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Sintese

A maioria dos europeus considera que o patrimonio cultural é importante para si, a
nivel pessoal, bem como para a sua comunidade, regido, pais e para a UE em geral. A
cultura é um conceito vasto que abrange varias atividades. Neste relatério especial,
entende-se por "locais de interesse cultural" as infraestruturas fisicas onde os
europeus podem vivenciar a cultura.

O quadro da UE para a cultura é definido fundamentalmente pelos Tratados. Estes
estabelecem como objetivo geral que a UE deve respeitar a riqueza da sua diversidade
cultural e velar pela salvaguarda e pelo desenvolvimento do patrimdnio cultural
europeu. A cultura é essencialmente da competéncia dos Estados-Membros. A Unido
apenas pode incentivar a cooperagao entre estes e apoiar ou completar a sua agao.

O Tribunal avaliou a eficacia e a sustentabilidade dos investimentos do FEDER nos
locais de interesse cultural, examinando a adequacdo do quadro da UE para a cultura,
a sua coordenagao com os mecanismos de financiamento e a execugdo dos fundos do
FEDER.

A auditoria centrou-se nos efeitos econdmicos, sociais e culturais destes
investimentos e na sustentabilidade financeira e fisica dos locais apoiados. O Tribunal
examinou o trabalho da Comissao e avaliou 27 projetos de sete Estados-Membros,
tendo também entrevistado peritos neste dominio.

Em termos gerais, a auditoria concluiu que o atual quadro carece da devida
atencdo e necessita de maior coordenacgao para garantir a eficacia e a sustentabilidade
dos investimentos do FEDER nos locais de interesse cultural. O Tribunal formulou as
observagdes apresentadas em seguida.

No que respeita ao quadro para os investimentos da UE em locais de interesse
cultural:

a cultura ndo é abordada na estratégia global da Comissado, Europa 2020. O
guadro estratégico fundamental da UE para a cultura é complexo e reflete-se
apenas parcialmente no financiamento da UE. De acordo com a Comissao,
traduzir os seus objetivos em politicas elaboradas ao nivel dos Estados-Membros
permanece um desafio;

a Comissao tem desenvolvido varias iniciativas que podem promover os locais de
interesse cultural, mas as iniciativas da UE no dominio da cultura tém um impacto
limitado na disponibilidade de fundos da UE para os beneficiarios. O Regulamento



do FEDER nao prevé disposi¢cOes para favorecer os locais de interesse cultural que
participam numa iniciativa cultural da UE e a coordenacdo entre os préprios
fundos da UE para os investimentos nesses locais é também limitada;

ao nivel da UE, os investimentos em infraestruturas sdo financiados
principalmente através do FEDER, que representa uma fonte importante de
financiamento dos investimentos publicos em locais de interesse cultural para
cerca de um tergo dos Estados-Membros. No entanto, os investimentos em locais
de interesse cultural ndo sdo tratados como uma prioridade do FEDER, dado que
este fundo se destina a apoiar um outro objetivo dos Tratados, o da promoc¢ado da
coesdo social e econdmica. Ao nivel nacional, o Tribunal encontrou exemplos de
iniciativas realizadas pelos Estados-Membros para financiar locais de interesse
cultural com fundos privados.

No que se refere a eficacia e sustentabilidade dos projetos do FEDER auditados:

apesar da ambicdo da UE de aumentar o impacto social das intervengdes
culturais, os objetivos dos programas operacionais (PO) e dos projetos do FEDER
sdo sobretudo econdmicos. Os aspetos culturais sdo os menos abordados nos PO
auditados e a maioria das autoridades de gestao ndo considera sequer que 0s
aspetos culturais constituam um critério de sele¢ao dos projetos;

so foi possivel avaliar o desempenho de alguns projetos concluidos auditados. Os
projetos estavam operacionais, mas o Tribunal detetou varias insuficiéncias na
sele¢ao e na comunicagao dos indicadores que limitam a possibilidade de utilizar
os dados comunicados para chegar a conclusées sobre o desempenho dos
projetos;

o FEDER ndo pode financiar a conservacao de locais em risco, a menos que as
obras tenham efeitos econdmicos e sociais imediatos; o mesmo se aplica ao
Programa Europa Criativa. A geracdo de impacto econémico, realizada, muitas
vezes, através de estratégias de promocgao turistica, pode ser contraproducente
para a conservacao de locais de patrimdnio cultural;

os locais de interesse cultural auditados dependem geralmente de subsidios
publicos para o seu funcionamento e para o financiamento dos seus custos de
investimento. A geragdo de receitas ndo é suficientemente incentivada pelo atual
quadro de financiamento. Os requisitos do FEDER para os projetos geradores de
receitas implicam que quanto maiores forem as receitas liquidas geradas pelo
projeto, menor serd o apoio concedido pela UE. Além disso, as atividades
geradoras de receitas raramente foram incentivadas nos procedimentos de
selecdo auditados.



A fim de assegurar uma boa gestao financeira dos investimentos nos locais de
interesse cultural, o Tribunal recomenda a Comissao que:

a) melhore o atual quadro estratégico para a cultura, no respeito dos Tratados;

b) incentive a utilizacdo de fundos privados para a salvaguarda do patriménio
cultural da Europa;

c) reforce a sustentabilidade financeira dos locais de interesse cultural financiados
pelo FEDER;

d) adote medidas mais especificas para a conservag¢do dos locais de patrimdnio
cultural.



Introducao

Cultura e locais de interesse cultural

A maioria dos europeus considera que o patriménio cultural é importante para si,
a nivel pessoal, bem como para a sua comunidade, regido, pais e para a UE em geral®.
A cultura é também um recurso. A Comissdo considerou a cultura um propulsor do
crescimento e do emprego e fator de inclusdo social, bem como um trunfo para o
fortalecimento das relacdes internacionais da UE2. De acordo com as estatisticas do
Eurostat, o setor da cultura empregava 8,7 milhGes de pessoas na UE em 2018: 3,8%
do emprego total®.

A cultura é um conceito vasto que abrange varias atividades (por exemplo, o
artesanato, as artes e o audiovisual) em diferentes setores econdmicos (por exemplo,
a industria transformadora, os servigos e as comunicagdes). Neste relatdrio especial,
entende-se por "locais de interesse cultural" as infraestruturas fisicas onde os
europeus podem vivenciar a cultura. O Tribunal faz a distingao entre locais de
patrimonio cultural (locais antigos de interesse histérico) e novas infraestruturas
culturais (edificios novos utilizados para promover as artes, a musica, o teatro, etc.)

A elaboragao de politicas no dominio da cultura ao nivel da UE ganhou impeto
em 2017, com apelos aos lideres da UE para que intensificassem a sua agdo nos
dominios da educac3o e da cultura®. Mais recentemente, na sua Nova Agenda
Estratégica para 2019-2024, o Conselho Europeu comprometeu-se a investir "na
cultura e no nosso patrimonio cultural, que estdo no centro da nossa identidade
europeia"®.

Eurobardmetro Especial n? 466, "Cultural Heritage", inquérito solicitado pela Comissao
Europeia, dezembro de 2017.

Comunicac¢ao da Comissao sobre uma agenda europeia para a cultura num mundo
globalizado, COM(2007) 242 final de 10.5.2007.

Eurostat, "Culture statistics", quarta edi¢ao, 2019, p. 64.
# Reuni3o do Conselho Europeu, 14 de dezembro de 2017, EUCO 19/1/17.

Uma Nova Agenda Estratégica para 2019-2024, Conselho Europeu.



Enquadramento politico

Os Tratados estipulam que a UE "respeita a riqueza da sua diversidade cultural
[...] e vela pela salvaguarda e pelo desenvolvimento do patrimdnio cultural europeu"®
e que deve contribuir para o desenvolvimento das culturas dos Estados-Membros’. Os
Tratados definem igualmente os dominios de agao politica da UE (divulgagao cultural,
patrimdnio cultural, intercambios culturais ndo comerciais, criacdo artistica e literaria,
cooperacdo externa). Além disso, estabelecem um requisito geral de "integracdo" dos
aspetos culturais nas acdes de outros dominios de intervencao®.

A UE ndo tem competéncia legislativa no dominio da cultura. A responsabilidade
pela elaboracdo de politicas neste dominio continua a ser dos Estados-Membros.
Em 2017, os Estados-Membros consagraram 1% da despesa publica aos servigos
culturais; por outras palavras, foram despendidos 132 euros por cidad3do no apoio as
atividades culturais. Deste montante, aproximadamente 15% foram utilizados em
investimentos culturais (isto é, a aquisicdo, a construcdo ou o restauro de bens
culturais, incluindo obras em locais de interesse cultural). O anexo I fornece mais
informacgdes sobre a despesa publica em servigos e investimentos culturais em toda a
UE.

O quadro para a cooperacao da UE no dominio da cultura é estabelecido pela
Comissdo na Agenda Europeia para a Cultura. A Comissao adotou a primeira agenda
em 20077, tendo adotado uma outra em 2018*° (a "Nova Agenda"). A Nova Agenda
tem trés objetivos estratégicos.

— Dimensao social: aproveitar todas as potencialidades da cultura e da diversidade
cultural para promover a coesao social e o bem-estar, incentivando a participacao
cultural, a mobilidade dos artistas e a defesa do patriménio;

& Artigo 32, n2 3, do TUE.
7 Artigo 1672, n2 1, do TFUE.

Artigo 1672, n2 4, do TFUE: "Na sua ag¢do ao abrigo de outras disposi¢des dos Tratados, a
Unido terd em conta os aspetos culturais, a fim de, nomeadamente, respeitar e promover a
diversidade das suas culturas."

Comunicacdo da Comissdo sobre uma agenda europeia para a cultura num mundo
globalizado, COM(2007) 242 final de 10.5.2007.

10

Comunicacdo da Comissdo, "Uma Nova Agenda para a Cultura", COM(2018) 267 final
de 22.5.2018.



— Dimensado econdmica: estimular o emprego e o crescimento nos setores cultural e
criativo, promovendo as artes e a cultura na educagao, as competéncias
apropriadas e a inovagao na cultura;

— Dimensdo externa: reforcar as relagdes culturais internacionais, tirando o maximo
partido do potencial da cultura para promover o desenvolvimento sustentavel e a
paz.

A Nova Agenda estabelece medidas a tomar pela Comissao e insta os
Estados-Membros a debrucarem-se sobre questdes especificas. Os Estados-Membros
definem as suas prioridades no que respeita a cooperacdo a nivel da UE no dominio da
cultura e aos métodos de trabalho através de planos de trabalho para a cultura
aprovados pelo Conselho de Ministros. O plano de trabalho mais recente abrange o
periodo de 2019 a 2022,

Sustentabilidade e cultura

A UE e os seus Estados-Membros também estdo ativos em foruns e organizacoes
multilaterais que abordam politicas culturais e do patrimonio cultural, tais como o
Conselho da Europa e a UNESCO. Recentemente, os Estados-Membros da UE
assumiram o compromisso de prosseguir os objetivos de desenvolvimento sustentavel
estabelecidos pela UNESCO??, reforcando o objetivo de desenvolvimento sustentavel
definido nos Tratados'®. Além disso, o Conselho identificou a sustentabilidade no
dominio do patrimdnio cultural como uma prioridade do atual Plano de Trabalho para
a Cultura 2019-2022.

11 Conclusdes do Conselho sobre o Plano de Trabalho para a Cultura 2019-2022 (JO C 460
de 21.12.2018, pp. 12-25).

12 "Transformando Nosso Mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel",
adotada pela ONU em 25 de setembro de 2015.

13 Artigo 32, n2 3, do TUE.
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Disposi¢oes de governa¢dao na Comissao

Atualmente, a elaboragdo e a execugao de politicas no dominio da cultura é da
responsabilidade da Direcao-Geral da Educacdo, da Juventude, do Desporto e da
Cultura (DG EAC). Para apoiar a elaboragao das politicas da UE no dominio da cultura, a
Comissdo gere o Programa Europa Criativa, que constitui o Unico fundo que visa
exclusivamente os setores criativo e cultural da UE™.

Os investimentos em infraestruturas no dominio da cultura sé podem ser
financiados pela UE ao abrigo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento
(FEEI), dos quais o FEDER™ é a principal fonte de financiamento da UE para os
investimentos em locais de interesse cultural. Os fundos do FEDER sdo executados pela
Comissao e pelos Estados-Membros em regime de gestao partilhada, o que significa
gue os acordos de parceria (AP) e os programas operacionais (PO) do FEDER sao
elaborados pelos Estados-Membros e tém de ser aprovados pela Comissao.

No respeito do principio da integracdo, varios outros fundos da UE podem ser
utilizados para financiar projetos no dominio cultural tanto dentro como fora da Uniao.
Por conseguinte, varias Dire¢Ges-Gerais estdao também envolvidas na execucdo efetiva
de um quadro estratégico para a cultura através de outras politicas e instrumentos de
financiamento da UE (ver anexo /).

14 Regulamento (UE) n2 1295/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de
dezembro de 2013, que cria o Programa Europa Criativa (2014-2020), JO L 347
de 20.12.2013, pp. 221-237. O Programa Europa Criativa também abrange o setor
audiovisual.

15 Regulamento (UE) n2 1301/2013, de 17 de dezembro de 2013, relativo ao Fundo Europeu
de Desenvolvimento Regional e que estabelece disposi¢cdes especificas relativas ao objetivo
de investimento no crescimento e no emprego (JO L 347 de 20.12.2013, pp. 289-302).
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Ambito e método da auditoria

Tendo em conta a atengdo crescente que a cultura tem recebido a nivel da UE, o
Tribunal decidiu efetuar uma auditoria sobre a eficacia e a sustentabilidade dos
investimentos da UE em locais de interesse cultural, ou seja, a aquisicao, a reabilitacao
e a construcdo de novas infraestruturas culturais e locais de patrimonio cultural. Para o
efeito, o Tribunal auditou o principal fundo da UE disponivel para esses investimentos
(FEDER) e avaliou os aspetos que se expdem a seguir.

Parte 1: Adequacdo do quadro da UE para a cultura e coordenacdo com os

mecanismos de financiamento para os investimentos em locais de interesse cultural

— A adequacdo do quadro estratégico e legislativo existente a nivel da UE para os

investimentos em locais de interesse cultural com fundos europeus.

— A coordenagao das iniciativas da Comissdao com os instrumentos financeiros e
politicos, em especial com o Programa Europa Criativa e o FEADER.

— A coordenac¢do do FEDER com outros fundos da UE.

Parte 2: Execucdo do financiamento do FEDER

— O apoio e as orientagdes da Comissdo aos Estados-Membros na ado¢do dos
acordos de parceria (AP) e dos programas operacionais (PO) no sentido de
assegurar que o financiamento de locais de interesse cultural tem resultados reais
e sustentaveis.

— A eficacia e a sustentabilidade dos resultados dos projetos do FEDER relativos a
locais de interesse cultural.

A auditoria centrou-se nos efeitos econémicos, sociais e culturais dos
investimentos do FEDER em locais de interesse cultural e na sustentabilidade fisica e
financeira desses locais e abrangeu os periodos de programacao de 2007-2013 e
de 2014-2020, no que se refere ao objetivo de investimento no emprego e no
crescimento, bem como o projeto para o periodo de programacgao pds-2020.

A nivel da UE, o Tribunal examinou o trabalho realizado pela Diregdo-Geral
responsavel pela cultura (DG EAC) e pela Direcdo-Geral responsavel pelo FEDER
(DG REGIOQ). Ao nivel dos Estados-Membros:

o Tribunal visitou trés Estados-Membros (Italia, Poldnia e Portugal) e efetuou
analises documentais, com um ambito mais reduzido, relativamente a outros
guatro Estados-Membros (Croacia, Franga, Alemanha e Roménia). A selecao
destes Estados-Membros deve-se ao facto de se encontrarem entre os principais
beneficidrios do apoio do FEDER a investimentos em locais de interesse cultural;
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o Tribunal avaliou 14 programas operacionais (PO) (ver no anexo Il uma lista dos

PO abrangidos pela auditoria);

o Tribunal auditou 27 projetos, dos quais 15 no local e 12 através de andlise

documental (ver quadro 1 e anexo IV). Os projetos foram selecionados com base

numa vasta gama de critérios: montantes despendidos ou autorizados, tipo de

local (locais de patrimdnio cultural ou novas infraestruturas culturais), existéncia

ou ndo de marcas e participa¢ao nas iniciativas da UE. O Tribunal realizou

também um inquérito junto dos beneficidrios de todos estes projetos, a que

todos responderam. Além disso, o Tribunal auditou 21 procedimentos de sele¢do

(ver anexo V).

Quadro 1 — Numero e tipos de projetos abrangidos pela auditoria

Numero de projetos

Locais de
patrimdnio
cultural

10

dos quais visitados no local em:

dos quais analisados relativamente a:

Italia
Poldnia

Portugal

Alemanha
Franga
Croacia

Roménia

Fonte: TCE.

3

1

1

1

0

Locais de
Nova infraestrutura cultural patrimonio

cultural
11 6 27
0 2 5
2 2 5
2 2 5
2 N/A 3
3 N/A 3
2 N/A 3
0 N/A 3

Por ultimo, o Tribunal entrevistou funcionarios de organizagdes internacionais

(World Heritage Centre da UNESCO, Itinerarios Culturais do Conselho da Europa,

ICOMOS) e da ONG Europa Nostra, bem como 11 peritos nacionais nos trés

Estados-Membros visitados para obter uma melhor perspetiva das necessidades e das

dificuldades enfrentadas pelos locais de interesse cultural, e para identificar boas

praticas.

O Tribunal espera que a auditoria ajude a compreender melhor a importancias e

a eficacia das intervenc¢des da UE nos locais de interesse cultural. Em termos mais

gerais, o Tribunal pretende que a auditoria contribua para o debate em curso sobre o

lugar que a cultura deve ocupar na UE.
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Observacoes

O quadro estratégico para a a¢ao da UE no dominio da cultura é
complexo e reflete-se apenas parcialmente no financiamento da UE

A existéncia de um quadro adequado para os investimentos da UE em locais de
interesse cultural é fundamental para maximizar os efeitos dos investimentos na
realizacdo dos objetivos definidos nesse quadro. Uma condicdo prévia é que seja um
quadro estratégico claro para a acao da UE no dominio da cultura, com uma forte
coordenacdo entre o quadro regulamentar (ou seja, a legislacdo relativa aos fundos da
UE) e o quadro ndo regulamentar (ou seja, as estratégias). Os objetivos devem ser
estabelecidos de forma clara com base nas necessidades identificadas e devem ser
concebidas medidas em conformidade. Os objetivos devem ser realistas e ser apoiados
por instrumentos de politica e financiamento adequados. Os requisitos aplicaveis as
partes interessadas devem ser fixados de acordo com as respetivas competéncias. O
acompanhamento do quadro é essencial para avaliar os progressos na realizacdo dos
objetivos.

