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(Atos preparatorios)

TRIBUNAL DE CONTAS

PARECER N.° 5/2020
[nos termos dos artigos 287.°, n.° 4, e 322.°, n.° 1, alinea a), do TFUE]

sobre as propostas 2020/0006 (COD) da Comissio, de 14 de janeiro de 2020 e 28 de maio de 2020,
relativas ao Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que institui o Fundo para uma
Transigio Justa [COM(2020) 22 final e COM(2020) 460 final]

(2020/C 290/01)
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Introducio

1. Em dezembro de 2019, a Comissdo publicou o Pacto Ecoldgico Europeu [COM(2019) 640 final], que visa apoiar a
transicdo para uma economia da UE transformada e dar resposta aos desafios colocados pelas alteragdes climdticas e
decorrentes da degradagdo ambiental. Em janeiro de 2020, a Comissdo propos a criagdo do Plano de Investimento do
Pacto Ecoldgico Europeu, que inclufa o Mecanismo para uma Transi¢do Justa.

2. O Mecanismo para uma Transicdo Justa estd orientado para as regides e os setores mais afetados pela transicdo para
uma economia verde. Este apoio estaria disponivel para fazer face aos impactos sociais, econdmicos e ambientais da
transi¢gdo. O mecanismo centra-se em planos territoriais de transi¢do justa e ¢ constituido por trés pilares de financia-
mento.

Mecanismo para uma Transicdo Justa: pilares de financiamento

um Fundo para uma Transicio Justa | um regime de transi¢io | um mecanismo de crédito ao setor pu-
(FTJ), executado em regime de gestdo | justa, para mobilizar inves- | blico com o Banco Europeu de Investi-
partilhada timentos privados mento, apoiado pelo or¢amento da UE

3. A proposta de Regulamento que institui o Fundo para uma Transi¢io Justa [COM(2020) 22 final], de janeiro
de 2020, previa um montante de 7,5 mil milhdes de euros (a pregos de 2018) a partir das dotagdes orcamentais. Este
Fundo complementa os fundos da politica de coesdo propostos para o quadro financeiro plurianual (QFP) relativo ao
periodo de 2021-2027 abrangidos pelo Regulamento Disposi¢des Comuns (RDC), incluindo o Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo Social Europeu Mais (FSE+) e o Fundo de Coesdo (FC). Em maio de 2020,
na sequéncia do surto de COVID-19, a Comissdo alterou a sua proposta relativa ao FTJ [COM(2020) 460 final], propondo
despesas adicionais de 32,5 mil milhdes de euros a precos de 2018 (ver figura 1).

Figura 1

Recursos do FTJ, em milhares de milhdes de euros, a precos de 2018

Proposta de janeiro Alteragdo de maio de
de 2020 2020

40 mil milhdes de euros
(a pregos de 2018)

Orgamento Instrumento Europeu de

da UE Recuperagdo

Fonte: TCE, com base na proposta relativa ao FTJ e na sua alteracdo.

4. A base juridica da proposta alterada da Comissdo exige a consulta ao Tribunal de Contas Europeu (1), tendo o
Parlamento Europeu e o Conselho solicitado o seu parecer. O presente parecer cumpre esse requisito de consulta. Limita-
-se as propostas relativas ao FIJ e complementa os seguintes pareceres do Tribunal:

— Parecer n.° 1/2018 sobre a proposta, de 2 de maio de 2018, de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho
sobre a prote¢do do orcamento da Unido em caso de deficiéncias generalizadas no que diz respeito ao Estado de
direito nos Estados-Membros;

(") Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, artigo 322.°, n.° 1, alinea a).
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— Parecer n.° 6/2018 sobre a proposta da Comissdo, de 29 de maio de 2018, de Regulamento que estabelece Disposi-
¢des Comuns, COM(2018) 375 final;

— Parecer n.° 2/2020 sobre a proposta alterada da Comissdo, de 14 de janeiro de 2020, de Regulamento que estabelece
Disposi¢des Comuns, COM(2020) 23 final;

— Parecer n.° 4/2020 do TCE sobre as propostas de regulamento relativo a iniciativa REACT-EU e de Regulamento que
estabelece Disposi¢des Comuns que regem os FEEL

O Tribunal pretende publicar, mais tarde em 2020, um parecer sobre o mecanismo de crédito ao setor publico do
Mecanismo para uma Transicdo Justa.

