Uma
vez que estas auditorias revelaram igualmente defi-
ciéncias no que respeita a razoabilidade dos custos,
foram ja realizadas importantes correcbes financei-
ras, estando atualmente em curso procedimentos
de apuramento da conformidade que deverao
conduzir a novas corre¢des financeiras.



Respostas da Comissao

O SCAA presta informag¢des de acompanhamento
sobre o objeto do apoio. Serd realizada uma avalia-
cdo mais completa da eficacia de todas as medidas
para a realizacdo dos objetivos dos programas no
momento da avaliacdo ex post. No entanto, deve ser
encontrado um equilibrio entre o que pode ser feito
através do acompanhamento e avaliacdo tendo em
conta o risco de encargos administrativos excessi-
vos e as limitacdes financeiras. A recolha de indica-
dores de resultados especificos para os INP pode
ser complexa.

No que diz respeito ao periodo de programacéo
2014-2020, a Comissao reforcou as disposicoes
e orientagbes em matéria de razoabilidade dos
custos.

O programa de trabalho de auditoria é determi-
nado com base numa andlise de riscos, em que

o elemento mais importante é o nivel das despesas.
Dado que o montante do financiamento para os INP
é relativamente baixo, a prioridade é dada as medi-
das mais importantes do ponto de vista financeiro,
relativamente as quais insuficiéncias no sistema

de gestdo e de controlo poderiam ter um maior
impacto financeiro para o orcamento da UE.

A Comissdo aceita esta recomendacado.

A Comissdo considera que o novo periodo de
programacao 2014-2020 proporciona uma oportu-
nidade para aumentar as sinergias entre as medidas
de desenvolvimento rural no sentido da consecucao
dos objetivos estratégicos. Embora nem todos os
INF devam ser diretamente complementares de
outras medidas de desenvolvimento rural e regi-
mes, quando existe essa complementaridade

a Comissao incentivara os Estados-Membros perti-
nentes a comunicar, nos seus relatérios anuais de
execuc¢do, o numero e a proporc¢ado de projetos INP
ligados a concretizagdo de compromissos relativos
ao agroambiente e ao clima.
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Esta parte da recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissdo aceita esta recomendacéo.

Os critérios de selecdo sao definidos pelos Estados-
Membros apés consulta do comité de acompanha-
mento, em que a Comissao participa com um papel
consultivo.

A Comissdo elaborou orientagdes sobre os critérios
de elegibilidade e de selecédo para ajudar os Esta-
dos-Membros e as regides na programagao e execu-
¢ao dos PDR para 2014-2020.

A Comissdo continuard a efetuar auditorias de con-
formidade nos Estados-Membros, de acordo com

o seu plano de auditoria, a fim de verificar se as des-
pesas pagas estdo em conformidade com as regras
aplicaveis, incluindo o procedimento adequado de
selecdo e avaliacdo de projetos. As medidas e orga-
nismos pagadores a auditar sao determinados com
base numa anadlise de riscos, em que o elemento
mais importante é o nivel das despesas.

A Comissdo aceita esta recomendacéo.

O SCAA para o periodo de 2014-2020 ird acompa-
nhar a aplicagcdo da medida, enquanto na avaliagao
serd analisado o desempenho no contexto dos
objetivos de desenvolvimento rural pertinentes.

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.



Respostas da Comissao

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissdo aceita esta recomendacao.

As autoridades de gestao podem reduzir a intensi-
dade de auxilio, mas, havendo que realizar objetivos
ambientais, é necessdrio estimar o impacto dessa
reducdo sobre a utilizacdo da medida para garantir
a consecucao dos objetivos.

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissdo aceita esta recomendacao.

A Comissdo continuara a efetuar auditorias de con-
formidade nos Estados-Membros, de acordo com
o seu plano de auditoria plurianual, a fim de veri-
ficar se as despesas pagas estao em conformidade
com as regras aplicaveis, incluindo a razoabilidade
dos custos. As medidas e os organismos pagado-
res auditados sao determinados com base numa
analise de risco.

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissdo aceita em parte esta recomendacao.