Coexistem varios quadros estratégicos da UE com impacto na sua a¢ao no dominio
da cultura

A orientagdo estratégica da UE tem sido formulada em planos decenais (as
estratégias de Lisboa e Europa 2020). Estes planos ndo contemplam a cultura e ndo
estdo sincronizados com o mandato de cinco anos da Comissao ou com o ciclo de sete
anos dos periodos financeiros da UE.

No que respeita a elaboracgdo das politicas culturais a nivel da UE, ha um quadro
em vigor que inclui varios niveis de responsabilidade (ver pontos 04 a 07). O quadro é
definido ao seu nivel mais elevado pelos Tratados e pelos compromissos internacionais
da UE (por exemplo, a convencdo da UNESCO relativa a diversidade das expressdes
culturais, de 2005). E desenvolvido em mais pormenor nas agendas da Comiss3o e nos
planos de trabalho quadrienais do Conselho para a cultura; em conjunto, estes
elementos formam o quadro de base da UE para a cultura.



Varios documentos de importancia estratégica complementam este quadro (ver
anexo VI) Numa publicagao anterior, o Tribunal ja tinha referido que a coexisténcia de
multiplos quadros estratégicos, com periodos e objetivos que se sobrepdem, é
complexa e pode ser confusa (ver imagem 1)*°.

Imagem 1 - Cronologia dos acontecimentos

1992 Tratado de Maastricht 2007 Tratado de Lisboa
Convengdo da UNESCO de 2005

Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel

Tratados
da UE

Compromissos
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Estratégia de Lisboa Europa 2020 S,
4
__________ e

Comissdo: Agendas para a cultura

Agenda europeia para a culturanum mundo globalizado Nova Agenda Europeia
paraa Cultura

Prioridades
da UE

©
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:E‘?g 1 Conselho: Planos de trabalho para a cultura
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g 2008-2010 2011-2014 2015-2018 m /\
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Fonte: TCE.

20 A complexidade é agravada pela coexisténcia de diferentes intervenientes
(Comissdo, Conselho e Estados-Membros) que desenvolvem e aplicam em simultaneo
medidas no dominio cultural sem uma remissdo sistematica para as agendas da
Comissdo. A nivel da Comissao, os aspetos culturais sdo tidos em consideragao
("integrados") em varias politicas diferentes, sob a algada de servigos diferentes.

0O acompanhamento dos objetivos estabelecidos na Agenda para a Cultura da
Comissao nao é suficientemente desenvolvido

21 Os principais objetivos estratégicos comuns que orientam a acdo da UE no
dominio da cultura s3do estabelecidos nas agendas da Comissdo (ver ponto 06). Estes
objetivos ndo sdo traduzidos em objetivos operacionais claros. Apesar de existirem
muitos exemplos de medidas da UE a titulo de cada objetivo, ndo é claro o que a UE

6 Pontos 16 a 18 do Documento informativo sobre o desempenho no dominio da coes3o,
TCE, junho de 2019.
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pretende alcangar com a sua adogao. A Nova Agenda ndo contém disposigoes relativas
ao acompanhamento da concretizacao dos objetivos fixados nem indicadores para
medir os progressos. De acordo com a Comissao, isto deve-se ao facto de a Comissdo e
os Estados-Membros ndo disporem de objetivos, indicadores ou metas definidos em
conjunto para a elaboracado das politicas culturais. Além disso, a Comissao nao utiliza
os indicadores disponiveis ao nivel dos programas, ou seja, os indicadores definidos
pelos diferentes programas da UE, para avaliar o éxito da execuc¢do da Nova Agenda.

A agdo concertada com os Estados-Membros neste dominio ocorre no ambito dos
planos de trabalho para a cultura do Conselho, através de um quadro
intergovernamental ndo vinculativo para a cooperagao entre os Estados-Membros
designado por método aberto de coordenacdo (MAC). Segundo a Comissao, "canalizar
as recomendacdes emitidas [através do MAC] até ao processo de elaboracdo das
politicas aos niveis nacional e europeu permanece um desafio"'’. Embora os objetivos
sociais e econdmicos da Nova Agenda sejam globalmente seguidos nos
enguadramentos politicos culturais dos Estados-Membros da amostra que o Tribunal
analisou, nenhum referia especificamente a Nova Agenda e apenas dois referiam a
agenda de 2007.

A agenda da Comissao nao é tida em considerag¢ao nos principais fundos da UE que
financiam a cultura

Em termos de financiamento da UE, a cultura é sobretudo um meio para alcancgar
outras prioridades e objetivos da Unido (por exemplo, apoiar o desenvolvimento
urbano e regional, as empresas e o turismo) e ndo tanto uma prioridade fundamental
em si mesma. Diferentes fundos da UE incidem sobre estas prioridades. O unico fundo
da UE destinado a cultura é o Programa Europa Criativa, mas o seu financiamento tem
uma dimens3ao muito pequena. Atribui anualmente cerca de 209 milhdes de euros do
orcamento da UE'® para a cultura, repartidos por 28 Estados-Membros e 8 paises
terceiros. Este montante é semelhante as despesas de funcionamento anuais de
alguns locais de interesse cultural. Por exemplo, a Opera de Paris registou custos de
200,8 milhdes de euros em 2018*°,

17" Relatdrio da Comissdo sobre a execucdo e a relevincia do Plano de Trabalho para a Cultura

de 2011-2014, COM(2014) 535 final de 25.8.2014, p. 12, e Relatdrio da Comissdo sobre a
realizacdo da Agenda Europeia para a Cultura, COM(2010) 390 final de 19.7.2010, p. 8.

8 Ver o artigo 242 do Programa Europa Criativa.

19" Documento sobre a avaliagdo anual do desempenho nas despesas culturais, anexo do

projeto de lei relativo a quitacdo do orcamento, Ministério das Financgas de Franca, 2018,
p.223.
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De entre os 12 fundos da UE analisados pelo Tribunal que podem ser utilizados
para apoiar a cultura, apenas o regulamento do Programa Europa Criativa faz
referéncia a Agenda de 2007 da Comissao (ver anexo II). As duas agendas sucessivas
da Comissdo foram definidas apds o inicio da aplicacdo dos quadros financeiros
plurianuais relativos aos FEEI (ver imagem 1) e, por conseguinte, ndo puderam ser
tidas em consideracao nesses fundos.

A Comissao desenvolveu varias iniciativas que podem promover os locais
de interesse cultural, mas a coordenagao com os mecanismos de
financiamento é limitada

Um quadro adequado para os investimentos da UE em locais de interesse cultural
requer disposicoes fortes de coordenacdo entre as diferentes politicas que contribuem
para a promoc¢ao dos locais de interesse cultural. Uma agao coordenada ao nivel da
Comissdo pode assegurar a complementaridade entre os fundos da UE e garantir uma
utilizacdo eficiente dos recursos financeiros para o desenvolvimento das iniciativas
propostas.

A Comissao tem desenvolvido varias iniciativas para promover os locais de interesse
cultural

Ao longo da ultima década, a Comissao tem desenvolvido um vasto niumero de
iniciativas para promover os locais de interesse cultural, em especial no dominio do
patrimonio. A mais recente destas iniciativas € o Ano Europeu do Patrimonio Cultural,
em 2018, que resultou na ado¢do de um quadro de a¢do europeu no dominio do
patrimdnio cultural®®, e que constituiu a primeira abordagem europeia transetorial e
integrada relativamente ao patrimdnio cultural. Outras iniciativas incluem a atribuicao
de distingGes ou de marcas para promover o turismo sustentavel ou realcar um
determinado local de interesse cultural (ver quadro 2).

20" Documento de trabalho dos servicos da Comissdo, SWD(2018) 491 final, 5.12.2018.
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Quadro 2 — Marcas e distingdes da UE relevantes para a promogao de

locais de interesse cultural

Capital Europeia da Cultura
(desde 1985)

Prémio do Patriménio Europeu
(desde 2002)

Destino europeu de exceléncia
(desde 2006)

Marca do Patriménio Europeu
(desde 2013)

Logdtipo do Ano Europeu do
Patrimdnio Cultural
(desde 2018)

Capital Europeia de Turismo
Inteligente (desde 2019)

Fonte: TCE.

Titulo atribuido anualmente a duas cidades europeias com
o objetivo de dar a conhecer o seu dinamismo e
desenvolvimento em termos culturais.

Promove as boas praticas em matéria de conservacao,
gestdo, investigacdo, educacdo e comunicagdo no dominio
do patrimoénio.

Promove o turismo sustentavel aumentando a visibilidade
de destinos europeus emergentes, nao tradicionais.

Atribuida a locais de patriménio cultural que possuem um
valor europeu simbdlico. Abrange igualmente o patrimdnio
imaterial.

Logdtipo utilizado durante os eventos e as celebrac¢des
organizados no ambito do Ano Europeu do Patrimdnio
Cultural.

Premeia destinos turisticos com base em critérios de
sustentabilidade, acessibilidade, digitalizagdo, patrimdnio
cultural e criatividade.

As autoridades dos Estados-Membros visitados consideraram que as Capitais

Europeias da Cultura constituem uma iniciativa particularmente benéfica (a caixa 1

apresenta um exemplo do impacto positivo descrito ao Tribunal pelas autoridades

portuguesas). Um dos beneficidrios auditados confirmou que tinha observado um

aumento significativo do numero de visitantes em Wroctaw quando foi Capital

Europeia da Cultura em 2016. Os peritos entrevistados elogiaram também algumas

iniciativas recentes da Comissdo (por exemplo, o Ano Europeu do Patriménio Cultural

de 2018 e a Nova Agenda).



18

A cidade de Guimardes, em Portugal, foi Capital Europeia da Cultura em 2012. De
acordo com o estudo ex post realizado pelas autoridades do Estado-Membro, a
iniciativa envolveu investimentos em infraestruturas culturais e requalificacdo
urbana num montante aproximado de 41,7 milhoes de euros de despesas
elegiveis, bem como um programa cultural executado ao longo de 2012. Estima-se
que o numero de dormidas na regido tenha aumentado 43% nesse ano, um
aumento que gerou 2 111 postos de trabalho.

© Capital Europeia da Cultura Guimaraes 2012.

Fonte: Relatério intercalar sobre os impactos econdmicos e sociais da Guimardes 2012.

A nivel internacional, sdo atribuidas outras marcas a locais de interesse cultural
(ver anexo VII). A coexisténcia de varias marcas e distin¢gdes torna o seu propdsito
pouco claro.

A coordenacgdo das iniciativas culturais da Comissao com os mecanismos de
financiamento do FEDER é limitada

O Tribunal analisou a coordenacdo das iniciativas da DG EAC no dominio da
cultura com o FEDER. Em especial, o Tribunal questionou os beneficidrios dos projetos
gue visitou sobre os efeitos da Marca do Patrimdnio Europeu e de outras iniciativas da
Comissado. As iniciativas da Comissdo no dominio da cultura tém um impacto muito
limitado na disponibilidade dos fundos do FEDER para os beneficidrios. Ndo existem
disposi¢cdes no Regulamento ou nos PO do FEDER abrangidos pela auditoria no sentido
de beneficiar os projetos que ja participem numa iniciativa cultural da Comissao.
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Estdo disponiveis mecanismos de financiamento ao abrigo do FEDER para os
sitios classificados pela UNESCO. No periodo de programacao de 2014-2020, o atual
Regulamento do FEDER fixa um limiar mais elevado para estes locais (o nivel maximo
de cofinanciamento do FEDER é de 20 milhdes de euros para os sitios classificados pela
UNESCO e de 10 milhdes de euros para outros locais de interesse cultural)?!. A marca
da UNESCO foi utilizada também como critério para a selegao de projetos em cinco dos
21 procedimentos de selecdo que o Tribunal analisou. As autoridades dos
Estados-Membros também consideraram importantes as marcas nacionais, tendo
guatro dos procedimentos de selecdo auditados privilegiado projetos que
apresentavam estas marcas.

Os projetos da amostra incluiam dois locais distinguidos com a Marca do
Patrimdnio Europeu e um participante na iniciativa Capital Europeia da Cultura. As
autoridades dos Estados-Membros ndo consideraram a participacao dos locais de
interesse cultural nas iniciativas da UE um critério de sele¢do dos projetos para o
financiamento do FEDER (ver anexo V), o que também ndo era sugerido pela Comissdo
nas suas observacdes antes de aprovar um PO. O painel europeu responsavel pelo
acompanhamento dos locais distinguidos com a Marca do Patriménio Europeu
declarou que a falta de financiamento para esses locais poderia colocar em risco a
sustentabilidade e visibilidade da marca??. A marca preocupa também o Parlamento
Europeu, que recomendou que lhe fosse dada maior visibilidade?:.

As complementaridades entre os fundos da UE nao sao suficientemente visiveis para
os investimentos em locais de interesse cultural

Em conformidade com o principio da integracdo, a execug¢do dos objetivos
definidos na Agenda de 2007 da Comissao é, na pratica, transversal a varias politicas,
sendo apoiada por diferentes fundos geridos por 15 Dire¢Ges-Gerais da Comissdo. A
coordenagdo entre as diferentes diregdes é realizada principalmente através de um
grupo interservicos dedicado a cultura e ao patrimonio cultural e, na adog¢do de
programas e regulamentos pertinentes, através de consultas interservigos.

21 Artigo 32, n2 1, do Regulamento (UE) n? 1301/2013 relativo ao Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional, com a redagdo que lhe foi dada pelo Regulamento (UE,
Euratom) 2018/1046, de 18 de julho de 2018, relativo as disposi¢des financeiras aplicaveis
ao orcamento geral da Unido (JO L 193 de 30.7.2018, pp. 1-222).

22 "pgnel Report on Monitoring" relativo 8 Marca do Patrimdnio Europeu, 19 de dezembro

de 2016.

23 Resolucdo do Parlamento Europeu, de 2 de marco de 2017, sobre a implementacdo do

programa Europa Criativa (P8_TA(2017)0062).
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Os resultados dessa coordenagao nao transparecem nos regulamentos dos
diferentes fundos da UE. Embora os regulamentos reflitam, em diferentes graus,
alguns dos elementos da Agenda de 2007, nenhum dos fundos da UE, com excec¢do do
Programa Europa Criativa, refere especificamente a agenda e a maioria ndo considera
a cultura um objetivo (ver ponto 24 e anexo ).

O Regulamento Disposi¢cdes Comuns?* (RDC) estabelece disposi¢cdes para
promover a coordenacado entre os fundos, designadamente definindo um quadro
estratégico comum e estipulando o requisito de os Estados-Membros comunicarem
informacgdes sobre as disposicdes de coordenacdo entre os fundos da UE nos AP e nos
PO. O Tribunal detetou insuficiéncias nestes mecanismos de coordenacdo especificas
dos locais de interesse cultural.

Em primeiro lugar, apesar de os locais de patriménio cultural poderem ser
financiados por diferentes FEEI consoante os objetivos visados, a Comissao, ao adotar
os AP e os PO, ndo avalia as complementaridades e as possiveis sinergias da utilizacdo
dos fundos da UE especificamente para locais de patrimdnio cultural. As disposi¢des de
coordenacdo descritas nos PO e nos AP sdo gerais e nem sempre se referem
especificamente a locais de interesse cultural. Mais concretamente, o Tribunal
analisou a forma como os investimentos do FEADER em locais de interesse cultural se
distinguiam dos investimentos do FEDER em locais de interesse cultural nos AP, nos
programas nacionais do FEADER e nos PO do FEDER. Em quatro Estados-Membros, as
diferencas entre os dois fundos ndo eram claras, podendo ambos financiar o mesmo
tipo de projetos.

Em segundo lugar, a coordenagao com o Programa Europa Criativa ou com o
fundo que a antecedeu, (Programa "Cultura"?°) ndo foi mencionada na amostra de
documentos estratégicos de trés Estados-Membros analisada na auditoria. Por ultimo,
ao nivel dos projetos, quatro dos 21 procedimentos de sele¢do avaliados constantes da
amostra recompensavam especificamente as complementaridades com outros fundos
da UE enquanto critério para o financiamento, embora nao fosse referido, em
particular, o Programa Europa Criativa. Por conseguinte, apenas num dos locais de
interesse cultural abrangidos pela amostra houve um projeto do FEDER
complementado por um projeto do Programa Europa Criativa.

24 Regulamento (UE) n2 1303/2013 que estabelece disposicdes comuns relativas aos FEEI
(JO L 347 de 20.12.2013, pp. 320-469).

%5 Decis3o n2 1855/2006/CE, de 12 de dezembro de 2006, que institui o Programa "Cultura"
(2007-2013) (JO L 372 de 27.12.2006, pp. 1-11).
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O FEDER é um instrumento estruturante para o investimento dos
Estados-Membros nos locais de interesse cultural, mas esse
investimento nao é tratado como uma prioridade do fundo

Num quadro adequado para o investimento em locais de interesse cultural, os
fundos da UE com mais financiamento disponivel para investimentos em locais de
interesse cultural, nomeadamente o FEDER, devem refletir nas suas politicas o quadro
da UE para a cultura. Para esse efeito, os objetivos da Comissdo no dominio da cultura
devem estar claramente refletidos nos acordos de parceria e nos programas
operacionais dos Estados-Membros.

O montante total despendido pela UE nos investimentos em locais de interesse
cultural ndo é objeto de acompanhamento especifico

Embora as despesas com a cultura representem apenas uma pequena parte do
orcamento global do FEDER (para o periodo de programacao de 2014-2020, estdo
previstos cerca de 4,7 mil milhdes de euros, ou 2,3%), o FEDER é a fonte de
financiamento da UE mais significativa para os investimentos em locais de interesse
cultural. O RDC exige que as autoridades dos Estados-Membros comuniquem as
despesas por categorias de intervencdo, sendo uma delas a "Protecao,
desenvolvimento e promocao de ativos publicos culturais e patrimoniais". No entanto,
a categoria ndo abrange apenas os investimentos em infraestruturas, e os
Estados-Membros ndo a utilizam de modo coerente. A evolugdo do ambito do
investimento do FEDER na cultura e as suas disposi¢cdes de acompanhamento sdo
apresentadas no anexo VIII.