Observagdes gerais

5. Para concretizar a transi¢do da UE para uma economia com impacto neutro no clima até 2050, serdo necessarios
investimentos significativos em toda a Unido. O apoio da UE a esta transi¢do deve visar as regides mais afetadas e onde os
investimentos terdo maior impacto.

6.  Os considerandos 6 e 10 da proposta associam o FIJ ao Pacto Ecoldgico Europeu, enquanto resposta aos desafios
climiticos e ambientais, visando apoiar a transi¢do da UE para uma economia com impacto neutro no clima até 2050.
No entanto, os artigos da proposta ndo estabelecem uma ligagdo clara com as ambi¢des da UE em matéria de clima, por
exemplo quanto ao objetivo especifico, ao ambito do apoio, a programagdo dos recursos do FTJ ou aos planos territoriais
de transicdo justa.

7. No ambito do Sistema de Comércio de Licengas de Emissdo da Unido Europeia (CELE), as instalagdes industriais
consideradas expostas a um risco significativo de fuga de diéxido de carbono beneficiam de um tratamento especial. A
derrogagdo prevista no artigo 10.°-C da Diretiva CELE (?) prevé a concessio de licengas de emissdo a titulo gratuito as
instalacdes de producdo de eletricidade existentes em determinados Estados-Membros durante um periodo transitério, a
fim de apoiar a modernizagdo dos seus setores de producio de eletricidade (}). O artigo 10.°-D da mesma diretiva cria um
fundo de modernizacdo destinado a modernizar os sistemas energéticos, a melhorar a eficiéncia energética e a assegurar
uma transicdo justa nas regides dependentes do carbono até 2030. Algumas das atividades podem ser apoiadas tanto pelo
FTJ] como pelo fundo de modernizagio.

8. A proposta prevé, assim, financiamento adicional para as regides que ji receberam fundos especificos para a
modernizacdo energética. O Tribunal ndo encontrou uma andlise exaustiva dos resultados alcancados com o anterior
financiamento da UE nessas regides nem das necessidades remanescentes. E importante que os planos de transicio justa
respondam a questdo da coordenagio e complementaridade das vdrias fontes de financiamento.

9.  Na proposta, a ligacdo entre o desempenho e o financiamento ¢é relativamente fraca e existe um risco significativo
de que a utilizagdo destes fundos ndo ponha termo a forte dependéncia de algumas regides em relacio a atividades com
elevada intensidade carbonica. Este risco é acentuado pelo prazo limitado do programa: se a redu¢do do emprego prevista
nos setores com elevada intensidade carbénica ndo for alcangada dentro do periodo, poderdo ter de ser atribuidas
despesas adicionais para financiar a transigdo.

— necessidade de uma ligacdo mais forte as ambicdes da UE em matéria de clima e
ambiente

— auséncia de andlise dos resultados alcangados com o anterior financiamento para uma
Observacgdes gerais transicdo justa

— ligagdo fraca entre o desempenho e o financiamento

— risco de que a transi¢do tenha de ser financiada de novo

Observagdes especificas
Recursos do FTJ

10.  Sucintamente, a proposta alterada que institui o FIJ aumenta o apoio de 7,5 mil milhdes de euros para 40 mil -
milhdes de euros (a pregos de 2018). A Comissdo justifica o aumento do apoio da UE com base nos efeitos da crise
causada pela COVID-19 e nas diferentes capacidades nacionais e regionais para os enfrentar.