A Comissao tem devidamente em conta as consta-
tacdes do Tribunal ao estabelecer o seu plano de
auditoria.
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Contudo, o plano de auditoria plurianual é deter-
minado com base numa andlise de riscos em que
um elemento importante é o nivel das despesas.
Dado que o montante do financiamento para os INP
é relativamente baixo, a prioridade é dada as medi-
das mais importantes do ponto de vista financeiro,
relativamente as quais insuficiéncias no sistema

de gestdo e de controlo poderiam ter um maior
impacto financeiro para o orcamento da UE.

Introducao

A diferenca na taxa maxima de apoio entre os
investimentos produtivos e ndo produtivos deve-
se ao facto de estes ultimos, por definicdo, ndo
gerarem importantes beneficios econémicos. Por
conseguinte, sem uma taxa de apoio mais elevada,
0s objetivos agroambientais e climaticos ndo pode-
riam ser alcangados.

Observacoes

O objetivo dos INP é contribuir para os objetivos

e prioridades gerais do desenvolvimento rural.
Nessa medida, os INP sdo complementares de
outras medidas de desenvolvimento rural tratando-
se da prossecucao de objetivos agroambientais

(e também, em 2014-2020, os ligados ao clima).
Embora as sinergias entre os INP e outras medidas
de desenvolvimento rural possam ser alcancadas
estabelecendo uma ligacdo na sua aplicacao (ou
seja, ligando projetos INP a realizacao dos com-
promissos especificos relativos ao agroambiente

e ao clima), os INP podem também contribuir para
objetivos agroambientais e climaticos, Natura
2000 e sistemas de elevado valor natural enquanto
medida isolada.



Respostas da Comissao

Ver resposta comum ao ponto 19.

A Comissao considera que a sobreposicdo de com-
promissos que conduz a um duplo financiamento
deve ser excluida, por uma questao de principio.

Os objetivos das medidas 214 e 216 sao diferentes
e claramente definidos no PDR. O apoio ao abrigo
da medida 214 visa, entre outros, manter os muros
de pedra solta existentes, ao passo que os INP
podem apoiar a sua reconstrucdo/recuperacao. No
entanto, em alguns casos, pode ser dificil estabele-
cer uma linha de demarcacéo clara, que pode levar
a um aumento dos encargos administrativos.

Ver a resposta comum da Comissdo ao ponto 19.

No que diz respeito ao periodo de programacéo de
2014-2020, os critérios de selecao sao obrigatorios
para o apoio a INP.

Ver igualmente a resposta da Comissao ao ponto 19.

Tendo em conta a contribuicdo esperada dos
investimentos nao produtivos para os objetivos
ambientais, excluir os estudos de viabilidade dos
custos elegiveis pode prejudicar gravemente a sua
utilizacao.

Os estudos de viabilidade devem ajudar a decidir
se um investimento deve ou nao ser efetuado. Um
estudo de viabilidade pode concluir que o investi-
mento nao contribuira para os objetivos do regime
de apoio. E necessario analisar individualmente os
casos em que, apesar de o estudo de viabilidade ter
chegado a uma concluséo positiva sobre o inves-
timento, este ndo tenha sido realizado. As limita-
¢Oes orcamentais podem ser uma das razdes para
a ndo execuc¢ao do projeto que é objeto do estudo
de viabilidade.
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A Comissao recomendou aos Estados-Membros
que definissem indicadores adicionais de acordo
com as analises de custo-beneficio aprofundadas.
No entanto, a definicdo de referéncias de base
adicionais para todas as submedidas nem sempre

é possivel e conduziria a um aumento dos encargos
administrativos.

As estatisticas exaustivas sobre caracteristicas
ambientais especificas, como os muros de pedra,
encontram-se raramente disponiveis e seria dispen-
dioso realiza-las.

O QCAA é um dos instrumentos que permitem ava-
liar o impacto dos investimentos.

Os indicadores de resultado, como o nimero de
hectares objeto de uma gestao de terras bem suce-
dida, sdo relevantes, na medida em que séo utiliza-
dos para as avaliagdes do contributo do grupo de
medidas pertinente.