Em 2014, a Comissdo realizou um exercicio de levantamento sobre os fundos da
UE disponiveis para a¢es no dominio do patrimdnio cultural?®. Tratou-se de um
exercicio "n3o exaustivo"?’. N3o forneceu dados pormenorizados e atualizados sobre
os montantes de financiamento da UE atribuidos ao patrimdnio cultural e despendidos
neste dominio, nomeadamente sobre investimentos fisicos conexos. Esta informacao
ndo é conhecida porque nem todos os diferentes fundos da UE exigem que os
Estados-Membros e os beneficiarios fornecam de forma sistematica informacgdes sobre
medidas no dominio da cultura.

%6 "Mapping of Cultural Heritage actions in the European Union policies, programmes and

activities", versdo de 2014 (https://www.europa-creativa.eu/Files/uploads/29-2014-
heritage-mapping_en.pdf) e versao atualizada de 2017
(https://ec.europa.eu/culture/sites/culture/files/2014-heritage-mapping-version-
2017 _en.pdf).

27 Ibid., versbes de 2014 e 2017, p. 2.


https://www.europa-creativa.eu/Files/uploads/29-2014-heritage-mapping_en.pdf
https://www.europa-creativa.eu/Files/uploads/29-2014-heritage-mapping_en.pdf
https://ec.europa.eu/culture/sites/culture/files/2014-heritage-mapping-version-2017_en.pdf
https://ec.europa.eu/culture/sites/culture/files/2014-heritage-mapping-version-2017_en.pdf
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A Comissao tem procurado harmonizar os diferentes tipos de dados estatisticos
sobre a despesa publica na cultura e os seus efeitos. A referéncia de base das
estatisticas no dominio da cultura da UE é um relatério de 2012 elaborado pelo
sistema estatistico europeu relativo a cultura?®. O Eurostat tem dado seguimento ao
trabalho realizado pela rede?®. O reforco da base factual a nivel da UE é também um
dos principios fundamentais do atual quadro de acdo europeu no dominio do
patrimonio cultural20. No entanto, até a data, ndo foi instituido qualquer quadro
vinculativo da UE para a recolha de dados e a elaboragao de relatdrios sobre a cultura
ou os locais de interesse cultural.

O Regulamento do FEDER estabelece um quadro para os investimentos dos
Estados-Membros em locais de interesse cultural

Num relatdrio de auditoria de 20173°, o Tribunal afirmou que o atual
regulamento do FEDER prevé uma abordagem mais estruturada das intervencdes da
UE, em comparagao com o periodo de programacado de 2007-2013, ao exigir que os PO
estabelecam de forma mais sélida os objetivos das intervencées (objetivos
especificos/resultados) e a forma como estes devem ser atingidos (financiamento
necessario, acées a executar e realizacdes esperadas). Trata-se, em especial, das acdes
concebidas em torno de prioridades de investimento, como o patrimdnio cultural (ver
ponto 44).

O quadro de 2014-2020 também demonstrou melhorias no que respeita aos
indicadores para medir o apoio do FEDER aos locais de interesse cultural, e o
regulamento atual define um indicador comum de realizagdes relacionado com os
locais de interesse cultural. Para o periodo de programacdo de 2021-2027, a Comissdo
propde aumentar o numero de indicadores comuns relacionados com os locais de
interesse cultural, e, pela primeira vez, incluir indicadores comuns de resultados (ver
anexo VIII). Num parecer recente, o Tribunal congratulou-se com a introducdo de
indicadores comuns e afirmou que estes representam um passo importante para
reforcar a énfase no desempenho?’.

2 "fingl Report of the European Statistical System Network on Culture (ESSnet-Culture)",

2012.

29 Ver, por exemplo, "Guide to culture statistics", Eurostat, edicdo de 2018.

30 Relatério Especial 2/2017, intitulado "Negociac¢3o, pela Comissdo, dos acordos de parceria e

programas do dominio da coesdo para 2014-2020: despesas mais orientadas para as
prioridades da Estratégia Europa 2020, mas crescente complexidade das disposi¢des de
avaliacdo do desempenho".

31 ponto 59 do Parecer n2 6/2018 do TCE.
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A importancia do quadro do FEDER estd presente nas estratégias culturais dos
trés Estados-Membros visitados pelo Tribunal. Na Polénia, a estratégia cultural
considera a cultura um meio para alcangar a coesdo econdmica e social visada pelo
FEDER. Na Itdlia, o governo desenvolveu um programa de financiamento nacional para
complementar o PO nacional do FEDER para a cultura®?, com os mesmos objetivos e
critérios de financiamento. Em Portugal, a Comissao solicitou que o financiamento da
UE se seguisse a um levantamento, em que seriam analisadas as necessidades de
investimento em locais de interesse cultural e detetadas as prioridades de
investimento.

O FEDER é uma fonte de financiamento importante para os investimentos publicos
em locais de interesse cultural em alguns Estados-Membros

O Regulamento do FEDER prevé um conjunto de objetivos tematicos (OT) e de
prioridades de investimento a selecionar pelos Estados-Membros consoante as
respetivas necessidades. No periodo de programacao de 2014-2020, o apoio aos locais
de interesse cultural contempla especificamente os locais de patrimdnio cultural na
prioridade de investimento 6 c), "A conservacgao, protecdo, promogdo e o
desenvolvimento do patrimdnio natural e cultural”, no ambito do OT6, "Preservagao e
protecdo do ambiente e promocdo da utilizacdo eficiente dos recursos". Os locais de
interesse cultural podem também ser apoiados a titulo de outras prioridades de
investimento, nomeadamente no ambito do apoio do FEDER a inovacdo (OT1) ou a
competitividade das PME (OT3) ou de uma estratégia de desenvolvimento territorial
mais abrangente que promova o emprego (OT8) ou a inclusdo social (OT9). A
recuperacao urbana, a titulo da prioridade de investimento 6 e), é também uma
prioridade frequentemente selecionada nos PO para o apoio aos locais de interesse
cultural.

No periodo de 2010 a 2017, o montante de fundos do FEDER investidos em locais
de interesse cultural correspondeu a cerca de 750 milhGes de euros por ano. Este
investimento representou mais de 25% do total do investimento publico em servigos
culturais em aproximadamente um terco dos Estados-Membros e mais de 50% desse
total em Portugal e na Grécia (ver figura 1). O fundo constituiu, por conseguinte, uma
importante fonte de financiamento para os investimentos em locais de interesse
cultural em varios Estados-Membros. Ao nivel dos projetos, e de acordo com o
inquérito realizado pelo Tribunal, 44% dos projetos nao teriam sido executados sem o
apoio do FEDER e 48% teriam sido adiados ou o seu ambito de aplicagdo teria sido
mais reduzido.

32 "programma di Azione e Coesione Complementare al PON Cultura e Sviluppo 2014-2020".
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Figura 1 — Financiamento do FEDER e investimentos de capital dos
Estados-Membros em locais de interesse cultural, média anual do
periodo de 2010-2017

Milhdes de euros 0 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500

Grécia

Portugal ©57,8%
Chipre ©49,8%

Malta ©46,9%

Bulgaria ©37,8%
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Notas: 1) O Tribunal utilizou os dados do Eurostat relativos a despesa publica em servigos culturais
(COFOG: GF08.2) para chegar a uma estimativa do valor dos investimentos dos Estados-Membros em
locais de interesse cultural. Trata-se da estimativa mais proxima disponivel. Os investimentos de capital
em servigos culturais incluem subvengdes de investimento (D92), formagdo bruta de capital fixo (P.51g)
e aquisi¢Bes liquidas de cessdes de ativos ndo financeiros ndo produzidos (NP). Os valores representam
uma média anual dos montantes despendidos pelas administragdes nacionais e locais (despesas das
administragGes publicas) durante o periodo de 2010 a 2017; 2) Os investimentos ao abrigo do FEDER em
locais de interesse cultural, expressos em média anual, incluem as despesas registadas em locais de
interesse cultural nos periodos de programagdo de 2007-2013 e de 2014-2020 (até 2018).

* Em relagdo a Croacia, apenas foram considerados os fundos utilizados no atual periodo de
programacgao.

Fonte: TCE, com base nos dados do Eurostat sobre despesas das administragdes publicas por fungdo
(COFOG), com o codigo de dados online [gov_10a_exp], na Plataforma de dados abertos da politica de
coesdo e em informagdes da Comissao.



A nivel nacional, o Tribunal encontrou exemplos de formas que os
Estados-Membros utilizaram para diversificar as fontes de receita dos locais de
interesse cultural e desenvolver regimes de financiamento baseados em fundos
privados (ver caixa 2). A diversificagao do financiamento do patrimdnio cultural é
também um dos temas abordados pelo Conselho no Plano de Trabalho para a
Cultura 2019-2022%,

Lotaria do Patrimdnio (Franca): Seguindo o exemplo do Reino Unido, o Governo
francés langou em 2018 uma lotaria nacional associada ao patrimdnio para apoiar
o restauro de alguns sitios iconicos do patrimonio cultural local (nesse ano foram
angariados 20 milhdes de euros para o restauro de 18 sitios).

Lotaria do Patrimdnio (Itdlia): Desde 1997, uma parte das receitas da lotaria
reverte para o Ministério do Patrimdnio Cultural e é aplicada num conjunto
variado de projetos no dominio do patrimdnio cultural em todo o territério
italiano, relacionados com a recuperac¢ao e a conservacao do patrimonio cultural,
incluindo projetos arqueoldgicos, histéricos, artisticos e relacionados com
arquivos e bibliotecas, bem como para a recuperacgao de paisagens e de atividades
culturais. Um dos projetos da amostra do Tribunal, o antigo Convento di
Sant’Antonio, recebeu cerca de 2,4 milhGes de euros do "Programma Triennale
Lotto 2007-2009". O Pantedo em Roma e o teatro grego em Siracusa sao outros
exemplos de locais de interesse cultural financiados.

Tributacdo corretiva (Poldnia): Em 2018 a Poldnia criou um novo fundo para
financiar a protecdo e a renovacdo de locais de interesse historico. O
financiamento provém das coimas aplicadas por infragcdes dos requisitos de
protecdo dos locais de interesse historico.

3 Ver ponto 07.
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Os investimentos em locais de interesse cultural ndo sao considerados uma
prioridade para o FEDER

O FEDER visa promover a coesdao econdmica, social e territorial, que constitui
uma das principais missées da Unido Europeia nos termos do TUE>*. Esta miss30, em
conjunto com os objetivos da Estratégia Europa 2020 para um crescimento inteligente,
sustentdvel e inclusivo, deu origem a um quadro do FEDER centrado em consideracdes
econdmicas e sociais. Os investimentos em locais de interesse cultural sdo, por
conseguinte, um meio para atingir um fim, que devem ser financiados apenas quando
geram um impacto socioeconémico.

Além da ldgica socioecondmica, o Regulamento do FEDER para 2014-2020
introduziu restrigdes aos investimentos do FEDER em locais de interesse cultural,
limitando o financiamento a infraestruturas de pequena escala. Ndo é clara a forma
como esta disposicdo contribui para a realizacdo dos objetivos estabelecidos nas
agendas da Comissao para a cultura. Além disso, o regulamento inicial ndo era claro
guanto ao significado de "pequena escala", criando incerteza sobre os tipos de
projetos elegiveis para financiamento do FEDER.

Foram dadas diferentes interpretagdes a esta restricao do FEDER. Inicialmente, a
Comissao definiu administrativamente os investimentos de "pequena escala" como
investimentos com um custo total maximo de 5 milhGes de euros (10 milhdes de euros
no caso dos sitios classificados pela UNESCO)3®°. No seguimento de uma queixa
apresentada a Comissdo por onze Estados-Membros3°, a Comissdo declarou haver
flexibilidade quanto as formas de apoiar diferentes elementos infraestruturais de
pequena escala enquanto parte de uma Unica operacdo integrada. A base juridica s
seria clarificada quatro anos depois pelo Regulamento do FEDER revisto para o periodo
de 2014-2020 que fixou o limite maximo do apoio elegivel do FEDER em 10 milhGes de
euros (20 milhdes de euros no caso dos sitios classificados pela UNESCO).

3 Artigo 32, n2 3, do TUE.

%5 Orientacdo dos servicos da Comiss3o para os funcionarios, com a defini¢cdo de "pequena
escala" no que respeita as infraestruturas no ambito do Regulamento do FEDER, versao 1.0,
7 de julho de 2014.

% Nota de informacao da delegac3o polaca ao Conselho, "The necessity of raising the
maximum value of small-scale cultural infrastructure implemented within the European
Regional Development Fund 2014-2020", 8561/15, 6 de maio de 2015.
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Devido a esta restricdao de financiamento, os investimentos em locais de interesse
cultural estiveram sob escrutinio da Comissdo durante as negociagdes para 2014-2020
e ndo foram uma prioridade de investimento ao abrigo do FEDER. Nos trés
Estados-Membros visitados, e no que respeita aos PO e AP da amostra, durante as
negociagdes a Comissao ndo considerou os investimentos na cultura uma prioridade e
defendeu que a cultura deveria ser abordada apenas através da cultura eletrénica®’
(Italia e Poldnia) e da promocgdo das industrias culturais e criativas®® (Poldnia e
Portugal). Além disso, a Comissdo propos uma reducdo das dotacdes para os
investimentos culturais (Poldnia e Italia) e imp0ds restricbes de financiamento em todos
0S Casos.

As politicas culturais dos Estados-Membros nao sao especificamente avaliadas no
ambito do FEDER. No que respeita aos AP e PO da amostra do Tribunal, quando da sua
adocgdo para o periodo de programacado de 2014-2020, a Comissao nao exigiu que os
Estados-Membros programassem intervengdées culturais em conformidade com a
Agenda Europeia para a Cultura da Comissao.

O Tribunal avaliou a eficacia dos projetos do FEDER relativos a locais de interesse
cultural com base na realizagdo dos objetivos e dos resultados pretendidos. Em
especial, o Tribunal avaliou a concretizacdo dos objetivos econdmicos, sociais e
culturais. A execucdo desses objetivos gera efeitos externos na sociedade.

O Tribunal avaliou a sustentabilidade, entendida como a capacidade do local para
prosseguir as suas atividades, o que exige manutencdo regular e, se necessario, o
restauro da infraestrutura fisica. Exige igualmente disponibilidade de recursos
financeiros e humanos. Estas atividades sao inerentes ao local de interesse cultural.

Os objetivos e fatores de sustentabilidade descritos estdo interligados (ver
imagem 2). Em principio, um projeto de investimento cultural tem efeitos na
realizagdao dos trés tipos de objetivos e na sustentabilidade do local de interesse
cultural. No entanto, estes efeitos podem ser contrarios entre si. Os objetivos
econdmicos podem aumentar a sustentabilidade financeira do local, mas prejudicar a
sua conservagao (por exemplo, turismo excessivo e cortes nas despesas de

37 Atitulo do objetivo temético 2, "Melhoria do acesso as TIC, bem como a sua utilizacdo e a
sua qualidade".

3 Atitulo do objetivo temético 3, "Reforco da competitividade das PME".
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manutenc¢do). Alguns objetivos sociais podem conduzir a uma menor sustentabilidade
financeira (por exemplo, reducdes no preco dos bilhetes) ou prejudicar a conservagao
do local (por exemplo, sobreocupacdo). Os objetivos culturais podem contribuir para
uma maior inclusdo social e produzir efeitos econdmicos, mas podem também ter um
impacto negativo na sustentabilidade financeira do local (por exemplo, aumento dos
custos devido ao alargamento da oferta de servigcos culturais).

Imagem 2 — Relagao entre a eficacia e a sustentabilidade dos locais de
interesse cultural

Objetivo
social

Restauro e
manutenc¢ao

Objetivo
cultural

ObjetIVO

Fonte: TCE.

Os projetos concluidos auditados estavam operacionais, os seus
objetivos eram sobretudo econdmicos e nem sempre foi possivel
determinar se foram atingidos

Os projetos do FEDER devem atingir os objetivos definidos quando da sele¢do do
projeto. Para medir a realizacdo dos objetivos, os beneficidrios de projetos do FEDER
devem definir indicadores pertinentes e comunicar progressos crediveis no
cumprimento das metas. Apds a conclusdo do projeto do FEDER, os locais de interesse
cultural devem estar operacionais e contribuir para a realizacdo dos objetivos que
constam dos PO a partir dos quais sao financiados.
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Os PO e projetos do FEDER examinados centram-se sobretudo em objetivos
econdmicos e menos em objetivos sociais e culturais

Em consonancia com os objetivos do FEDER, todos os PO da amostra do Tribunal
exploram os locais de interesse cultural enquanto recurso para melhorar a
competitividade da economia ou desenvolver os territérios (ver anexo IX), recorrendo
a estratégias de promocao turistica ou de desenvolvimento urbano (ver caixa 3).

A cidade de Katowice é a capital da provincia da Silésia, o centro da maior
metrdpole no sul da Poldnia, com 4,8 milhdes de habitantes. A regido prosperou
no século XIX gracas ao rapido desenvolvimento da industria mineira e do aco. A
partir do final da década de 1990, a cidade iniciou uma reorientacao estratégica,
passando a tratar a cultura como a sua principal prioridade.

O projeto auditado, a Orquestra Sinfénica Nacional da Radio da Poldnia (NOSPR), é
o resultado dessa estratégia. Até 2006, na zona onde a NOSPR estd atualmente
localizada, no centro da cidade, existia uma antiga mina de carvao.

[ { | 4
© Municipio de Katowice.

Fonte: Municipio de Katowice.

Num periodo de dez anos, além da NOSPR, o municipio construiu, na mesma zona,
um centro internacional de congressos e um museu (o Muzeum Slgskie w
Katowicach). Os trés grandes investimentos totalizaram aproximadamente

231 milhdes de euros, tendo recebido um apoio importante do FEDER

(123 milhdes de euros). Gragas a esses investimentos, Katowice foi distinguida
pela UNESCO, em 2015, como "Cidade Criativa da Musica" e, em 2018, foi palco da
Cimeira da ONU sobre o Clima.
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Zona depois da reabilitagao urbana, Katowice, Poldnia
——

© Municipio de Katowice.

Fonte: Municipio de Katowice.