11. A Comissdo ndo realizou uma avaliacio de impacto especifica, nem uma consulta das partes interessadas, com que
fundamentar o montante alterado (). A Comissdo teve um prazo apertado para redigir a proposta alterada e para avaliar
os custos provaveis da transi¢do e o impacto da crise causada pela COVID-19. Ndo obstante, uma andlise rigorosa das
necessidades permitiria uma melhor afetacio dos recursos financeiros da UE, bem como estabelecer metas e quantificar os
objetivos a atingir.

(%) Diretiva (UE) 2018/410 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de marco de 2018, que altera a Diretiva 2003/87/CE para
reforcar a relacdo custo-eficicia das redugdes de emissdes e o investimento nas tecnologias hipocarbénicas, e a Decisio (UE)
2015/1814 (JOL 76 de 19.3.2018, p. 3).

(}) Ver o Relatdrio n.° 14/2018 da Agéncia Europeia do Ambiente: Trends and projections in the EU ETS in 2018 — The EU Emissions
Trading System in numbers, figura 2.12.

(*) Ver também «Sintese das observagdes do TCE sobre as propostas legislativas da Comissdo para o préximo Quadro Financeiro
Plurianual (QFP)», de 14 de fevereiro de 2019, ¢ o documento de andlise n.° 2/2020 do TCE, a publicar proximamente, «O processo
legislativo na Unido Europeia apds quase 20 anos a “Legislar Melhor™, ponto 9.
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— disponibilizacio de mais apoio para uma transi¢do justa

Recursos do FTJ — ¢é importante quantificar as necessidades de financiamento, bem como estabelecer
metas e quantificar os objetivos a atingir

Prazo de utilizagdo dos fundos

12. A mobilizacio dos recursos do FIJ depende da adocio harmoniosa do QFP para 2021-2027, bem como das
propostas relativas ao RDC, incluindo o Regulamento FTJ. Qualquer atraso na adogdo destas propostas reduzird ainda
mais o tempo disponivel para utilizar os recursos do FIJ. Além disso, a programacdo deste basear-se-d nos planos de
transi¢do justa, que deverdo estar em consonéncia com os planos nacionais em matéria de energia e clima. A Comissdo s6
pode aprovar os planos de transi¢do justa apds a adogdo do QFP para 2021-2027 e, por isso, estima que os pedidos de
financiamento dos Estados-Membros ndo se poderdo apoiar neles antes de meados de 2021.

13. A proposta alterada de regulamento prevé que os recursos do Instrumento Europeu de Recuperagio (32,8 mil
milhdes de euros a pregos correntes) sejam autorizados até 2024 e utilizados até 2026.

14.  Por conseguinte, existe uma janela relativamente estreita para que os Estados-Membros alcancem os resultados
esperados. Esta situagdo aumenta o risco de que os Estados-Membros ndo utilizem o financiamento ou o utilizem sem
concretizar a transicdo exigida.

— quaisquer atrasos na adogdo do QFP e das propostas relativas ao RDC reduzirdo ainda

Prazo de utilizacio dos mais o tempo disponivel

fundos — dificuldade de os Estados-Membros utilizarem eficazmente o financiamento no prazo
proposto

Ambito do apoio

15.  Segundo o artigo 2.° da proposta, o FTJ deve contribuir para «permitir as regides e as pessoas abordar os impactos
sociais, econémicos e ambientais da transicio para uma economia com impacto neutro no clima». De acordo com a
proposta, os planos de transicdo justa devem estar em consonancia com os planos nacionais dos Estados-Membros em
matéria de energia e clima, pelo que a concretizacdo do objetivo do FTJ estd dependente destes planos (°). As intervengdes
das politicas dependeriam fortemente das escolhas feitas pelos Estados-Membros nos seus planos de transi¢do justa e da
aprovagdo destes pela Comissdo. O Tribunal considera crucial que os planos de transi¢do justa incluam compromissos
claros para apoiar projetos de transi¢do bem harmonizados com os objetivos climaticos da UE.