Ver igualmente a resposta da Comissao ao ponto 27.

A avaliacao intercalar para o periodo de programa-
¢do 2007-2013 foi efetuada demasiado cedo para
que os resultados possam ser medidos. No que diz
respeito ao periodo de programacao de 2014-2020,
a avaliacdo intercalar sera substituida por relatérios
de execucao melhorados em 2017 e 2019.

A recolha de indicadores de resultados especificos
para os INP pode ser complexa. Serd realizada uma
avaliacao mais completa da eficacia de todas as
medidas para a realiza¢do dos objetivos dos progra-
mas no momento da avaliacdo ex post.



Respostas da Comissao

Embora os projetos nem sempre tenham respeitado
as condicdes de elegibilidade, podem ter contri-
buido para os objetivos da medida.

Ver resposta da Comissdo ao ponto 33.

Dada a sua natureza, ndo se espera dos INP que
gerem retornos econémicos significativos, embora
nao se possam excluir alguns beneficios econdmi-
cos limitados. Se os beneficios econémicos preva-
lecerem sobre os ambientais, o investimento em
causa deve ser financiado ao abrigo da medida 121.
A demarcacao entre as duas medidas é apreciada
no momento da aprovacao dos programas.

Embora os INP ndo devam incluir elementos produ-
tivos, qualquer tipo de investimento integra, pelo
menos, um pequeno elemento de «produtividade».
No entanto, esses investimentos devem permanecer
principalmente nao produtivos e as suas carate-
risticas «produtivas» e remunerativas devem ser
limitadas.

As autoridades de gestdo podem reduzir a intensi-
dade de auxilio, mas, havendo que realizar objetivos
ambientais, é necessdrio estimar o impacto dessa
reducao sobre a utilizacdo da medida para garantir
a consecucao dos objetivos.

A diferenca na taxa maxima de apoio entre os
investimentos produtivos e nao produtivos deve-
se ao facto de estes ultimos, por definicao, nao
gerarem importantes beneficios econémicos. Por
conseguinte, sem uma taxa de apoio mais elevada,
os objetivos agroambientais e climaticos nao pode-
riam ser alcancados.

Ver a resposta comum da Comissao aos pontos 37
e 38.
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Ver a resposta comum da Comissao aos pontos 37
e 38.

Quando o beneficio ambiental da operacao é sig-
nificativamente predominante, as companhias de
agua podem beneficiar da medida individualmente
ou juntamente com os agricultores, ndo obstante

a potencial vantagem econdmica residual.

A Comissdo efetua auditorias de conformidade nos
Estados-Membros a fim de verificar se as despesas
estdao em conformidade com as regras. Uma vez que
estas auditorias revelaram igualmente deficiéncias
no que respeita a razoabilidade do custo, foram

ja realizadas importantes correcdes financeiras,
estando atualmente em curso procedimentos de
apuramento da conformidade que deverao condu-
zir a novas correc¢oes financeiras.

Ver resposta da Comissdo ao ponto 33.

No que diz respeito ao periodo de programacao de
2014-2020, foram as seguintes as acdes empreendi-
das para resolver insuficiéncias ao nivel da pro-
gramacao, da gestao, do acompanhamento e da
avaliacdo do apoio a INP:

— foram emitidas orientacdes horizontais e espe-
cificas que proporcionam informacdes sobre
as condi¢Oes de elegibilidade e os critérios de
selecdo e orientagdes sobre investimentos,
incluindo INP;

— foi imposta uma avaliacdo ex ante efetuada
conjuntamente pela autoridade de gestdo e o
organismo pagador, para determinar a verifica-
bilidade e controlabilidade de todas as medidas
incluidas no PDR;



Respostas da Comissao

— foireforcada a abordagem orientada para os
resultados gracas a definicao de objetivos
precisos para 0s programas e a comunicagao ao
longo de todo o periodo de programacao, com
base num sistema comum de acompanhamento
e avaliagao racionalizado;

— aanalise SWOT do PDR visa estabelecer a base
de referéncia para o acompanhamento e avalia-
¢ao do programa.