57 a prevaléncia dos objetivos econdmicos é demonstrada pela avaliacdo dos
indicadores de resultados a nivel dos PO e dos projetos. No que diz respeito aos eixos
prioritarios auditados, 26 dos 32 indicadores de resultados definidos visam medir os
efeitos econdmicos das intervengdes do FEDER. O anexo IX apresenta uma sintese do
modo como os diferentes objetivos dos eixos prioritarios auditados sdo medidos pelos
indicadores de resultados. Mostra a importancia da dimensao econdmica, uma vez que
todos os eixos prioritarios auditados tém um objetivo econdmico em ambos os
periodos de programacao.
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Ao nivel dos projetos, todos os indicadores de resultados selecionados pelos
beneficiarios dos projetos auditados relativos ao periodo de 2014-2020, e 45 de
59 indicadores de resultados relativos ao periodo de programacao de 2007-2013,
medem o impacto econdmico dos projetos (ver figura 2).

Figura 2 — Percentagem (nimero) de indicadores dos projetos auditados
gue medem objetivos culturais, sociais e econémicos

100% (12)

83% (10)

76% (45)
B Econdmicos
Sociais
42% (25)
M Culturais
onados
L e 19% (11) merode
cionados tes
0% (0)
Indicadores de resultados para Indicadores de resultados para

2007-2013 2014-2020
Nota: 1) No periodo de 2014-2020, existem apenas cinco projetos com indicadores de resultados; 2)

Cada indicador pode medir mais do que um objetivo, pelo que o total pode ultrapassar 100%.

Fonte: TCE.

No que se refere aos objetivos sociais, a necessidade de reforgar o impacto social
das intervencdes culturais tem sido amplamente sublinhada pela Comissao nas
agendas, pelo Parlamento®’ e pelo Conselho®’. Tem sido dada uma atenc¢do especial a
integracdo dos migrantes, a promocgao do equilibrio entre os géneros e ao trabalho no
contexto de parcerias entre o setor cultural e outros setores. Numa reunido informal
recente sobre a protecdo do patrimonio cultural, os ministros dos Estados-Membros
da UE responsaveis pelos Assuntos Europeus e pela Cultura apelaram a promogdo do
empenho e a sensibilizacdo dos jovens europeus relativamente a defesa do patrimdnio
cultural®®,

39 Resolucdo do Parlamento Europeu, de 2 de marco de 2017, sobre a implementac3o do

Programa Europa Criativa (P8 TA(2017)0062); e projeto de resolucdo legislativa do
Parlamento Europeu sobre a proposta que cria o programa Europa Criativa (2021-2027),
A8-0156/2019 de 4.3.2019.

40 Conclusdes do Conselho sobre cruzamentos culturais e criativos para estimular a inovag3o,

a sustentabilidade econdmica e a inclusdo social (JO C 172 de 27.5.2015, pp. 13-16)

41 Declara¢do comum adotada na reunido informal dos ministros dos Estados-Membros da UE

responsdveis pela Cultura e pelos Assuntos Europeus sobre a protec¢ao do patrimdnio
europeu, realizada em Paris, em 3 de maio de 2019.



Os eixos prioritarios auditados com objetivos sociais visam principalmente a
melhoria da acessibilidade dos locais de interesse cultural ou o aumento da coesao
social. O indicador utilizado com mais frequéncia para medir os aspetos sociais dos
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projetos é o nimero de visitantes (ver figura 2). Frequentemente, o efeito produzido

pelos locais de interesse cultural nos visitantes, como o bem-estar, o apoio a grupos

desfavorecidos ou a promog¢ao de medidas educativas, ndo é registado com

indicadores especificos. No entanto, em 10 dos 11 projetos concluidos que o Tribunal

visitou, foram realizadas atividades sociais, em maior ou menor medida (ver caixa 4).

O teatro de San Carlo, na cidade de Napoles, em Itdlia, é a 6pera mais antiga do
mundo ainda em funcionamento. O teatro ndo é apenas uma casa de dpera; é
também um local onde os visitantes podem assistir a espetaculos de danga,
concertos, visitar exposicoes, visitar o museu ou participar em visitas guiadas.
Uma das prioridades do teatro é atrair os jovens. Além da escola de ballet, este

local de interesse cultural tem um projeto educativo, gerido em parceria com uma

associacao financiada pelo Programa Europa Criativa. O projeto visa educar as
criancas desde tenra idade para apreciarem e cantarem dpera, com a instrucao
inicial dos professores através de varios cursos de formag¢do musical e a posterior

prestacao de apoio aos professores quando ensinam os alunos nas escolas. Apds a

conclusdo da formacdo musical, os professores, alunos e familiares vivem a

experiéncia de participarem num espetaculo no teatro. Os alunos atuam e cantam

em palco, acompanhados por cantores profissionais e pela orquestra, com trajes
criados pelos proprios.
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© fotografia Luciano Romano.

Arquiteto: Giovanni Antonio Medrano.

Fonte: Teatro di San Carlo, Ndpoles, Itdlia

Em matéria de objetivos culturais, os eixos prioritarios que o Tribunal auditou
visavam principalmente a conservagdo do patrimdnio cultural. Nem todos tinham um
objetivo cultural claramente definido e aqueles que o tinham, na maioria dos casos,
ndo estabeleceram indicadores de resultados para medir a realizacdo desses objetivos
(ver anexo IX). As autoridades de gestdo do FEDER ndo consideram que os aspetos
culturais sejam pertinentes para a selecdo dos projetos em quase metade dos
procedimentos auditados (ver anexo V).

Todos os projetos concluidos auditados estavam operacionais a data da auditoria,
mas em muitos casos nao foi possivel avaliar o respetivo desempenho

Os 11 projetos concluidos visitados pelo Tribunal estavam operacionais a data da
auditoria e as equipas de gestdo dos locais estavam empenhadas e dedicadas a
conserva-los e promové-los. Para avaliar a eficacia dos projetos em termos da
realizacdo das respetivas metas, o Tribunal analisou o cumprimento de 71 indicadores
de resultados comunicados pelos beneficidrios dos 17 projetos concluidos constantes
da amostra que tinham indicadores de resultados (ver anexo IV).
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Menos de um tergo dos projetos auditados concretizaram todas as metas fixadas
dentro do periodo definido. Quanto aos restantes projetos, ndo é possivel retirar
conclusdes sobre o respetivo desempenho (ver figura 3). Contudo, a data da auditoria,
trés projetos adicionais tinham concretizado as respetivas metas. O Tribunal
encontrou, no entanto, varias insuficiéncias na selecao e na comunicagao dos
indicadores.

Figura 3 — Desempenho dos projetos: nimero de projetos concluidos que
concretizaram as metas definidas para os indicadores de resultados

Projetos que
Projetos sem concretizaram todas
Projetos em relagdo as metas
aos quais nado foi 10
possivel chegar a
6 conclusdes
(algumas metas
9 foram atingidas, 7
outras ndo, e em
relagdo a outras ndo

indicadores de
resultados

Projetos\que foi possivel chegar a
concretizaram uma conclusdo por
todas as metas falta de informagdes) Projetos sem
o 0s que nio indicadores de
concretizaram 6 resultados

qualquer meta

Fonte: TCE.

No que se refere a selecao dos indicadores, o Tribunal constata que seis projetos
ndo tinham quaisquer indicadores de resultados. Assim, em cerca de um quarto dos
projetos concluidos, ndo é possivel medir a realizacdo dos objetivos dos projetos
através de indicadores de resultados. Além disso, 16 dos 71 indicadores de resultados
ndo podem ser utilizados para retirar conclusdes sobre a eficdcia do projeto, porque
ndo sdo pertinentes para os objetivos do projeto. Outros 12 indicadores ndo sdo, de
facto, indicadores de resultados, mas sim indicadores de realiza¢des.

Os onze projetos visitados que estavam concluidos a data da auditoria tinham
indicadores de resultados. O Tribunal analisou a fiabilidade das realizagdes
comunicadas pelos beneficidrios sobre estes indicadores e concluiu que 18 das
35 realizagdes comunicadas ndo sao fidveis devido ao calculo incorreto das realizacdes,
a falta de provas que confirmem as realiza¢cdes ou a impossibilidade de verificacdo das
estimativas (ver quadro 3).
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Quadro 3 - Fiabilidade das realizagdes comunicadas sobre os indicadores
dos projetos concluidos visitados por numero de indicadores

Total 35 13
Fidveis 16 2
Ndo fidveis 18 11
Dos quais
Cdlculo incorreto 6 3
Falta de provas 7 5
Estimativas ndo verificdveis 5 3
Fonte: TCE.

O "numero de visitantes" é o indicador mais utilizado pelos beneficiarios dos
projetos visitados, mas em muitos casos é pouco fidvel (ver quadro 3). O Tribunal
apenas conseguiu confirmar a corre¢ao do numero de visitantes comunicado as
autoridades de gestdao em dois dos nove projetos concluidos visitados que dispunham
de indicadores sobre esse nimero. Além disso, a ligacdo entre o aumento do numero
de turistas e o tipo de obras realizadas nem sempre é evidente. Em trés dos 11 locais
de patrimodnio cultural visitados, o ambito das intervengdes limitava-se a obras de
restauro parcial (por exemplo, renovacdes de telhados ou reabilitacdo de
determinadas salas), que ndo podem gerar diretamente ou por si s6 um aumento do
numero de visitas de turistas.

A realizacdo dos objetivos dos PO nao depende diretamente do desempenho de cada
projeto

Num relatdrio anterior, o Tribunal ja tinha concluido que os indicadores de
resultados do FEDER para o periodo de 2014-2020 nao estdo especificamente
relacionados com as intervencdes financiadas pelo programa®?. Relativamente aos PO
auditados, em ambos os periodos de programacao, a maioria dos indicadores de
resultados definidos tém também uma capacidade limitada para medir os progressos
na realizacdo dos objetivos fixados. Quase metade dos indicadores de resultados dos
PO ndo é diretamente afetada pelos resultados especificos dos projetos do FEDER, mas
antes por fatores externos (ver caixa 5). Ao nivel dos projetos, o cumprimento de mais

42 pontos 116 e 117 do Relatério Especial 2/2017 do TCE, intitulado "Negociacdo, pela
Comissdo, dos acordos de parceria e programas do dominio da coesdo para 2014-2020:
despesas mais orientadas para as prioridades da Estratégia Europa 2020, mas crescente
complexidade das disposi¢des de avaliagao do desempenho".
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de metade das metas estabelecidas para os indicadores de resultados definidos pelos
projetos ndo influencia diretamente os resultados alcangados ao nivel dos PO, uma vez
que estes nao incluem aqueles indicadores.

Em Portugal, o PO Regional do Centro para 2014-2020 visa promover a regiao
como destino turistico de exceléncia, através da conservacao e da promogao
turistica do seu patriménio cultural e natural. Por conseguinte, o FEDER financia
obras de renovacgdo e de restauro em locais de patrimdnio cultural, incluindo sitios
classificados pela UNESCO.

A fim de medir o éxito das medidas, o PO define como indicador de resultados o
"ndmero de dormidas em estabelecimentos hoteleiros e outros" na regiao.

Em 2017, a meta definida para 2023 ja tinha sido ultrapassada em
aproximadamente 24%, pelo menos em parte gracas ao aumento do turismo no
Estado-Membro. Embora os projetos do FEDER possam ter contribuido para este
resultado, importa salientar que, em 2017, os projetos ainda estavam no inicio da
sua execucao (o eixo prioritario 7 tinha autorizado apenas 68% dos custos totais
elegiveis disponiveis). Por conseguinte, a contribuicdo dos projetos do FEDER é
limitada e afetada por fatores externos. O indicador de resultados mede o impacto
das intervencdes do FEDER, e ndo os resultados, ou seja, os efeitos diretos.

A sustentabilidade dos locais de interesse cultural nao recebe suficiente
atencao

A sustentabilidade dos investimentos da UE tem de ser assegurada em todas as
fases do projeto. O primeiro passo consiste em verificar, na fase de candidatura, se os
beneficidrios tém capacidade para explorar ou continuar a explorar o local. Por
conseguinte, os locais de interesse cultural que beneficiam dos investimentos da UE
devem ter a ambicdo de assegurar o mais possivel o seu autofinanciamento® (ou seja,
ter receitas de funcionamento que cubram as despesas de funcionamento). A
manutencdo é fundamental para a conservacgao dos locais de interesse cultural,
devendo ser devidamente planeada a fim de limitar o custo de trabalhos futuros e a
deterioracao do local. Devem existir disposicdes de acompanhamento para avaliar se
os resultados dos investimentos da UE se mantém ao longo do tempo.

% Projeto de ficha tematica de orientacdo da Comissdo destinada aos funciondrios sobre o
apoio aos investimentos relacionados com a cultura, o turismo e o desporto, versao 1,
13.5.2013.
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Os requisitos do FEDER n3ao abordam a conservacao dos locais de interesse cultural
financiados

Os locais de patrimonio cultural, em especial, exigem manutengdo constante e
enfrentam vdrios riscos no que respeita a sua conservagéo

A importancia de uma manutencdo regular para a conservag¢do do patriménio é
reconhecida nas Cartas de Veneza e de Cracdvia®®. Todos os beneficiarios visitados
indicaram realizar avalia¢cGes regulares do estado fisico do local em questdo, mas as
medidas de manutencao sdo decididas pelos beneficidrios e assumem diferentes
formas. O Conselho Internacional de Monumentos e Sitios (ICOMOS) sublinhou que os
locais de interesse cultural na UE ndo dao suficiente atencdo a prevencao e a
manutencdo regular. Apenas um local de patrimdnio cultural visitado dispunha de um
plano de manutengao plurianual atualizado com definigdao das prioridades e com
orcamento. Esta é uma boa pratica exigida para os sitios do patrimdnio mundial da
UNESCO“® (ver caixa 6) e recomendada para todos os locais de patrimdnio cultural®®.

Desde 2015, o parque arqueoldgico de Pompeia dispée de um plano de
acompanhamento e de manutengdo exaustivo para proteger os seus edificios,
obras artisticas e artefactos da deterioragdo. O plano inclui diferentes
componentes, estabelecendo i) prioridades das intervengdes necessarias para
conservar o sitio, e o correspondente calendario; ii) medidas para melhorar as
condicdes de utilizacdo e promover o turismo relacionado; iii) medidas para
atenuar os riscos de catastrofes naturais; iv) disposi¢cdes de governacgao;

v) disposi¢coes de acompanhamento. Desde 2015, o sitio mantém igualmente um
arquivo digital com informacgdes sobre a manutencao que tem sido realizada e as
inspegdes subsequentes.

4 "Carta de Veneza sobre a conservacio e restauro dos monumentos e dos sitios", 1964; e
Carta de Cracdvia, "Principios para a Conservacao e o Restauro do Patrimdnio Construido",
2000.

% Orientacdes de gestdo para sitios do patriménio mundial, ICCROM, UNESCO, ICOMOS,
1998 e ICOMOS, "Evaluations of Nominations of Cultural and Mixed Properties", Relatério
para o Comité do Patrimdnio Mundial, 432 sessdo, WHC-19/43.COM/INF.8B1, 2019.

4 Artigo 42 da Carta de Veneza.
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Na maioria dos 11 locais de patrimdnio cultural que o Tribunal visitou tinham sido
efetuados trabalhos de manutencdo, e alguns beneficidrios declararam que estavam
previstos mais trabalhos no futuro. Em trés casos, tinha sido necessaria uma renovacao
completa do local por falta de manutencdo no passado, o que demonstra a
importancia da manutencao regular.

A manutencdo preventiva é também fundamental para poder dar resposta aos
diferentes riscos que os locais de interesse cultural enfrentam em matéria de
conservacgao. Os resultados do inquérito realizado pelo Tribunal sugerem que os locais
de patrimodnio cultural sdo aqueles que enfrentam mais ameacas diretas a sua
conservacao fisica (ver figura 4). Entre os principais riscos identificados destacam-se as
condicdes locais que afetam a estrutura fisica do local (por exemplo, chuva, vento e
po) e a poluicdo. No entanto, os maiores riscos que os beneficiarios enfrentam tanto a
nivel das novas infraestruturas culturais como dos locais de patrimdnio cultural estao
relacionados com fatores institucionais e gestao (por exemplo, recursos financeiros e
humanos insuficientes, auséncia de um plano de manutencao).

Figura 4 — Riscos para a conservagao do local de interesse cultural
identificados pelos 27 beneficiarios da amostra (em nimero de
beneficiarios que identificaram o risco)

Fatores de gestdo e institucionais 9 _

Condigdes locais que afetam a estrutura fisica 8
Poluigdo 7 .
Fendmenos ecoldgicos ou geoldgicos repentinos 6 .

Impactos do turismo/dos visitantes/da recreagdo 6

AlteragOes climaticas e fendmenos meteoroldgicos .
extremos

Outras atividades humanas 1 -

Construgdo e desenvolvimento 2
Infraestruturas de transportes | 1

UtilizagGes sociais e culturais do patriménio cultural 1
N&o foram identificados riscos 2 _

Local de patriménio cultural m Nova infraestrutura cultural

Fonte: TCE, com base no inquérito.
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A manutencdo e a avalia¢do dos riscos ndo constituem requisitos para o financiamento
dos projetos do FEDER auditados

No processo de candidatura ao financiamento do FEDER, nenhum dos
beneficiarios auditados teve de demonstrar o modo como o local em questao seria
conservado apds a conclusdo do projeto nem de apresentar um plano de manutencao.
Em especial no caso dos locais de patrimdnio cultural, a necessidade urgente de obras
no local também n3o foi considerada um fator importante na atribuicdo de
financiamento do FEDER, tendo apenas quatro procedimentos de sele¢do favorecido
os locais que necessitavam mais urgentemente de obras. No entanto, as autoridades
dos Estados-Membros exigiram que os beneficidarios cumprissem normas de qualidade,
nos termos da legislacdo nacional, relativamente aos trabalhos a realizar durante a
execucdo do projeto em 13 dos 21 procedimentos de selecao auditados (ver anexo V).

O Regulamento do FEDER exige que existam avaliacGes dos riscos nacionais ou
regionais para a gestao de catastrofes, tendo em conta a adaptacao as alteracGes
climaticas. Esta € uma condigao para a utilizagdo eficaz e eficiente dos fundos do
FEDER que decorre do objetivo tematico relativo a promocao da adaptacao as
alteragdes climaticas e prevengao e gestao dos riscos. O quadro do FEDER ndo exige
gue os Estados-Membros incluam os locais de patrimdnio cultural, que sdo os locais de
interesse cultural mais expostos a riscos naturais, nas respetivas avaliacdes dos riscos a
nivel nacional ou regional. A este respeito, um estudo recente da Comissao salienta
que a salvaguarda do patriménio cultural contra catdstrofes naturais e de origem
humana continua a ressentir-se do facto de o patrimdnio cultural ndo ser plenamente
considerado, ou integrado, como uma prioridade de gestdo dos riscos em situagdes de
emergéncia®’. A Comissdo, juntamente com os Estados-Membros, deu resposta a esta
preocupacdo publicando, em dezembro de 2019, as OrientacOes para a comunicacao
de informacdes sobre a gestdo do risco de catdstrofe, que incluem referéncias a locais
de patrimodnio cultural, incentivando os Estados-Membros a elaborarem relatérios,
cartografarem os riscos e comunicarem informagdes sobre o potencial impacto dos
riscos de catdstrofe no patriménio cultural®. Resta ainda saber como os
Estados-Membros irdo aplicar estas orientagdes.