16.  As atividades elegiveis no ambito da proposta relativa ao FTJ visam essencialmente os objetivos sociais e econo-
micos e, em menor medida, os ambientais: a proposta prevé investimentos na regeneragdo ¢ descontaminacio de sitios,
reabilitagdo de terrenos e reorientagdo de projetos (artigo 4.°, n.° 2, alinea f). Em conformidade com o principio do
poluidor-pagador (%), custos como a reabilitacdo de terrenos ou a descontaminagio devem em principio ser suportados
pelo operador que os originar.

17. Com base no considerando 10 da proposta, apenas atividades sustentaveis que visem contribuir ativamente para
uma economia circular com impacto neutro no clima devem ser incluidas nos planos de transigdo justa e elegiveis para
financiamento, em conformidade com os planos nacionais em matéria de energia e clima. Para garantir a coeréncia com
os objetivos climdticos da UE, seria ttil que o regulamento excluisse explicitamente do 4mbito do apoio as atividades que
provoquem um aumento liquido das emissdes de gases com efeito de estufa.

18.  As atividades elegiveis devem seguir o principio de ndo prejudicar, de modo a evitar consequéncias negativas ndo
intencionais, em especial em relagdo as altera¢des climaticas. O artigo 5.%, alinea d), da proposta exclui especificamente do
apoio do FTJ os investimentos relacionados com a producio, transformacio, distribuicio, armazenamento ou combustio
de combustiveis fosseis. Quaisquer investimentos deste tipo (por exemplo, em gds natural ou em petréleo) correm o risco
de se tornarem «ativos abandonados» (7).

19. O artigo 4.%, n.° 2, segundo pardgrafo, permite o financiamento de investimentos produtivos em empresas que nio
sejam PME, em determinadas zonas, apenas "se forem necessdrios para a execugdo do plano territorial de transicdo justa".
Se for esse o caso, os planos devem incluir uma lista exaustiva dessas empresas e uma justificagdo da necessidade desse
apoio (artigo 7.°, n.° 2, alinea h)). O Tribunal entende que, na pratica, o financiamento de empresas que ndo sejam PME
deve ser uma exce¢do e estar associado a aceleracdo da redugio das emissdes de CO,.

(°) Parecer n.° 2/2020 sobre a proposta alterada da Comissdo, de 14 de janeiro de 2020, de Regulamento que estabelece Disposi¢des
Comuns, COM(2020) 23 final, ponto 7.

(°) Ver Diretiva 2004/35/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de abril de 2004, relativa a responsabilidade ambiental em
termos de prevencdo e reparagdo de danos ambientais (JO L 143 de 30.4.2004, p. 56).

(’) Ver Documento de andlise n.° 01/2017, A¢do da UE em matéria de energia e alteracdes climéticas (Exame Panoramico), pontos 211
e212.
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— necessidade de os planos de transi¢do justa incluirem compromissos claros com os
objetivos climdticos da UE

Ambito do apoio o o e .
— as atividades que provoquem um aumento liquido das emissdes de gases com efeito

de estufa devem ser explicitamente excluidas do ambito do apoio

Quadro de desempenho

20. O Regulamento FTJ propde indicadores comuns de realizacdes e de resultados, que estio em grande parte
harmonizados com os indicadores comuns propostos para o FEDER e o FSE+, facilitando desta forma a agregagdo e a
andlise dos dados de desempenho (3).

21.  Como mostra a figura 2, os indicadores de realizagdes dizem sobretudo respeito aos impactos econdémicos e
sociais, e ndo aos ambientais, da transicdo para uma economia com impacto neutro no clima. Os indicadores comuns
do FTJ ndo captam claramente o objetivo de abandono progressivo dos setores com elevada intensidade carbodnica.