As medidas corretivas das potenciais insuficiéncias
também podem ser executadas apds a adogao dos
programas, através das suas alteracdes.

Ver igualmente a resposta da Comissao ao ponto 51.

Em alguns Estados-Membros, foi debatida a contro-
labilidade e verificabilidade dos INP e os contratos
de gestdo associados no ambito da negociacdo do
programa de 2014-2020.

A Comissdo efetua auditorias de conformidade nos
Estados-Membros a fim de verificar se as despesas
estao em conformidade com as regras. Se forem
detetadas deficiéncias durante essas auditorias,
serdo aplicadas correcdes financeiras.

As medidas e os organismos pagadores auditados
sao determinados com base numa analise de risco.
Sao tomados em consideracao fatores de risco,
como a importancia em termos financeiros, a qua-
lidade dos sistemas de controlo, as caracteristicas
do organismo pagador, a natureza das medidas (a
sua complexidade) e quaisquer outras informacdes
e constatacdes provenientes de outros 6rgaos.

A importancia financeira desempenha um papel
preponderante na quantificacdo da exposicao ao
risco. Tal significa que despesas avultadas sdo mais
suscetiveis de estarem no topo da classificacao e de
serem auditadas.
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A medida 216 nao foi objeto das auditorias de
conformidade durante os primeiros anos de audi-
toria do periodo de 2007-2013, em que a atenc¢ao
se focou nas medidas agroambientais que repre-
sentam mais de 50% das despesas declaradas no
ambito do eixo 2. A medida 216 foi auditada em
2014-2015.

O facto de a auditoria estar ainda em curso, nao sig-
nifica que o Estado-Membro nao tem conhecimento
dos resultados preliminares. No caso de Portugal,

o oficio com as constata¢des foi enviado em abril de
2014 e a reuniao bilateral entre o Estado-Membro

e a Comissao teve lugar em setembro de 2014. No
caso da Inglaterra, foi enviado em julho de 2014 e a
reunido bilateral teve lugar em dezembro de 2014.

Os comités de acompanhamento em que parti-
cipam gestores de DR, partes interessadas neste
dominio e, a titulo consultivo, os servicos da Comis-
sdo sdo mais adequados para fazer face aos proble-
mas e ter em conta os ensinamentos retirados.

O tempo é a principal razdo para nao dispor de
informacdes suficientes sobre o desempenho na
avaliacdo intercalar. Em primeiro lugar, é necessario
um tempo minimo para lancgar e iniciar a execugao
e, em segundo lugar, todas as operagcdes, mas em
especial no dominio ambiental, requerem tempo
até que o seu resultado possa ser mensuravel.

Ver a resposta ao ponto 19.
Ver a resposta ao ponto 22.

Ver a resposta comum aos pontos 27 e 28.



Respostas da Comissao

A avaliacao dos resultados das medidas ou sub-
medidas sera efetuada a luz dos objetivos dos
programas para os quais contribuem. Os objetivos
sao definidos ao nivel de dominios prioritarios para
0s quais sao fixadas, ex ante, metas. O progresso
dos programas a luz desses objetivos é objeto de
um acompanhamento regular. Esta abordagem
reflete a orientacdo para os resultados da politica

e permite tratar melhor os efeitos combinados das
medidas relativamente aos objetivos pertinentes.

Os Estados-Membros podem definir novos indica-
dores especificos para os programas, em relacao

a um conjunto de medidas essenciais. No entanto,
tal ndo devera ser pedido sistematicamente em
relacdo a todas as medidas e submedidas, a fim de
garantir o caracter razoavel dos custos de acompa-
nhamento/avaliacdo e evitar encargos administrati-
VOS excessivos.

Em caso de fraco desempenho dos programas

em relacdo aos objetivos, as autoridades de ges-
tdo podem examinar mais aprofundadamente as
medidas/submedidas individuais para identificar
as causas dos problemas e orientar eficazmente as
acoes corretivas.

Os avaliadores ex post continuardo a investigar

o desempenho das medidas/submedidas concretas.