47 Comiss3o Europeia, "Safequarding Cultural Heritage from Natural and Man-Made
Disasters, A comparative analysis of risk management in the EU", 2018.

“  As OrientacBes para a comunicacdo de informagdes foram adotadas pelo Colégio e
publicadas em dezembro de 2019 (JO C 428 de 20.12.2019, pp. 8-33).
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Existe um compromisso entre o turismo sustentdvel e os objetivos econdmicos e sociais
dos locais de patrimdnio cultural

Para gerar impacto socioecondmico com os investimentos do FEDER nos locais de
interesse cultural, os Estados-Membros utilizam essencialmente estratégias de
promocdo do turismo (ver ponto 56). Os efeitos desses investimentos sdo medidos por
um "aumento do nimero de visitantes aos locais" (ver ponto 66). Estas estratégias
podem ser contraproducentes para a conservacao dos locais de patrimonio cultural
que ja enfrentam um problema de turismo de massas. O risco de degradagao dos
locais de patrimdnio cultural provocada pelo turismo de massas foi identificado
por 38% dos gestores desses locais que responderam ao inquérito do Tribunal (ver
figura 4). Alguns dos projetos visitados ja aplicam medidas destinadas a limitar o
numero de turistas ou a gerir os fluxos turisticos de uma forma mais sustentdavel (ver
caixa 7).
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A Biblioteca Joanina, do inicio do século XVIII, é uma das joias da Universidade de
Coimbra, em Portugal, uma das mais antigas universidades do mundo e
pertencente a Lista do Patrimodnio Mundial da UNESCO. Foi concebida com
elementos arquitetdnicos que permitem a conservacao das obras bibliograficas nela
contidas, mantendo um nivel constante de temperatura e humidade. Com as visitas
didrias de turistas e a abertura frequente da imponente porta principal em madeira
de teca, a temperatura e o nivel de poeira no interior variam frequentemente,
afetando a conservacdo a longo prazo das obras bibliograficas antigas e, muitas
vezes, raras que a biblioteca conserva.

Para reduzir os efeitos das visitas turisticas, a Universidade de Coimbra alterou a
entrada principal do local. A entrada esta também limitada a grupos com um
maximo de 60 pessoas, de 20 em 20 minutos, e o tempo passado no piso principal é
limitado a 10 minutos. A Universidade também adquiriu recentemente uma camara
de anoxia, que repde os niveis de humidade e faz a desinfestacdo de fungos e
parasitas dos livros sem utilizagao de produtos quimicos.



© fotografia Henrique Patricio.

Arquiteto: Gaspar Ferreira.

Fonte: Universidade de Coimbra.
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Nestes casos, deve ser dada prioridade a conservagao do local,
independentemente dos seus efeitos econdmicos e sociais imediatos. Atualmente, no
entanto, se a intervenc¢do num local ndo for suscetivel de produzir esses efeitos, o
FEDER ndo pode financia-la, mesmo que o local necessite urgentemente de obras (ver
pontos 56 a 61). O mesmo se aplica ao Programa Europa Criativa. Essa possibilidade ja
existiu no passado com o Programa Rafael*?, que vigorou de 1997 a 2000, e cujos
objetivos incluiam a conservacdo, a salvaguarda e o desenvolvimento do patrimdnio
cultural europeu.

Recentemente a UE intensificou os esfor¢os para assegurar a conservagdo do
patrimdnio cultural

Na sequéncia do incéndio que atingiu em 2019 a Catedral de Notre Dame em
Paris, os 28 ministros da Cultura dos Estados-Membros da UE apelaram a criacdo de
uma rede europeia dedicada a salvaguarda do patrimdnio cultural europeu e
reconheceram que as questdes da protecdo devem ser tratadas pelas politicas da UE®°,

A Comissao aborda indiretamente a atenuacgao dos riscos em locais de patriménio
cultural através de legislacdo em matéria de desempenho ambiental e energético. Os
Estados-Membros sdo obrigados, desde 2012, a avaliar os efeitos de projetos publicos
e privados com impacto significativo no ambiente sobre os locais de patriménio
cultural®*. Desde 2018, os Estados-Membros devem incentivar "[n]o que diz respeito
aos edificios sujeitos a grandes renovacdes", a resposta a "riscos relacionados com
incéndios e com uma intensa atividade sismica">?.

No contexto do Ano Europeu do Patriménio Cultural, a Comissao langou uma
iniciativa dedicada ao patrimdnio cultural em risco, no ambito da qual efetuou uma
analise comparativa das praticas de gestao dos riscos na UE, com o objetivo de
partilhar experiéncias e promover a cooperagao entre os Estados-Membros para dar
resposta aos efeitos das catastrofes naturais ou de origem humana no patrimdnio
cultural (ver ponto 73). Também no ambito do Ano Europeu do Patrimdnio Cultural,

Decisdo n? 2228/97/CE que estabelece um programa de acdo comunitaria no dominio do
patrimonio cultural (JO L 305 de 8.11.97, pp. 31-38).

0" Ver ponto 59.

1 Artigo 39, n2 1, alinea d), da Diretiva 2011/92/UE relativa a avalia¢do dos efeitos de
determinados projetos publicos e privados no ambiente, com a redacao que |lhe foi dada
pela Diretiva 2014/52/UE (JO L 124 de 25.4.2014, pp. 1-18).

2 Artigo 72 da Diretiva 2012/27/UE relativa a eficiéncia energética, com a redacdo que lhe foi
dada pela Diretiva (UE) 2018/844 (JO L 156 de 19.6.2018, pp. 75-91).
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um grupo de peritos liderado pelo ICOMOS desenvolveu principios de qualidade para
projetos financiados pela UE com potencial impacto no patriménio cultural®3. A
Comissdo ainda ndo definiu uma posigdo sobre uma eventual adogao desses principios
a nivel da UE nem sobre a forma que esta assumiria.

Os locais de interesse cultural auditados dependem geralmente de subsidios publicos
e tém poucos incentivos para aumentar as receitas

Os locais de interesse cultural auditados dependem geralmente de subsidios publicos

O Tribunal analisou as taxas de autofinanciamento dos locais de interesse cultural
cujos projetos do FEDER tinham sido concluidos. As taxas de autofinanciamento
correspondem a proporcdo das despesas de funcionamento que é suportada pelas
receitas geradas pelas atividades de exploracdo do local ("recursos proprios").

O Tribunal considera que um local é autossuficiente em termos financeiros se as
receitas proprias forem iguais ou superiores as despesas de funcionamento. O Tribunal
baseou a sua avaliagdo nas contas financeiras de 2018 dos locais.

Com excecdo de trés projetos, nenhum dos 21 locais de interesse cultural
auditados, em relacdo aos quais havia dados disponiveis, era financeiramente
autossuficiente em 2018. Os locais de interesse cultural dependem maioritariamente
de subsidios publicos para funcionarem. As doagdes de privados existem, mas
continuam a ser muito pouco significativas. Em oito dos 11 locais de interesse cultural
gue receberam doagbes em 2018, estas cobriram menos de 3% do total das despesas
de funcionamento anuais de cada local.

Os locais de interesse cultural também dependem fortemente de subsidios para
financiar os respetivos custos de investimento. Em 13 dos 23 projetos concluidos
auditados, os projetos de investimento do FEDER foram totalmente financiados com
fundos publicos (da UE ou de entidades publicas nacionais/locais). Apenas dois dos
projetos auditados receberam doagdes privadas. Esta dependéncia dos subsidios
publicos representa um risco para o funcionamento sustentado dos locais de interesse
cultural, dado que as autoridades publicas podem reduzir o financiamento (ver

caixa 8).

%3 |COMOS, "European Quality Principles for EU-funded interventions with potential impact
upon cultural heritage", 2019.
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O Centro Europeu de Solidariedade de Gdansk, na Poldnia, tem dependido
fortemente de subsidios publicos desde que foi criado em 2012. Em 2019, o
Ministério da Cultura e do Patriménio Nacional polaco reduziu a sua contribuicao
para este local de interesse cultural. O centro de solidariedade teve de realizar
campanhas de financiamento colaborativo nas redes sociais para permanecer
financeiramente sustentavel e conseguir manter as suas atividades normais. De
acordo com responsaveis do centro, estas mudancgas no apoio publico ndo
colocam em risco a existéncia do local, mas o centro poderia ter tido necessidade
de introduzir alteragdes significativas nas suas atividades.

A geragdo de receitas ndo é suficientemente incentivada pelo atual quadro de
financiamento

O RDC de 2014-2020 estabelece que os beneficiarios tém de ter capacidade
financeira para executar o projeto financiado®*. No caso dos projetos que geram
receitas liquidas, o RDC estipula também que os beneficiarios tém de efetuar uma
previsdo do fluxo de receitas e de custos gerados pelo projeto para identificar a parte,
caso exista, dos custos de investimento que é necessario financiar com fundos da UE®>,
A proposta de RDC para 2021-2027 prevé que os Estados-Membros verifiquem se os
beneficiarios dispdem de recursos suficientes para cobrir os custos de operacao e de
manutenc¢do’®.

A sustentabilidade financeira dos projetos é, por conseguinte, um critério
frequentemente utilizado pelas autoridades de gestado: é exigida em 20 dos
21 procedimentos de selecdo que o Tribunal auditou, quer como condicdo para a
possivel elegibilidade dos projetos para o financiamento da UE (ou seja, como critério
de admissibilidade) quer para a atribuicdo de pontos na fase de selecdo dos projetos
(ou seja, como critério de selecdo) — ver anexo V.

As autoridades de gestdo consideraram que os projetos visitados pelo Tribunal
eram financeiramente sustentaveis devido a existéncia de um quadro de apoio
institucional que, em principio, garante a sua sustentabilidade financeira. No entanto,

> Artigo 1252, n2 3, alinea d), do RDC.
5 Artigo 612 do RDC.

6 COM(2018) 375 final, artigo 672, n2 3, alinea d).
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na grande maioria dos casos, as taxas de autofinanciamento reais sdo inferiores as
inicialmente previstas na candidatura do projeto (ver figura 5). Trés anos apds a
conclusdo do projeto, apenas dois dos 16 locais de interesse cultural auditados em
relacao aos quais existiam dados disponiveis atingiram os valores inicialmente
previstos, e seis viram as suas taxas de autofinanciamento reduzidas em mais de
metade. A explicacdo reside em diferentes fatores, como previsées financeiras
excessivamente otimistas ou grandes altera¢des no modelo econémico previsto para o
local de interesse cultural.

Figura 5 — Diferengas entre as taxas de autofinanciamento reais e
previstas
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Nota: O grafico refere-se aos projetos concluidos para os quais havia dados disponiveis. A taxa de
autofinanciamento real refere-se a taxa registada trés anos apés a conclusdo do projeto, ou, nos casos

em que essa informacgdo nao esteja disponivel, a taxa registada em 2018.

Fonte: TCE, com base nas contas financeiras dos beneficiarios.
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O quadro do FEDER ndo incentiva os beneficiarios a aumentarem as suas receitas.
Os requisitos do FEDER para os projetos geradores de receitas implicam que quanto
maiores forem as receitas liquidas geradas pelo projeto, menor sera o apoio concedido
pela UE®’. No entanto, em quatro dos locais de patrimdnio cultural visitados, a
previsao do fluxo de receitas e de custos era pouco relevante, por os investimentos da
UE visarem partes especificas do local de interesse cultural (por exemplo, um telhado
ou uma determinada sala), a que é necessario atribuir parte do total dos custos e das
receitas do local, sendo essas atribui¢cdes baseadas em estimativas e pressupostos nem
sempre claros.

Além disso, as atividades geradoras de receitas raramente foram incentivadas
nos procedimentos de selecdo auditados. Apenas num caso os candidatos tinham a
possibilidade de receber até 3 pontos se aumentassem a atual percentagem de
financiamento de origem privada do seu projeto. Todos os peritos nacionais
entrevistados afirmaram que os locais de interesse cultural ndo estavam a explorar
todo o potencial das atividades geradoras de receitas, tais como a criagao de lojas de
lembrangas, o arrendamento de espacos, o desenvolvimento de estratégias de
bilhética ou o refor¢o do mecenato (ver quadro 4).

7 Ver também ponto 97 do Parecer n2 6/2018 do TCE.
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Quadro 4 - Atividades geradoras de receitas realizadas pelos locais de

interesse cultural da amostra do Tribunal visitados cujos projetos do

FEDER estavam concluidos a data da auditoria

Bilhética (por : = Recolha de
Lojas (por Restauracao
exemplo, fundos
Estado-Membro/ o exemplo, (por exemplo, | Arrendamento
: visitas, > : (por exemplo,
Projetos > recordagées, cafetaria, de espagos
espetaculos, o mecenato,
e livraria) restaurante) =
exposicoes) doagdes)
OLIVA Creative X X X X
Factory
‘® | Centro Cultural
£ | deVianado X
& | Castelo
Rota das
Catedrais X X X
Pompeia X X X X X
Villa Campolieto X X X
e .
E Teatro di San X X X X X
Carlo
Convento di
Sant'Antonio
Orquestra
Sinfénica
Nacional da X X
Radio da
© s .
'c | Poldnia
N
& | Centrode
Solidariedade X X X X X
Pavilhdo ,das X X X X
quatro cupulas
Fonte: TCE.

87 Ao nivel dos projetos, a capacidade e o incentivo dos locais de interesse cultural

auditados no sentido da diversificacao das receitas préprias era ainda, em muitos

casos, afetada por limitagdes juridicas e financeiras. De acordo com os peritos

entrevistados pelo Tribunal, os locais de interesse cultural sdo frequentemente

confrontados com incentivos contraditérios. Por exemplo, a geragdo de receitas

adicionais pode conduzir a cortes posteriores no financiamento publico. Em média, os

locais de interesse cultural com autonomia administrativa e financeira tém taxas de

autofinanciamento mais elevadas (ver figura 6).
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Figura 6 —Taxas de autofinanciamento reais dos projetos concluidos
auditados

Locais ndo autonomos - 20%

Nota: O grafico refere-se aos projetos concluidos para os quais havia dados disponiveis. A taxa de
autofinanciamento real refere-se a taxa registada trés anos apés a conclusdo do projeto, ou, nos casos
em que essa informacgao nao esteja disponivel, a taxa registada em 2018.

Fonte: TCE, com base nas contas financeiras dos beneficiarios.

Existe um compromisso entre a sustentabilidade financeira e a realiza¢do de objetivos
culturais e sociais

Os constrangimentos financeiros implicam a necessidade de fazer opgdes. Essas
opcOes podem resultar em investimentos mais baixos na conservacao das
infraestruturas fisicas, na diminuicdo do leque de atividades culturais disponibilizadas,
ou em restricdes de acesso ao local de interesse cultural devido a necessidade de
aumentar o preco das entradas. E necessario encontrar um equilibrio entre o que se
espera dos locais de interesse cultural a nivel social e cultural e o que esses locais
podem efetivamente proporcionar (ver caixa 9).
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O Museu Louvre-Lens concedeu acesso gratuito a sua exposicdo permanente (a
"Galeria do Tempo") e a uma das suas salas de exposicoes temporarias (o
"Pavilhdo de Vidro") com o objetivo de melhorar o acesso a cultura e diversificar o
seu publico. Segundo os responsaveis do museu, esta medida conduziu a um
aumento do ndmero global de visitantes®® (14% dos visitantes ndo teriam visitado
0 museu se tivessem de pagar a entrada), mas limitou a autonomia financeira do
museu ao reduzir a respetiva taxa de autofinanciamento’® (18% em vez dos 27%
previstos). Até ao momento, o acesso gratuito ao museu mantém-se gragas ao
compromisso juridico das autoridades locais de cobrir o défice de exploracdo do
local.

0O acompanhamento dos projetos pelos Estados-Membros apds a sua conclusao é
limitado

A base juridica® exige que os beneficiarios mantenham a natureza e os objetivos
do projeto da UE durante um periodo de durabilidade de cinco anos. Uma infracao
destas obrigacGes pode conduzir a correcdes financeiras e a recuperagao dos fundos
da UE concedidos. O quadro juridico da UE ndo define o modo como as autoridades de
gestao dos Estados-Membros devem assegurar a conformidade com estes requisitos.
Os Estados-Membros sdo responsaveis por definir disposicdes de acompanhamento
adequadas.

As autoridades de gestdo acompanham os projetos sobretudo na fase de
execucdo. Apesar de cerca de um quarto dos indicadores de resultados definidos para
os projetos concluidos constantes da amostra do Tribunal ndo terem atingido as
respetivas metas a data de conclusdo do projeto (ver também figura 3), os
beneficidrios ndo sofreram quaisquer consequéncias financeiras. O Tribunal ja tinha
afirmado num relatdrio anterior que devem ser aplicados mecanismos de incentivo
que conduzam a sanc¢des ou beneficios financeiros reais®*. O ICOMOS afirmou que os
procedimentos de acompanhamento estabelecidos pela UE e pelos Estados-Membros

8 Louvre Lens, "5 ans de gratuité de la galerie du temps et du pavilion de verre: bilan et

perspectives", marco de 2018, p. 12.

9 |nstituigdo regional de controlo francesa de Norte/Pas-de-Calais/Picardia, "Etablissement

public de coopération culturelle "Louvre-Lens", Exercices 2011 et suivants", "Relevé
d'observations définitives", 2015, p. 9.

0 Artigo 712 do Regulamento Disposi¢des Comuns.

1 pontos 54 a 56 do Documento informativo sobre o desempenho no dominio da coes3o,

TCE, junho de 2019.
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para projetos financiados pela UE ndo tém suficientemente em conta as
especificidades inerentes ao setor cultural e que sobrevalorizam os aspetos financeiros
sem avaliar devidamente a qualidade e o impacto cultural reais dos projetos (ver

caixa 10).

O FEDER concedeu fundos no valor de aproximadamente 78 milhdes de euros ao
sitio do patriménio mundial de Pompeia para a respetiva salvaguarda e promogao.
Foram realizadas obras em diferentes pontos do sitio. O Tribunal selecionou para
a visita da auditoria a casa de Efebo, projeto que foi concluido em dezembro

de 2015.

As intervencdes realizadas na casa incluiram obras de restauro no triclinium de
verao, uma casa de jantar romana com vista para o jardim por baixo de uma
pérgula suportada por quatro colunas. A autoridade de gestdo visitou a casa de
Efebo para verificar as despesas declaradas. O relatério confirmou que as obras
tinham sido concluidas.

Trés anos apods a conclusdo das obras, a estrutura estava danificada em varios
sitios. Durante um controlo de acompanhamento efetuado pelo beneficidrio, os
peritos concluiram que a estrutura foi danificada devido ao acesso de um nimero
muito elevado de visitantes ao triclinium e a auséncia de prote¢ao em todos os
lados da estrutura. O projeto do FEDER auditado financiou um dispositivo de
protecdao em policarbonato que nao foi instalado, tendo sido guardado num
armazém. Foi instalado no inicio de 2019 no decurso de obras de manutencao,
trés anos apods a conclusao do projeto. Devido ao erro cometido, a estrutura fisica
do triclinium de verao foi danificada.

Fonte: Scheda ispettiva, Casa dell’Efebo | 7, 11, disponibilizada por Parco Archeologico di Pompei.



Fonte: Relazione tecnica, Casa dell’Efebo, janeiro de 2016, disponibilizada por Parco Archeologico
di Pompei.
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Ap0ds a conclusdo dos projetos, os sistemas de acompanhamento dos
Estados-Membros visitados ndo garantem que o desempenho dos projetos seja
verificado de forma sistemdtica. Durante o periodo de durabilidade de cinco anos, o
desempenho pode ser verificado pontualmente, de acordo com o critério nacional,
deixando de ser acompanhado apds este periodo.

Ao nivel dos projetos, apenas um dos locais de interesse cultural visitados tinha
sido objeto de uma avaliagdo ex post com o objetivo de analisar o impacto econdmico,
social ou cultural do projeto do FEDER.

No que diz respeito aos locais de patrimdnio cultural, as disposi¢des de
acompanhamento do FEDER contrastam fortemente com as disposicGes em vigor para
a UNESCO, o ltinerario Cultural do Conselho da Europa, e a propria Comissdo para os
sitios distinguidos com a Marca do Patrimdnio Europeu. Apesar de disponibilizar
fundos, o FEDER ndo exige um acompanhamento frequente apds a conclusao do
projeto. As praticas dos Estados-Membros variam muito nesta matéria no decurso do
periodo de durabilidade de cinco anos. Relativamente ao periodo de programacao
de 2014-2020, dois Estados-Membros visitados acompanham alguns projetos no local,
ao passo que um procede apenas a verificacdes administrativas baseadas nos
relatérios apresentados pelos beneficiarios. Em contrapartida, os rétulos
internacionais mencionados exigem que seja realizado um acompanhamento
sistematico, mesmo ndo concedendo necessariamente fundos (ver anexo VII).
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Conclusoes e recomendacoes

Em termos gerais, a auditoria concluiu que ndo existe um quadro adequado para
garantir a eficacia e a sustentabilidade dos investimentos do FEDER nos locais de
interesse cultural.

Os investimentos da UE em locais de interesse cultural carecem da
devida atencao e a coordenagao é limitada

Os Tratados estabelecem como objetivo geral que a UE deve respeitar a riqueza
da sua diversidade cultural e velar pela salvaguarda e pelo desenvolvimento do
patrimdnio cultural europeu. A cultura é essencialmente da competéncia dos
Estados-Membros. A Unido apenas pode incentivar a cooperacdo entre estes e apoiar
ou completar a sua agao (pontos 05 a 16).

A cultura ndo é abordada na estratégia global da Comissao, Europa 2020. O
guadro estratégico fundamental da UE para a cultura é composto por objetivos
estratégicos comuns que orientam a acao da UE no dominio da cultura, estabelecidos
nas agendas da Comissao para a cultura, e é desenvolvido nos planos de trabalho para
a cultura do Conselho. Este quadro é complexo. Coexiste com varios quadros e
objetivos estratégicos gerais da UE com periodos que se sobrepdem e varios niveis de
responsabilidade. Os objetivos estratégicos definidos pela Comissao ndo sao
traduzidos em objetivos operacionais claros, ndo existem disposicGes para
acompanhar a realiza¢ao dos objetivos fixados nem indicadores para medir os
progressos. De acordo com a Comissao, traduzir os objetivos em politicas elaboradas
ao nivel dos Estados-Membros permanece um desafio (pontos 17 a 22).

Além disso, o quadro estratégico para a cultura reflete-se apenas parcialmente
no financiamento da UE. Os aspetos culturais sdo incorporados, ou "integrados", em
diferentes politicas e sdo sobretudo encarados como um recurso para ajudar a realizar
outras prioridades e objetivos da Unido através de diferentes fundos da UE. No
entanto, dos 12 fundos da UE com potencial para apoiar a cultura que o Tribunal
analisou, apenas o regulamento relativo ao Programa Europa Criativa, um fundo pouco
significativo em termos de orcamento, faz referéncia a Agenda 2007 da Comissdo. Esta
situacdo poe em causa a utilidade da Agenda (pontos 23 a 24).

A Comissdo tem desenvolvido numerosas iniciativas para promover os locais de
interesse cultural, mas as iniciativas da UE no dominio da cultura tém um impacto
muito limitado na disponibilidade de fundos do FEDER para os beneficiarios. O
regulamento do FEDER estabelece limites de financiamento mais elevados para os
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sitios classificados pela UNESCO, mas nao existem disposicdes semelhantes para os
locais de interesse cultural distinguidos com uma marca da UE ou que participam
numa iniciativa cultural da UE. Além disso, a coordenacao entre os préprios fundos da
UE para os investimentos em locais de interesse cultural € muito limitada (pontos 25
a 36).

Ao nivel da UE, os investimentos em infraestruturas sdo financiados
principalmente através do FEDER, que representa uma fonte importante de
financiamento dos investimentos em locais de interesse cultural para cerca de um
terco dos Estados-Membros. No entanto, os investimentos em locais de interesse
cultural ndo sdo tratados como uma prioridade do FEDER, dado que este fundo se
destina a apoiar um outro objetivo dos Tratados, o da promocdo da coesdo social e
econdmica. O Tribunal encontrou exemplos de iniciativas realizadas pelos
Estados-Membros para financiar locais de interesse cultural e desenvolver regimes de
financiamento baseados em fundos privados (pontos 37 a 51).
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A Comissdo, tendo em conta as suas competéncias, deve propor aos
Estados-Membros que estabelecam objetivos estratégicos e operacionais claros
no préximo Plano de Trabalho para a Cultura. Esses objetivos devem ser objeto de
acompanhamento regular através de indicadores com metas e objetivos
intermédios.

As responsabilidades pela realizacdo destes objetivos devem ser definidas e
atribuidas, incluindo um nivel apropriado de coordenagao na Comissao.

A Comissdo deve identificar e divulgar as partes interessadas exemplos de boas
praticas sobre o modo de concecdo, selecao, financiamento, execucado e
acompanhamento/seguimento dos projetos culturais financiados pela UE. Em
especial, poderiam ser incluidos o estabelecimento de planos de manutencgao, o
desenvolvimento de atividades sociais e a participacdo dos locais de interesse
cultural nas iniciativas da UE.

Prazo: até dezembro de 2022
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A fim de dar uma melhor resposta ao objetivo estabelecido no Tratado da UE de
salvaguardar o patrimonio cultural europeu, a Comissdo deve:

a) fazer um levantamento, junto dos Estados-Membros, das boas praticas no que
respeita a fontes de financiamento alternativas;

b) explorar, em coordenagdo com os Estados-Membros, a possibilidade de elaborar
um mecanismo baseado em fontes de financiamento privadas para os locais de
patrimonio cultural;

c) coordenar essas eventuais iniciativas com outras iniciativas culturais da UE (por
exemplo, Marca do Patrimdnio Europeu, Capital Europeia da Cultura).

Prazo: até dezembro de 2022

Eficacia e sustentabilidade variaveis dos projetos do FEDER auditados

Apesar da ambigdo da UE de aumentar o impacto social das intervengdes
culturais, os objetivos dos PO e dos projetos do FEDER sdo sobretudo econémicos. Os
investimentos nos locais de interesse cultural sdo tratados como um recurso para
melhorar a competitividade ou promover o desenvolvimento local. Os aspetos
culturais s3ao os menos visados nos PO auditados, mesmo nos casos em que sao
claramente referidos como objetivos. Muitas vezes, as autoridades de gestdo do FEDER
ndo consideram que os aspetos culturais sejam pertinentes para a sele¢do dos projetos
(pontos 52 a 61).

N3o foi possivel avaliar o desempenho de todos os projetos concluidos
auditados. Os projetos estavam operacionais a data da auditoria, mas o Tribunal
detetou varias insuficiéncias na selecdo e na comunicacdo dos indicadores que limitam
a possibilidade de utilizar os dados comunicados para chegar a conclusdes sobre o
desempenho dos projetos. Além disso, devido a natureza dos indicadores de
resultados do FEDER, a realizacdo dos objetivos dos PO nem sempre depende
diretamente do desempenho de cada projeto (pontos 62 a 67).

Os requisitos do FEDER ndo abordam a conservacao fisica dos locais de
interesse cultural financiados. Apesar da necessidade constante de manutenc¢ao dos
locais de patrimdnio cultural e dos varios riscos que enfrentam no que respeita a sua
conservagao, nenhum dos projetos do FEDER auditados teve de demonstrar o modo
como o local de interesse cultural seria conservado apds a conclusao do projeto nem
de apresentar um plano de manutenc¢do quando da candidatura aos fundos da UE.
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Além disso, o FEDER ndo pode financiar a conservag¢ao de locais em risco, a menos que
as obras em causa possam ter efeitos econédmicos e sociais imediatos; o mesmo se
aplica ao Programa Europa Criativa. Essa possibilidade ja existiu no passado com o
anterior Programa Rafael da UE. No caso dos locais que ja enfrentam um problema de
turismo de massas, a geracao de impacto econdmico, realizada, muitas vezes, através
de estratégias de promocao turistica, pode ser contraproducente para a sua
conservacgao (pontos 68 a 75).

Recentemente a UE intensificou os esfor¢os para assegurar a conservagao do
patrimonio cultural. No entanto, ao nivel dos Estados-Membros, o quadro do FEDER
nao exige que os Estados-Membros incluam os locais de patrimdnio cultural, que sdo
os locais de interesse cultural mais expostos a riscos naturais, nas avaliagcdes dos riscos
a nivel nacional ou regional exigidas pela legislacdo europeia (pontos 76 a 78).

Os locais de interesse cultural auditados dependem geralmente de subsidios
publicos para o seu funcionamento e para o financiamento dos seus custos de
investimento. O quadro do FEDER ndo incentiva os beneficidarios a aumentarem as suas
receitas. Os requisitos do FEDER para os projetos geradores de receitas implicam que
guanto maiores forem as receitas liquidas geradas pelo projeto, menor serd o apoio
concedido pela UE. Além disso, as atividades geradoras de receitas raramente foram
incentivadas nos procedimentos de sele¢do auditados (pontos 79 a 88).

O acompanhamento dos projetos apds a sua conclusdo é limitado. Os sistemas
de acompanhamento dos Estados-Membros visitados permitem que o desempenho
dos projetos seja verificado pontualmente durante o periodo de durabilidade de cinco
anos exigido pela legislacdo da UE, mas, apos este periodo, deixa de haver um
acompanhamento do desempenho. Além disso, o desempenho dos projetos nao
afetou o montante dos fundos do FEDER recebido pelos beneficidrios em nenhum dos
projetos auditados (pontos 89 a 93).
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A fim de ndo dissuadir os beneficidrios de aumentarem as suas receitas préprias, a
Comissdo deve examinar e propor formas simplificadas de apoio aos investimentos do
FEDER em locais de interesse cultural.

Para diminuir a dependéncia dos subsidios publicos, o financiamento do FEDER deve
preferir, na fase de selegdo, projetos que incluam planos para melhorar a
autossustentabilidade financeira dos locais de interesse cultural (por exemplo,
diversificagdo e aumento da dependéncia de receitas préprias).

Prazo: a tempo das negociagdes dos programas operacionais para o periodo de
programacao de 2021-2027

Ao negociar os programas operacionais, a Comissao deve recomendar que os
Estados-Membros incluam os locais de patrimdnio cultural nos planos nacionais ou
regionais de gestao dos riscos de catastrofe exigidos pela proposta de Regulamento
Disposi¢cdes Comuns. Esta medida incentivaria os Estados-Membros a identificarem os
riscos de conservacao que os locais de patrimonio cultural enfrentam e a planearem
medidas adequadas de atenuacao.

Prazo: a tempo das negociagdes dos programas operacionais para o periodo de
programag¢ao de 2021-2027
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O presente relatério foi adotado pela Camara Il, presidida por Iliana Ivanova, Membro
do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 26 de fevereiro de 2020.

Pelo Tribunal de Contas

Klaus-Heiner Lehne
Presidente
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Anexos

Anexo | — Panoramica das despesas das administracoes publicas

com servigos culturais em 2017

Despesas com servigos culturais por habitante e em percentagem do total das
despesas publicas

500

Euros 0 50 100 150 200 250 300 350 400 450
Letdnia 3,0%
Estonia 92,6%

Hungria 92,6%
Malta 92,2%
Litudnia 92,0%

Polénia 01,7%

Crodcia 01,6%

Bulgaria 91,6%
Eslovénia 1,5%

Republica Checa

91,5%
Dinamarca
Luxemburgo
Franga
Eslovaquia
Austria

Espanha

Roménia
Suécia
Bélgica
Finlandia
Paises Baixos

UE-28

Alemanha

Irlanda I Euros despendidos por habitante
Chipre em servigos culturais
Reino Unido % das despesas com servicos
—0 culturais do total das despesas
Italia das administragGes publicas
Portugal

Grécia
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Investimentos de capital em servigos culturais (valor absoluto e em percentagem do

total das despesas publicas com servigos culturais)

Milh&es de euros 0

Luxemburgo
Estonia

Italia
Hungria
Malta
Letdnia
Poldnia
Portugal
Franca
Chipre
Republica Checa
Lituania
Média UE-28
Eslovénia
Alemanha
Eslovaquia
Reino Unido
Roménia
Bélgica
Irlanda
Austria
Paises Baixos
Dinamarca
Finlandia
Espanha
Bulgaria
Crodcia
Grécia

Suécia

3 500

500 1000 1500 2 000 2 500 3 000
| | | | | | | ®31% |
®27%
®27%
926%
®23%
®23%
©20%
©20%
®19%
®18%
918%
®16%
®15%
®14%

©14%

®14%

®14%

®14%

®13%
®12%
®11%
910%
®10%
®9%
Total de investimentos de capital em
9% servigos culturais
7%
— @ %deinvestimentos de capital com

6% despesa publica em servigos culturais
—@4%
-—@3%

Nota: O Tribunal utilizou os dados do Eurostat relativos a despesa publica em servigos culturais (COFOG:
GF08.2) para chegar a uma estimativa do valor dos investimentos dos Estados-Membros em locais de
interesse cultural. Trata-se da estimativa mais préxima disponivel. Os investimentos de capital em
servigos culturais incluem subvengdes de investimento (D92), formagdo bruta de capital fixo (P.51g) e
aquisicOes liquidas de cessbes de ativos ndo financeiros ndo produzidos (NP). Os valores representam os
montantes despendidos em 2017 pelas administragGes nacionais e locais (despesas das administracGes

publicas.

Fonte: TCE, com base nos dados do Eurostat sobre despesas das administragdes publicas por fungao
(COFOG), com o coédigo de dados online [gov_10a_exp].
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Anexo Il — Panoramica dos fundos da UE com objetivos culturais

Financiamento
Referea | disponivel para
Agenda da | investimentos
UE para a em locais de
Cultura? interesse
cultural?

Numero de
Numerode ..emquea objetivos ... com

Programa Nome do programa DG responsavel objetivos cultura é especificos ou contetido
gerais mencionada prioridades de  cultural
investimento

Rubrica 1a do QFP: Competitividade para o crescimento e o emprego
HORIZONTE 2020 "rograma-Quadrode RTD 1 16
Investigacao e Inovagao
MIE Mecanismo Interligar a MOVE ) 3
Europa
Programa da Unido para a
ERASMUS + Educacgdo, a Formacgao, a EAC 6 13
Juventude e o Desporto
Fundo Europeu para
FEIE Investimentos Estratégicos/ ECFIN 7 27
garantia da UE
Rubrica 1b do QFP: Coesao econdmica, social e territorial
FEDER Fundo Europeude REGIO 1 40
Desenvolvimento Regional
FSE Fundo Social Europeu EMPL 0 20
Fundo de Coesdo |Fundo de Coesdo REGIO 1 16
Rubrica 2 do QFP: Crescimento sustentdvel: recursos naturais
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Financiamento
Referea | disponivel para
Agenda da | investimentos

Numero de
Numerode ..emquea objetivos ... cOM
Programa Nome do programa DG responsavel objetivos cultura é especificos ou contetdo
gerais mencionada prioridades de  cultural
investimento

UE para a em locais de
Cultura? interesse
cultural?