Além disso, os indicadores definidos na legislacdo
ou pelos Estados-Membros sao apenas o ponto de
partida de uma avaliaca@o. Os avaliadores podem
recolher informacées adicionais, por exemplo atra-
vés de estudos de casos.

O acompanhamento em 2014-2020 incluird igual-
mente a despesa total por submedidas, incluindo
investimentos nao produtivos (4.4). Os indicadores
sao um componente do sistema de acompanha-
mento e avaliacao.

Ver igualmente a resposta da Comissao ao ponto 63.

51

Durante o periodo de programacao de 2007-2013,

a Comissao recordou em varias ocasides os Estados-
-Membros da obrigacdo de estabelecer critérios de
selecdo genuinos, assegurando uma classificacdo
dos projetos quando a dotagao orcamental ndo per-
mita o financiamento de todas as candidaturas de
projetos elegiveis. A fim de ajudar os Estados-Mem-
bros a evitar insuficiéncias que afetam a aplicagdo
dos critérios de selecao e tendo em conta anteriores
recomendacdes do Tribunal de Contas, a Comissao
elaborou orientacdes sobre a elegibilidade e sele-
¢do no que diz respeito ao periodo de programacéo
de 2014-2020.

A Comissdo pode, através das suas auditorias, com-
provar a utilizacdo dos critérios de selecdo. Sempre
que as auditorias sdo efetuadas sobre medidas de
investimento, a aplicagao dos critérios de selecao

é sistematicamente verificada. A Comissao impéds
correcdes financeiras a alguns Estados-Membros
por deficiéncias detetadas na utilizacdo dos crité-
rios de selecao.

No que diz respeito a Dinamarca, os projetos serdo
selecionados com base na sua eficdcia em termos
de custos em relacdo aos objetivos da medida (por
exemplo, area de bidétopo criada/custo do projeto,
etc.).

Ver a resposta comum da Comissao aos pontos 37
e 38.

A Dinamarca simplificou o PDR, reduzindo

o numero de INP que podem beneficiar de apoio.
Tal pode explicar, em parte, a menor variabili-
dade das taxas de ajuda relativamente aos PDR
anteriores.

Tendo em conta a contribuicdo esperada desta
submedida para os objetivos ambientais, excluir os
estudos de viabilidade dos custos elegiveis pode
prejudicar gravemente a sua utilizagao.



Respostas da Comissao

A Comissao considera que a intengao da Dinamarca
de apoiar estudos de viabilidade para INP esta de
acordo com a legislacao: os estudos de viabilidade
que beneficiem de apoio devem permitir chegar

a conclusdes de investimento negativas.

Conclusoes e recomendacoes

Os INP nao devem proporcionar a quem os realiza
um retorno econémico significativo. Isto ndo sig-
nifica que este nao possa ser esperado e nao deva
ser aceite. A maioria dos investimentos comporta
sempre um elemento de rendimento, mesmo que
o investimento tenha um carater puramente nao
produtivo, como a instalagao de coberturas de arvo-
res ou arbustos que, podados ou cortados, podem
fornecer biomassa utilizada como fonte de eletrici-
dade. Por conseguinte, é dificil realizar um investi-
mento inteiramente nao produtivo.

As autoridades de gestdo podem reduzir a intensi-
dade de auxilio, mas, havendo que realizar objetivos
ambientais, é necessdrio estimar o impacto dessa
reducao sobre a utilizagdo da medida para garantir
a consecucdo dos objetivos.

Os objetivos agroambientais prosseguidos pelos
INP nem sempre exigem complementaridade com
outras medidas de desenvolvimento rural. Na maior
parte dos casos, o apoio aos INP estava ligado

a compromissos relativos ao agroambiente e ao
clima. No entanto, é possivel cumprir os objeti-

vos dos INP sem uma ligagdo a outras medidas de
desenvolvimento rural. Por exemplo, contribuir para
a aquisicado de vedacdes para evitar que os gran-
des carnivoros causem danos ao gado respeita os
objetivos agroambientais em si mesmo, sem ligacao
com outras medidas de desenvolvimento rural.

O apoio aos INP pode também existir sob a forma
de uma submedida auténoma que contribua para
os objetivos ligados ao agroambiente e ao clima.
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A Comissdo aceita esta recomendacao.

A Comissdo considera que o novo periodo de
programacgao 2014-2020 proporciona uma oportu-
nidade para aumentar as sinergias entre as medidas
de desenvolvimento rural no sentido da consecucéo
dos objetivos estratégicos. Embora nem todos os
INF devam ser diretamente complementares de
outras medidas de desenvolvimento rural e regi-
mes, quando existe essa complementaridade

a Comissao incentivara os Estados-Membros perti-
nentes a comunicar, nos seus relatérios anuais de
execuc¢ao, o numero e a proporc¢ao de projetos INP
ligados a concretizacao de compromissos relativos
ao agroambiente e ao clima.

Esta parte da recomendacdo é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissdo considera que sé devem receber apoio
0s projetos que respeitem os critérios de selecao

e que os procedimentos de selecdo devem ser cla-
ros e transparentes.

Insiste-se mais na selecdo das operagdes no quadro
juridico para o periodo de programacao de 2014-
-2020 e foram dadas aos Estados-Membros/regides
orientagdes exaustivas para garantir que apenas se
selecionem as melhores operagdes e investimentos
que contribuam para os objetivos e prioridades dos
programas.

Esta recomendacao é dirigida aos Estados-Membros.



Respostas da Comissao

A Comissdo aceita esta recomendacao.

Os critérios de selecdo sdo definidos pelos Estados-
-Membros ap6s consulta do comité de acompanha-
mento, em que a Comissao participa com um papel
consultivo.

A Comissdo elaborou orientacées sobre os critérios
de elegibilidade e de selecao para ajudar os Esta-
dos-Membros e as regides na programacgao e execu-
cdo dos PDR para 2014-2020.

A Comissdo continuara a efetuar auditorias de con-
formidade nos Estados-Membros, de acordo com

o seu plano de auditoria, a fim de verificar se as des-
pesas pagas estdo em conformidade com as regras
aplicaveis, incluindo os procedimentos adequados
de selecao e avaliacdo de projetos. As medidas

e organismos pagadores a auditar sdo determina-
dos com base numa analise de riscos, em que o ele-
mento mais importante é o nivel das despesas.

O SCAA presta informagdes de acompanhamento
sobre o0 objeto do apoio. Serd realizada uma avalia-
¢do mais completa da eficacia de todas as medidas
para a realizacao dos objetivos dos programas no
momento da avaliagdao ex post. No entanto, deve ser
encontrado um equilibrio entre o que pode ser feito
através do acompanhamento e avaliacdo tendo em
conta o risco de encargos administrativos excessi-
vos e as limitagdes financeiras. A recolha de indica-
dores de resultados especificos para os INP pode
ser complexa.

Sera realizada uma avaliacao mais completa da
eficacia de todas as medidas para a realizacdo dos
objetivos dos programas no momento da avaliagao
ex post.
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A Comissdo aceita esta recomendacao.

O SCAA para o periodo de 2014-2020 ird acompa-
nhar a aplicacdo da medida, enquanto na avaliacao
serd analisado o desempenho no contexto dos
objetivos de desenvolvimento rural pertinentes.

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissdo efetua auditorias de conformidade nos
Estados-Membros a fim de verificar se as despesas
estao em conformidade com as regras. Uma vez que
estas auditorias revelaram igualmente deficiéncias
no que respeita a razoabilidade dos custos, foram

ja realizadas importantes correcdes financeiras,
estando atualmente em curso procedimentos de
apuramento da conformidade que deverao condu-
zir a novas correcoes financeiras.

Para assegurar a selecao de propostas justificadas
e razodaveis em termos de custos basta respeitar um
dos métodos de selecao de uma proposta (como

a comparacao de diferentes propostas, a avaliacao
pelo comité de avaliacdo ou a comparacdo dos
custos de referéncia com os de outros projetos
semelhantes). Uma multiplicagao de obriga¢des
pode conduzir a uma sobrecarga administrativa
desnecessaria.