Fundo Europeu Agricola de

FEADER Desenvolvimento Rural
FEAMP Funcllc.> Europeu dos Assuntos
Maritimos e das Pescas
LIFE Programa para o Ambiente e a

Acdo Climatica

Rubrica 3 do QFP: Seguranca e cidadania

Programa "Europa Programa "Europa para os
para os Cidadaos" Cidaddos"

Europa Criativa |Programa Europa Criativa

Fonte: TCE, com base na legislagdo da UE, nos convites a apresentac¢do de projetos pertinentes e na Agenda Europeia para a Cultura de 2007, como adotada pela Resolugdo
do Conselho de 16 de novembro de 2007
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Anexo lll — Lista dos eixos prioritarios auditados e programas operacionais conexos

Programas operacionais auditados

Periodo de Eixos prioritarios (EP) auditados

= Estado-Membro Programa operacional
programagao

EP 7. Afirmar a sustentabilidade dos
Portugal 2014PT16M20P002 Regido Centro territérios
EP 9. Reforgar a rede urbana

Italia 2014IT16RFOP001 Cultura e desenvolvimento EP 1. Reforgar os fundos culturais
EP VIII. Proteger o patrimonio
Poldnia 2014PL16M10P001 Infraestruturas e ambiente cultural e desenvolver os recursos
culturais

EP 4. Aumentar a capacidade da
regido para se adaptar as mudancgas

2014-2020 Franga 2014FR16MOOP0O12 Norte-Pas-de-Calais .
sem deixar de reforgar a sua
atratividade e visibilidade
Croacia 2014HR16M10P001 Competitividade e coes3o EP'6. Protecso ambiental e

sustentabilidade dos recursos

EP 5. Melhorar o ambiente urbano e
Roménia 2014RO16RFOP002 Programa operacional regional preservar, proteger e manter a
valorizacdo do patriménio cultural

Meclemburgo-Pomerania EP 4. Promover o desenvolvimento

Al h 2014DE16RFOP . .
emanha 0 6RFOPO08 Ocidental urbano sustentavel integrado
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Periodo de Eixos prioritarios (EP) auditados

= Estado-Membro Programa operacional Titulo
programagao

EP Il. Promocdo econdmica de
recursos especificos

EP Ill. Reforgar a dimensao regional
EP IV. Coesdo local e urbana

Portugal 2007PT161P0O002 Regido Norte

. . . EP 1. Reforgo e integragdo, numa
Atrativos culturais, naturais e

Italia 20071T161P0O001 L. escala regional, do patriménio
turisticos
cultural e natural
Polénia 2007PL161P0002 Infraestruturas e ambiente EP XI. Cultura e patrimdnio cultural
Franga 2007FR162P0017 Norte-Pas-de-Calais EP 4. Dimens3o territorial
2007-2013 EP 1. Desenvolvimento e
modernizac¢do das infraestruturas
Crodcia 2007HR161P0003 Competitividade regional regionais e reforcar a atratividade
das regiGes
EP 2. Aumento da competitividade
da economia croata
Roménia 2007R0161P0O001 Programa operacional regional EP'S. Desenvolvimento sustentavel e

promogdo do turismo

EP 3. Apoio a infraestruturas
especificas para o crescimento
sustentavel

Programa regional da Baixa

Alemanha 2007DE162P0010 ;. i
Saxdnia (sem Liineburg)
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Montante
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o : = Numero de | Numero de
Nome do Periodo de ISR Nivel de Situacdo LoD indicadores | indicadores
Estado-Membro : > Sim/ Tipo de local : adatada | FEDER (em
projeto programacgao 5 autonomia o N de de
Ndo auditoria | milhdes de o
. realizagdes | resultados
euros)
Universidade Local de
Portugal . 2014-2020 Sim patrimoénio Auténomo | Em curso N/A 1 0
de Coimbra
cultural
Local de o
Portugal Convento de 2014-2020 Sim patrimdnio Nao Em curso N/A 1 1
Abrantes autéonomo
cultural
Nova Nao Concluido
Portugal OLIVA 2007-2013 Sim infraestrutura , 6,9 12 9
autonomo em 2015
cultural
Local de
Rota das . S , Concluido
Portugal Catedrais 2007-2013 Sim patrimonio Autonomo em 2015 1,9 9 7
cultural
Centro Nova
Portugal CfJIturaI de 2007-2013 Sim infraestrutura Nao Concluido 10,7 2 1
Viana do auténomo em 2014
cultural
Castelo
, Local de ,
Polénia Jasna Gora 2014-2020 Sim patriménio | Auténomo | Coneluido 41 2 3
Czestochowa cultural em 2018
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Montante

- : - Nimero de | Nimero de
Nome do Periodo de URIELD Nivel de Situagdo LI indicadores | indicadores
Estado-Membro : > Sim/ Tipo de local : adatada | FEDER (em
projeto programacgao 5 autonomia o N de de
Nao auditoria | milhdes de o
. realizagGes resultados
euros)
Torun - centro Local de Nao
Poldnia . 2014-2020 Sim patrimonio , Em curso N/A 5 4
histérico auténomo
cultural
Centro
Europeu de Nova Concluido
Polénia . P . 2007-2013 Sim infraestrutura | Auténomo 24,9 1 2
Solidariedade em 2014
cultural
de Gdansk
Pavilhdo das Local de ,
L. , . s, , Concluido
Poldnia quatro cupulas 2007-2013 Sim patriménio Auténomo 12,2 2 2
em 2015
Wroclaw cultural
Nova
, . NOSPR . . , lui
Poldnia 0S . 2007-2013 Sim infraestrutura | Auténomo Concluido 33,7 2 2
Katowice em 2014
cultural
Palazzo Local de N3o
Italia Lanfranchi, 2014-2020 Sim patrimonio , em curso N/A 1 1
auténomo
Matera cultural
Antigo Local de o ,
Itélia Conventodi 20142020 = Sim patriménio Nao - Conculdo ,, 1 2
, , autonomo em 2017
Sant'Antonio cultural




70

Montante > >
o . - Numero de | Numero de
Nome do Periodo de LEIEEY Nivel de Situacdo LG indicadores | indicadores
Estado-Membro : > Sim/ Tipo de local : adatada | FEDER (em
projeto programacgao 5 autonomia o S de de
Nao auditoria | milhGes de S
. realizagGes resultados
euros)
. Local de ,
It4lia Teatrodisan 5507 5013 Sim patriménio | Auténomo | Concluido 19,7 0 1
Carlo di Napoli em 2010
cultural
. Local de ,
Italia Villa 2007-2013 Sim patriménio | Auténomo | Coneluido 4,2 1 4
Campolieto em 2015
cultural
. Local de ,
Italia Por:npela (Casa 2007-2013 Sim patriménio Auténomo Concluido 0,6 3 1
del’Efebo) em 2015
cultural
Local de
L. Madndstirea ~ S . Concluido
Roménia Moldovita 2007-2013 Nao patriménio Auténomo em 2012 1,1 6 8
cultural
Muzeul Local de Concluido
Roménia Judetean 2007-2013 Nao patrimonio Auténomo 4,7 3 11
L em 2015
Buzdu cultural
Palatul Local de ,
. s o S , Concluido
Roménia Patriarhiei, 2007-2013 Nao patrimoénio Auténomo 12,6 7 1
em 2015
Bucareste cultural
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Montante

- : - Nimero de | Nimero de
Nome do Periodo de URIELD Nivel de Situagdo LI indicadores | indicadores
Estado-Membro : > Sim/ Tipo de local : adatada | FEDER (em
projeto programacgao 5 autonomia o s de de
Nao auditoria | milhdes de o
. realizagGes resultados
euros)
Centre
Eurorégional Nova Nao Concluido
Franca 2007-2013 Nao infraestrutura , 3,6 2 0
des cultures auténomo em 2014
. ) cultural
urbaines (Lille)
Halle au sucre Nova Nao Concluido
Franca 2007-2013 Nao infraestrutura , 6,9 2 0
(Dunkerque) auténomo | em 2014
cultural
Musée du Nova Concluido
Franca 2007-2013 Nao infraestrutura | Auténomo 35,0 2 0
Louvre-Lens em 2012
cultural
Muzej Rijeka Nova Concluido
Crodcia SR 2007-2013 Nao infraestrutura | Auténomo 4,7 8 3
(Karlovac) em 2016
cultural
. Local de ~ ,
Crodcia Knezeve 20072013 | Ndo patriménio Ngo - Concluido |, 3 4
palace (Zadar) auténomo | em 2016
cultural
Crodcia wanina kica 2000013 Ngo | infraseiy Auténomo | COnAUIdo g 5 3
bajke (Ogulin) Infraestrutura em 2013 !
cultural
Local de
Dom-Museum - ., Nao Concluido
Alemanha Hildesheim 2007-2013 Nao pactl:;:j?:o AUténomo om 2015 3,5 0 0
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Montante > >
- : - Numero de | Numero de
Nome do Periodo de LEIEEY Nivel de Situacdo LG indicadores | indicadores
Estado-Membro : > 11174 Tipo de local : adatada | FEDER (em
projeto programacgao 5 autonomia S N de de
Nao auditoria | milhGes de o
. realizagGes resultados
euros)
Kulturetage Nova Concluido
Alemanha g 2007-2013 Nao infraestrutura | Auténomo 2,0 0 0
Oldenburg em 2011
cultural
Sprengel Nova - ,
N nclui
Alemanha Museum 2007-2013 Nao infraestrutura , 40 Concluido 11,6 0 0
auténomo em 2015
Hannover cultural
Nota: Os indicadores referem-se a dimensdo econdmica, social ou cultural dos projetos

Fonte: TCE.
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O quadro apresenta uma panoramica dos aspetos que as autoridades de gestdo exigiram que os beneficiarios cumprissem na candidatura ao financiamento do FEDER. Indica
especificamente se os requisitos foram considerados um critério de admissibilidade ou de selegdo. Os critérios de admissibilidade tém de ser cumpridos para os beneficiarios
serem considerados elegiveis para financiamento e incluem os critérios de elegibilidade. O cumprimento dos critérios de selecdo confere uma vantagem ao beneficiario (sob a
forma de pontos suplementares), mas ndo é obrigatdrio.

Impacto econémico do projeto 23% 26%
Impacto social do projeto 17% 16%
Aumento do nimero de visitantes 17% 12%
:ntelgragao numa estratégia de desenvolvimento 12% 13%
oca

Impacto cultural do projeto

- Qualidade cultural do projeto N/A 11%
- EX{stenCIG de uma marca cultural (Unesco ou 10% 12%
nacional)

- Participacdo em iniciativas da UE (ou marcas) N/A N/A
- Necessidade urgente de intervengdo fisica 11% 11%
- Impacto na reputagdo, promog¢éo do patriménio N/A 8%
cultural

Restauro / Manutengdo do local

- Qualidade das obras a realizar 12% 15%
- Manutengao fisica do local, planos de 0% N/A
manutengdo

Sustentabilidade financeira

- Relagdo custo-eficdcia do projeto 15% 6%

- Demonstragdo da sustentabilidade financeira 12% 7%




_ Aspeto exigido em 75% a 100% dos procedimentos de sele¢do auditados

Aspeto exigido em 50% a 75% dos procedimentos de sele¢do auditados
Aspeto exigido em 25% a 50% dos procedimentos de selegdo auditados

Aspeto exigido em menos de 25% dos procedimentos de sele¢do auditados
Aspeto ndo exigido em nenhum dos procedimentos de sele¢do auditados

Fonte: TCE.
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Anexo VI - Lista dos principais documentos de politica
relevantes para os locais de interesse cultural

Titulo do documento ’ Tipo de documento ‘ Data
A necessidade de dar relevo ao patrimdénio ~
. P Conclusdes do Conselho 2018
cultural nas politicas da UE
Quadro de ac¢do europeu no dominio do Documento de trabalho dos 5018
patrimonio cultural servigos da Comissdo

Decisdo (UE) 2017/864 do
Ano Europeu do Patrimdnio Cultural Parlamento Europeu e do 2017
Conselho.

Uma politica europeia coerente para as

e . L Resolugdo do Parlamento 2016
indUstrias culturais e criativas
Rumo a uma abordagem integrada do ~
. & 8 Resolugdo do Parlamento 2015
patrimonio cultural europeu
Rumo a uma abordagem integrada do N N
L & & Comunicac¢do da Comissao 2014
patrimdnio cultural europeu
Mapping of Cultural Heritage actions in
European Union policies, programmes and Comunicag¢do da Comissao 2014
activities
O patriménio cultural como recurso ~
. , Conclusées do Conselho 2014
estratégico para uma Europa sustentavel
Promover os setores culturais e criativos ao L _—
Comunicac¢do da Comissao 2012

servigo do crescimento e do emprego na UE

Fonte: TCE.
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Criagao 2011 1972 1987

A i lh E A Parcial
utoridades Estados-Membros Estados Partes Conselho da uro.pa, ,c_ordo arué

competentes Alargado sobre Itinerarios Culturais

Numero de

1 092 locais, 373 na

locais/redes 38 locais UE 38 redes europeias constituidas
distinguidos
Numero de paises
com locais/redes 18 167 62
distinguidos
. ~ Proteger o Promover a identidade e os valores
S . Promover a integracao, S . .
Principais objetivos . patrimdnio cultural europeus partilhados, o didlogo
] a histéria, a cultura e os . . L .
gerais de valor universal | intercultural, e a memdria, a historia
valores europeus . S
excecional e o patriménio cultural europeus

Principais critérios Valor europeu + dimensdo

Valor universal

de atribuicdo da Importancia europeia excecional transnacional + membdria, historia e
marca patrimdnio cultural europeus
Frequéncia do
d De 4 em 4 anos De 6 em 6 anos De 3 em 3 anos
acompanhamento
L Com base em
- , Com base em relatdrios L. . .

Avaliacdo ao nivel L . relatérios da Realizada por um perito

da prépria entidade que L . .
do local propria entidade independente

gere o local
gue gere o local
Retorno decorrente da Estado de
atribuicdo da marca conservacgao,

(vantagens, nimero de gestao, Temas, atividades e gestao das
Principais aspetos visitantes...), atividades | procedimentos de | redes, comunicacdo e publicacdes,
verificados previstas para o acompanhamento, impacto econdmico e turistico,

proximo periodo, atividades, riscos, situacdo financeira, governagao
necessidades de nova legislacgao,
comunicagao. impacto da marca

Acompanhamento
reativo de locais Nao Sim Ndo
ameacados
Possibilidade de Sim Sim Sim, apds um ano de avaliacdo
retirar a marca excecional

Fonte: TCE, com base em 1) Decisdo n2 1194/2011/UE que cria uma ag¢do da Unido Europeia relativa a Marca do
Patriménio Europeu (JO L 303 de 22.11.2011, pp. 1-9); 2) Orientag¢0es técnicas para a aplicagdo da Convencgdo do
Patriménio Mundial de 2017; 3) Informagdes fornecidas pelos Itinerdrios Culturais do Conselho da Europa e Resolugdo
CM/Res(2013)67 que revé as regras para a atribuicdo da certificagdo "Itinerario Cultural do Conselho da Europa".



Prioridades
de

investimento

relativas aos

Nao foram definidos objetivos
especificos ou prioridades de

Prioridade de investimento 6c: "a conservacao,
protecdo, promocao e o desenvolvimento do
patrimdnio natural e cultural”

Prioridade de investimento 8b: "desenvolvimento
de determinados recursos naturais e culturais e da
sua acessibilidade"
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Objetivo especifico 5 i): Promover o
desenvolvimento social, econdmico e ambiental
integrado, o patrimdnio cultural e a seguranga
nas zonas urbanas

Objetivo especifico 5 ii): Promover o
desenvolvimento social, econdmico e ambiental

locais de investimento no regulamento . . " . . S
interesse Prioridade de Investimento 9a: "Investimentos [...] | local integrado, o patrimdnio cultural e a
cultural nas infraestruturas sociais [...] através da melhoria | seguranga, incluindo para zonas rurais e costeiras
do acesso aos servigos sociais, culturais e também através do desenvolvimento local de
recreativos" base comunitaria.
058 preservagdo do patrimonio ~ . ~
‘g P ¢ P n . N 129 Protegdo, desenvolvimento e promogdo do
Cddigos de cultural 094 Protecgao, desenvolvimento e promogao de L . .
. . . Lps . . .. patrimdnio cultural e dos servigos culturais
despesas 059 infraestruturas culturais, ativos publicos culturais e patrimoniais
excluindo servigos culturais
Indicadores N30 foram definidos Turismo sustentavel Indicador comum
- N "Aumento do nimero esperado de visitantes a RCO 77 - Capacidade de infraestruturas culturais
de indicadores principais para os s . o .. .
- . . sitios de patrimdnio cultural e natural e a atragdes | e turisticas apoiadas
realizagOes locais de interesse cultural . .
beneficidrios de apoio
. o _ Indicadores comuns
Indicadores N3o foram definidos ~ - - . . . .
- L Ndo foram definidos indicadores comuns de RCR 77 - Turistas/visitas a sitios apoiados
de indicadores principais para a - -
resultados no regulamento RCR 78 - Utilizadores que beneficiam de
resultados cultura

infraestruturas culturais apoiadas

Fontes: TCE, com base em: ¥ Regulamento (CE) n? 1083/2006 e Regulamento (CE) n2 1828/2006; ? Regulamento (UE) n2 1301/2013; 3 Em relag3o aos cédigos de
despesas, consultar a proposta de Regulamento Disposigdes Comuns, COM(2018) 375 final, anexos 1 a 22, de 29.5.2018; em relagdo as restantes informagoes,
consultar a proposta de regulamento relativo ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional e ao Fundo de Coesdo, anexos 1 e 2, COM(2018) 372 final

de 29.5.2018.



Anexo IX — Principais objetivos dos eixos prioritarios incluidos na amostra e respetiva medigao por
indicadores dos resultados

resultados.

2014-2020 2007-2013
Existe indicador de
. Aumentar o resultados apesar de
Croacia ~ . .
emprego nao estar definido o
objetivo.
Fomentar a ~
~_ | Fomentar a coesdo
Franca transformagao .
. social
social
Nao foi
definido Existe indicador de
Alemanha quan'uer r(isultados ap.es.ar de
objetivo nem nao estar definido o
indicador de objetivo.

2014-2020

Promover a
utilizacdo sustentavel
do patrimdnio
cultural

2007-2013

2014-2020

N3ao foi definido
qualquer objetivo nem
indicador de
resultados.

N3ao foi definido
qualquer objetivo nem
indicador de
resultados.

Aumentar o
emprego e as
despesas dos
turistas

Fomentar a
transformagdo
econdmica

2007-2013

Reforgar a
exceléncia e a
atratividade das
regides

Explorar as
potencialidades
do turismo para
melhorar a
competitividade
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Sociais Culturais Econdmicos

Melhorar as Promover o
condigdes e as e atrimonio cultural
¢ Melhorar a utilizagdo 2 . Aumentar a
. normas de e o turismo para .
Italia e dos recursos atratividade das
utilizacdo do . . fomentar o e
L naturais e culturais . regioes
patrimonio crescimento
cultural nacional
Melhor Ndo foi definido Melhorar a Aumentar a
Polénia acessibilidade qualquer objetivo competitividade atratividade da
dos locals de nem indicador de econdmica Polénia
interesse resultados.
Aumentar o . i
Afirmar a regido
grau de .
Portugal . como destino
satisfacdo dos .
. turistico
residentes
Criacdo de emprego = Conservagao e Desenvolvimento
- através do valorizagdo do sustentavel e
Roménia . L ~
desenvolvimento do = patrimdnio e da promoc¢do do
turismo identidade culturais turismo

O semindicadores de resultados para o objetivo

Entre 1 e 2 indicadores de resultados

SO 3 oumais indicadores de resultados

Fonte: TCE.