Embora os INP ndo devam incluir elementos pro-
dutivos, é dificil que ndo contenham um pequeno
elemento de «produtividade». Por outras palavras,
é dificil imaginar um investimento totalmente nao
produtivo.

No entanto, esses investimentos devem permanecer
principalmente nao produtivos e, por conseguinte,
as suas carateristicas «produtivas» e remunerativas
devem ser suficientemente limitadas. Tampouco
devem ser subestimados os encargos administrati-
vos e a complexidade associados a supressao dos
beneficios econdmicos da despesa elegivel.



Respostas da Comissao

Acresce que os Estados-Membros podem utilizar as
opcodes de custos simplificados para o calculo e o
pagamento das subvencdes. Neste caso, deve ser
previamente efetuado um calculo justo, equitativo
e verificavel.

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissao aceita esta recomendacao.

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissdo aceita esta recomendacao e ja estd
a aplica-la.

Na analise dos programas de desenvolvimento
rural para o periodo de programacgao de 2014-2020,
a Comissao prestou atencéo a verificacdo da seccao
relativa a controlabilidade e verificabilidade das
medidas. Se esta explicacdo estava em falta ou era
insuficientemente pormenorizada, o Estado-Mem-
bro devia prestar informacgdes adicionais.

A Comisséo aceita esta recomendacéao.

A Comissédo continuara a efetuar auditorias de con-
formidade nos Estados-Membros, de acordo com
o seu plano de auditoria plurianual, a fim de veri-
ficar se as despesas pagas estdo em conformidade
com as regras aplicaveis, incluindo a razoabilidade
dos custos. As medidas e 0s organismos pagado-
res auditados sdo determinados com base numa
analise de risco.

54

No respeitante ao periodo de programacao de
2014-2020, a Comissao reforcou as disposicdes

e orientacdes em matéria de razoabilidade dos
custos, o que deve obviar a algumas deficiéncias
identificadas pelo Tribunal.

O programa de trabalho de auditoria é determi-
nado com base numa andlise de riscos, em que

o elemento mais importante é o nivel das despesas.
Dado que o montante do financiamento para os INP
é relativamente baixo, a prioridade é dada as medi-
das mais importantes do ponto de vista financeiro,
relativamente as quais insuficiéncias no sistema

de gestdo e de controlo poderiam ter um maior
impacto financeiro para o orcamento da UE.

Esta recomendacao é dirigida aos
Estados-Membros.

A Comissdo aceita em parte esta recomendacao.

A Comissao tem devidamente em conta as consta-
tacdes do Tribunal ao estabelecer o seu plano de
auditoria.

Contudo, o plano de auditoria plurianual é deter-
minado com base numa andlise de riscos em que
um elemento importante é o nivel das despesas.
Dado que o montante do financiamento para os INP
é relativamente baixo, a prioridade é dada as medi-
das mais importantes do ponto de vista financeiro,
relativamente as quais insuficiéncias no sistema

de gestao e de controlo poderiam ter um maior
impacto financeiro para o orcamento da UE.
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Os investimentos nao produtivos (INP) sao investimentos
que nao geram rentabilidade, rendimentos ou receitas
substanciais, nem aumentam de forma significativa o valor
da exploracao agricola do beneficiario, mas tém um
impacto ambiental positivo. O apoio publico a INP

é concedido pelo Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural e por cofinanciamento nacional,
cobrindo, muitas vezes, 100% do total dos custos de
investimento. O Tribunal conclui que o apoio a INP
contribuiu para a concretizacao dos objetivos relativos

a utilizacao sustentavel das terras agricolas, mas sem uma
boa relacao custo-eficacia, uma vez que, em 75% dos
projetos visitados, os custos foram excessivamente
elevados. Além disso, apesar de muitos desses projetos
terem caracteristicas remunerativas 6bvias, foram
integralmente financiados com fundos publicos.

O Tribunal formula cinco recomendacdes destinadas

a melhorar a relacédo custo-eficacia dos INP a financiar
durante o periodo de programacao de 2014-2020.
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