Siglas e acronimos

AP: Acordo de parceria

DG: Direcao-Geral

FEDER: Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
FEEI: Fundos Europeus Estruturais e de Investimento
MAC: Método aberto de coordenacao

PO: Programa operacional

RDC: Regulamento Disposicdes Comuns
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Glossario

Acordo de parceria (AP): acordo entre a Comissdao e um Estado-Membro ou pais(es)
terceiro(s) no ambito de um programa de despesas da UE que define, por exemplo, os
planos estratégicos, as prioridades de investimento ou os termos de troca ou da
prestacdo de ajuda ao desenvolvimento.

Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI): os cinco principais fundos da
UE que, em conjunto, apoiam o desenvolvimento econémico em toda a Unido: o
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, o Fundo Social Europeu, o Fundo de
Coesdo, o Fundo Europeu Agricola para o Desenvolvimento Rural e o Fundo Europeu
para os Assuntos Maritimos e as Pescas. Regem-se por um conjunto de regras comuns.

Objetivo cultural: objetivo que visa salvaguardar e desenvolver a diversidade cultural
material e imaterial (locais de interesse cultural, espetaculos de musica, exposi¢cdes de
arte, etc.).

Objetivo econémico: objetivo geralmente relacionado com a produtividade e/ou o
emprego.

Objetivo social: objetivo que visa proporcionar acesso aos locais de interesse cultural a
todos os grupos sociais (incluindo a pessoas desfavorecidas ou com deficiéncia),
democratizar o conhecimento, promover a educagao e o emprego.

Programa operacional (PO): quadro de base para a execugao de projetos de coesdo
financiados pela UE durante um determinado periodo, refletindo as prioridades e os
objetivos estabelecidos em acordos de parceria celebrados entre a Comissdo e os
Estados-Membros.



RESPOSTAS DA COMISSAO AO RELATORIO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
EUROPEU

«INVESTIMENTOS DA UE EM LOCAIS DE INTERESSE CULTURAL: UM TEMA QUE
MERECE MAIS ATENCAO E COORDENAGAO»

SINTESE

VI. Segunda marca de lista — o quadro estratégico para a politica cultural na Unido Europeia,
conforme concebido pela Comissdo Europeia (cf., nomeadamente, a «<Nova Agenda para a Cultura»),
concentra-se na contribuicdo da cultura para as sociedades, as economias e as relacfes internacionais
da Europa. N&o se concentra especificamente na promocéo de locais de interesse cultural.

Os investimentos do FEDER no restauro de locais de interesse cultural possibilitam em muitos casos
que estes locais participem subsequentemente em iniciativas culturais a nivel da UE.

Terceira marca de lista: o principal objetivo do FEDER é contribuir para reforcar a coesdo econémica,
social e territorial. De acordo com o considerando 11 do predmbulo do Regulamento FEDER, a
fundamentacdo para a elegibilidade de atividades de apoio a cultura e ao patriménio cultural para
financiamento do FEDER esta dependente da sua inclusdo numa estratégia territorial para uma zona
especifica ou do seu grau de contribuigéo para o crescimento propicio ao emprego.

Além disso, a cultura é um dominio cuja competéncia principal é do Estado-Membro e em que a
Comissao Europeia tem de observar o principio da subsidiariedade.

VII. Os programas operacionais e projetos do FEDER tém, na sua maioria, objetivos econdmicos e
sociais em consonancia com a base juridica para a politica de coesdo constante do Tratado.

VIII. Alinea a): a Comisséo aceita a recomendacao.
Alinea b): a Comissdo aceita a recomendag&o.
Alinea c): a Comissdo aceita a recomendacéo.

O Regulamento Omnibus, que entrou em vigor em 2018, ja introduziu mais possibilidades de op¢oes
de custos simplificados para o cofinanciamento do FEDER e essas possibilidades foram
inclusivamente alargadas nas propostas da Comissdo para o periodo p6s-2020.

Conforme a proposta da Comissdo, as autoridades de gestdo tém de verificar se os beneficiarios
dispdem dos recursos financeiros e mecanismos necessarios para cobrir 0s custos operacionais e de
manutencao.

Alinea d): a Comisséo aceita a recomendago.
OBSERVACOES

O quadro estratégico para acdao da UE reflete os Tratados e o papel de apoio da UE em relacdo a
cultura. Ademais, o presente relatério apenas analisa o financiamento disponivel para projetos de
infraestruturas culturais (ou seja, os FEEI), ao passo que a assuncao aqui estabelecida diz respeito ao
financiamento global da UE.

17. No caso dos investimentos do FEDER, o objetivo é o desenvolvimento socioeconémico.
Quaisquer investimentos com uma dimens&o cultural tém de contribuir para alcancar este objetivo. O
quadro para 0 apoio do FEDER esta estabelecido no anexo | do Regulamento Disposi¢des Comuns
(RDC).

A Comisséo faz a distin¢do entre um quadro da UE para investimentos em locais de interesses cultural
e um quadro da UE para a¢do da UE no dominio da cultura.

19. Existe apenas um quadro estratégico da UE para a cultura, que é a Nova Agenda Europeia para a
Cultura.



23. O unico fundo da UE especificamente destinado a cultura é o Programa Europa Criativa, que nao
tem em conta a atual agenda da UE para a cultura.

Outros fundos da UE tém outros objetivos e dependem de outras estratégias politicas.

29. Nenhuma das «marcas» da UE existentes para a cultura foi criada com o intuito de desencadear
financiamento da UE posterior. As iniciativas culturais da Comissdo e o financiamento do FEDER
tém objetivos distintos, que ndo se condicionam mutuamente.

A Marca do Patrimoénio Europeu e outras iniciativas da Comisséo, tais como a Capital Europeia da
Cultura, sdo muitas vezes atribuidas a cidades/locais que beneficiaram previamente de investimentos
do FEDER. Este apoio do FEDER permitiu-lhes obterem subsequentemente a «marca». Um bom
exemplo disso é Wroctaw, que, gragas aos investimentos do FEDER no periodo 2007-2013, se tornou
na Capital Europeia da Cultura de 2016.

31. A responsabilidade pela definicdo de critérios para a selecao de projetos e por essa selecdo cabe
aos Estados-Membros. O comité de acompanhamento examina e aprova a metodologia e os critérios
de selecdo das operagdes [artigo 110.°, n.° 2, alinea a), do RDC].

34. Os diferentes fundos da UE estdo concebidos para se complementarem mutuamente. No tocante
aos Fundos FEEI sob gestdo partilhada, os Estados-Membros estabeleceram nos acordos de parceria
«medidas, em consonéncia com o sistema institucional dos Estados-Membros, destinadas a assegurar
a coordenacdo entre os FEEI e os outros instrumentos de financiamento da Unido e nacionais, e com
0 BEI» [artigo 15.%, n.° 1, alinea b), subalinea i), do RDC].

36. O requisito de criar disposi¢fes que assegurem a coordenacdo entre os Fundos FEEI e outros
instrumentos de financiamento da Unido e nacionais e com o BEI ndo implica que tenham de ser
criados mecanismos de coordenacdo pormenorizados para cada tipo especifico de investimento
financiado pelos Fundos FEELI. Isto diz particularmente respeito a investimentos como o apoio a locais
de interesse cultural, que tém uma dimensdo limitada na maioria dos programas do FEDER.

37. Ver aresposta da Comissdo ao ponto 23.

39. O Regulamento Disposi¢cdes Comuns exige que os Estados-Membros comuniquem a Comisséo,
de forma sistematica, dados financeiros relativos ao FEDER (a Comisséo estabeleceu, por meio de um
regulamento de execugdo, modelos de quadros para comunicagéo regular de informagdes).

40. N&o existe nenhum regulamento da UE especificamente sobre estatisticas culturais. A maioria das
estatisticas da UE sobre cultura resultam de diferentes inquéritos e recolhas de dados que estdo
regulamentados (de cariz obrigatério), por exemplo o inquérito as forcas de trabalho na UE, as
estatisticas estruturais das empresas e as contas nacionais. Todavia, 0s bens culturais nem sempre
podem ser analisados separadamente nos resultados desses inquéritos (ou seja, 0s dados transmitidos
ao Eurostat ndo disponibilizam pormenores especificos para o dominio da cultura).

43. A Comisséo recorda que o FEDER néo se destina a prever um tal quadro para locais de interesse
cultural.

A Comissdo salienta que a definicdo de quadros para investimentos em locais de interesse cultural ndo
é uma competéncia da UE, mas sim dos Estados-Membros.

48. A Comissdo observa que a restricdo a infraestruturas culturais de pequena escala ndo fazia parte
da proposta da Comisséo para o Regulamento FEDER em vigor [COM(2011) 614 final], tendo sido
introduzida pelos colegisladores nas negocia¢des com o Parlamento Europeu e o Conselho.

50. A Comisséo tem de definir a prioridade dos investimentos na cultura comparativamente com
outros setores, como 0s transportes ou 0 ambiente, e assegurar que estdo criadas as condicGes para
maximizar os seus efeitos, razdo pela qual poderdo ter lugar algumas redugdes.

51. A Comisséo salienta que apenas pode exigir aos Estados-Membros que concebam os seus acordos
de parceria e programas operacionais em consonancia com os regulamentos aprovados pelos
colegisladores. O RDC imp6e que os Estados-Membros usem os FEEI para contribuir eficazmente



para a execucao da estratégia da Unido para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo. Néao
impd&e nenhum tipo de alinhamento com qualquer agenda cultural.

52. A Comissao considera que a eficicia dos investimentos do FEDER apenas pode ser avaliada
relativamente aos objetivos do FEDER: promocao da coesdo econdémica, social e territorial.

61. A tdnica dos projetos financiados pelo FEDER depende do objetivo teméatico (OT) nos termos do
gual sdo financiados. Os projetos ligados aos OT la3 estdo efetivamente concentrados no
crescimento e na competitividade. Contudo, os projetos culturais no &mbito do OT 6 destinavam-se a
conservar e proteger o ambiente e a promover a eficiéncia na utilizagdo dos recursos. Por outro lado,
um investimento realizado no &mbito do OT 9 (por exemplo, para acesso a servigos culturais)
concentrar-se-ia em promover a inclusdo social e combater a pobreza e a discriminagéo.

Resposta comum aos pontos 63 e 64

A Comisséo sublinha que embora as metas de alguns indicadores de resultados ndo tenham sido
atingidas no termo dos projetos subjacentes, podem ser alcangadas quando os respetivos programas
forem encerrados, dado que os resultados levam tempo a materializarem-se.

A Comissédo observa que existem requisitos regulamentares para estabelecer indicadores de resultados
em eixos prioritarios, mas nao a nivel dos projetos.

65. A Comissdao sublinha que o periodo de programacdo 2014-2020 introduziu requisitos mais
rigorosos para a comunicagdo de dados de desempenho. S&o realizadas auditorias nacionais e da UE a
sistemas utilizados para recolher, verificar e comunicar indicadores. A falta de fiabilidade dos dados
de desempenho é considerada uma insuficiéncia no sistema de gestdo e de controlo e pode levar a
suspensédo de pagamentos.

A Comissdo considera que, apesar de ainda haver margem para melhoria, estes constituem passos
importantes e um forte incentivo para que as autoridades do programa reforcem a fiabilidade.

66. A Comissdo observa que, em alguns casos, um restauro parcial era uma necessidade no sentido de
que uma auséncia de intervencdo poderia ter conduzido ao encerramento do local, pelo que aumentar
0 numero de visitantes nem sempre é um objetivo por si so.

O indicador comum do FEDER «Aumento do nimero esperado de visitantes a sitios de patrimonio
cultural e natural e a atracBes beneficiarios de apoio» expressa 0 aumento estimado ex ante do nimero
de visitas a um local no ano a seguir a conclusdo do projeto. As autoridades de gestdo estabelecem a
metodologia para estimar o numero previsto, que pode ter por base a analise da procura. Ndo é
suposto que as autoridades de gestdo comuniguem o numero efetivo de visitantes ao abrigo deste
indicador comum.

67. Nos termos da gestdo partilhada, a Comissdo monitoriza realizagdes e resultados agregados a nivel
dos programas e das prioridades. Ndo existe qualquer requisito regulamentar de estabelecer
indicadores de resultados a nivel do projeto. Uma ldgica de intervencdo bem concebida deve
assegurar que as realizacdes e os resultados a nivel do projeto contribuem para alcancar os resultados
esperados dos programas operacionais, que também sdo influenciados por fatores externos. E por esta
razdo que a Comissdo considera que a avaliagdo das contribuicBes dos projetos para os objetivos do
programa, expressos pelos seus indicadores de resultados, ndo pode ser medida através do
desempenho de projetos individuais, mas requer uma avaliacdo de impacto.

69. A Comissdo comunga desta preocupacdo e recorda que existe uma obrigacdo legal de o
beneficiario reembolsar a contribui¢do da UE no caso de altera¢do substancial da operagdo no prazo
de cinco anos a partir do pagamento final ao beneficiario (artigo 71.° do RDC). Neste sentido, a
ndo manutengdo de um local de interesse cultural objeto de restauro pode constituir uma alteracdo
substancial das condicGes de realizacdo da operacdo que compromete 0s objetivos originais do
investimento do FEDER.



72. A atribuicdo de financiamento do FEDER a projetos é impulsionada pelos objetivos da politica de
coesdo e pelos objetivos especificos formulados pelos programas operacionais, que, na sua maioria,
néo estdo orientados para a cultura.

73. A Comissdo salienta que ndo tem poderes para ir além dos requisitos de comunicacdo de
informacOes estabelecidos no artigo 6.° da Decisdo n.° 1313/2013/UE relativa a um Mecanismo de
Protecdo Civil da Unido Europeia. Estes obrigam os Estados-Membros a disponibilizar & Comisséo
sinteses das suas avaliacdes de riscos e avaliacGes da capacidade de gestdo de riscos que incidam
sobre os principais riscos identificados a nivel nacional (ou regional).

74. O indicador comum «Aumento do ndmero de visitantes a sitios» é apenas utilizado pelos
programas operacionais quando tal é pertinente para as operacdes que beneficiam de apoio. O apoio
do FEDER ndo impede as autoridades nacionais de aplicarem medidas destinadas a conservacao dos
locais de patriménio cultural.

75. Ver a resposta da Comissdo ao ponto 17.

85. Esta questdo é igualmente referida nas regras de isencdo em matéria de auxilios estatais, as quais a
concessao de apoio do FEDER esta sujeita desde 2014. Em particular, essas regras afirmam que, para
investimentos em cultura e conservagdo do patriménio, o montante do auxilio ndo pode exceder a
diferenca entre os custos elegiveis e o lucro de exploracdo do investimento.

90. A ndo consecucdo das metas dos indicadores de resultados para projetos ao abrigo dos programas
FEDER 2007-2013 ndo implicou consequéncias financeiras, porquanto essa disposicdo ndo estava
incluida nos regulamentos do referido periodo. Nos termos da gestdo partilhada, os mecanismos de
incentivo referidos pelo Tribunal de Contas Europeu apenas podem ser aplicados nas disposigdes
contratuais entre o beneficiario do projeto e a autoridade de gestéo.

93. O Regulamento Disposi¢cbes Comuns exige que as operagdes cofinanciadas pelo FEDER
mantenham a sua natureza, 0s seus objetivos e as condigdes de realizagdo por um periodo minimo de
cinco anos a partir do pagamento final ao beneficiario. O cumprimento desta disposi¢do regulamentar
é acompanhado pelos Estados-Membros.

O requisito atual relativo a avaliacdo dos impactos de todas as intervencdes do FEDER incentiva os
Estados-Membros a adotarem uma perspetiva de médio a longo prazo quando planeiam e programam
a realizacdo das intervencgdes, assim contribuindo igualmente, de forma implicita, para a durabilidade
dos resultados do investimento. Todavia, o controlo direto da durabilidade dos resultados dos projetos
continua a ser da responsabilidade dos Estados-Membros.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

98. A Comissdo regista que as marcas/iniciativas da UE sdo amiude atribuidas aos locais novos ou
renovados gracas ao financiamento do FEDER.

Recomendacédo 1 — Definir um quadro adequado para a cultura, no respeito dos Tratados
A Comissdo aceita a recomendacao.

Recomendacdo 2 — Canalizar fundos privados para a salvaguarda do patriménio cultural da
Europa

A Comissdo aceita esta recomendacao.

102. O Regulamento FEDER ndo aborda a conservagdo fisica de locais de interesse cultural
financiados como um objetivo independente. Além disso, 0 FEDER néo pode financiar a conservagao
de locais em risco se esta ndo estiver integrada numa estratégia de desenvolvimento nacional ou
regional.

105. A Comissdo observa que o Regulamento Disposi¢cBes Comuns ndo exige um acompanhamento
do desempenho do projeto apds o periodo de durabilidade previsto (cinco anos). O requisito atual
relativo a avaliacdo dos impactos de todas as intervencbes do FEDER incentiva os Estados-Membros



a adotarem uma perspetiva de médio a longo prazo quando planeiam e programam a realizacdo das
intervencgdes, assim contribuindo igualmente, de forma implicita, para a durabilidade dos resultados
do investimento. Todavia, o controlo direto da durabilidade dos resultados dos projetos continua a ser
da responsabilidade dos Estados-Membros.

A aplicacdo de regimes de incentivos e de sangdes em funcdo do desempenho do projeto é da
competéncia nacional.

Recomendacdo 3 — Reforcar a sustentabilidade financeira dos locais de interesse cultural
financiados pelo FEDER

A Comisséo aceita a recomendacao.

O Regulamento Omnibus, que entrou em vigor em 2018, ja introduziu mais possibilidades de opcoes
de custos simplificados para o cofinanciamento do FEDER e essas possibilidades foram
inclusivamente alargadas nas propostas da Comissdo para o periodo pds-2020.

Conforme a proposta da Comisséo, as autoridades de gestdo tém de verificar se os beneficiarios
dispdem dos recursos financeiros e mecanismos necessarios para cobrir 0s custos operacionais e de
manutencao.

Recomendacdo 4 — Adotar medidas mais especificas para a conservagdo dos locais de
patrimonio cultural

A Comisséo aceita a recomendagao.
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