Figura 2

Niimero de indicadores de realizacbes do FTJ

Com impactos
ambientais

Fonte: TCE, com base no anexo Ill da proposta de Regulamento FTJ.

22. A proposta de Regulamento FTJ permite corre¢des financeiras por ndo serem alcancados, pelo menos, 65% dos
objetivos estabelecidos para os indicadores comuns. Uma vez que as corre¢des financeiras baseadas em metas de
desempenho podem reforcar a responsabilizacio pela obtengdo de resultados, o Tribunal convidou anteriormente a
Comissdo e os legisladores a ponderarem clarificar a metodologia de avaliacio das correcdes financeiras (por exemplo,
a avaliacdo da solidez das metas definidas, a apreciacdo da insuficiente realizacgio das mesmas e a aplicagdo de corregdes
financeiras) (°).

() Parecer n.° 6/2018 sobre a proposta da Comissdo, de 29 de maio de 2018, relativa ao Regulamento que estabelece Disposi¢des
Comuns, COM(2018) 375 final, ponto 59, e Parecer n.° 2/2020 sobre a proposta alterada da Comissio, de 14 de janeiro de 2020, de
Regulamento que estabelece Disposigdes Comuns, COM(2020) 23 final, ponto 9.

(°) Parecer n.° 2/2020 sobre a proposta alterada da Comissdo, de 14 de janeiro de 2020, de Regulamento que estabelece Disposicdes
Comuns, COM(2020) 23 final, pontos 11 ¢ 12.
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23.  Embora estas corregdes financeiras introduzam um elemento de condicionalidade no desempenho, o incentivo é
reduzido pela dimensdo das insuficiéncias de desempenho que ndo desencadeariam qualquer correcdo, bem como pelo
facto de os indicadores comuns ndo captarem claramente o objetivo de abandono progressivo dos setores com elevada
intensidade carbdnica. O Tribunal observou anteriormente, noutros dominios de intervengdo, que as metas podem sair
goradas por ampla margem, tendo pouco impacto no financiamento da UE (). Seria preferivel utilizar um modelo de
prestacdo que associasse o desembolso de fundos a realizacdo dos objetivos, que poderia ser combinado com o requisito
de reembolsar o financiamento se os compromissos estabelecidos nos planos territoriais de transicdo justa ndo forem
mantidos durante um periodo especifico.

— os indicadores comuns ndo captam claramente uma transicio em que se abandonam
os setores com elevada intensidade carbénica

Quadro de desempenho | — ;4 associacdo entre corregdes financeiras e concretizacdo das metas pode reforcar a
responsabilizacdo pela obtencdo de resultados, mas ¢ preferivel utilizar um modelo de
prestagdo que associe o desembolso de fundos a realizagdo dos objetivos

Meétodo de afetagdo

24. O anexo I do Regulamento FTJ alterado propde um método de afetacdo dos recursos do FTJ a incluir nas dotacdes
financeiras dos Estados-Membros, com um limite mdximo d 8 mil milhdes de euros (a precos de 2018) — ver figura 3. A
Comissdo informou o Tribunal de que enfrentava o desafio de identificar dados fidveis disponiveis a nivel regional e
territorial, pelo que decidiu basear a afetacdo nas regides de nivel NUTS 2, ao passo que os planos territoriais de transi¢do
justa se baseiam num nivel de maior pormenor, as regides NUTS 3.

Figura 3

Critérios de afetagio dos recursos do FIJ

®@
49% ©©

Emprego na extragdo de carvdo e lenhite

EmissOes de gases com efeito de estufa de
instalagBes industriais nas regides de nivel
NUTS 2 em que:

— aintensidade carbonica superar por um

fator de dois a média da UE-27, ou
— aintensidade carbonica for mais elevada

Emprego na industria nas regides de nivel 2 da
NUTS

Producgdo de
xistos
betuminosos

Produgdo de
turfa

Fonte: TCE, com base no anexo I da proposta de Regulamento FTJ.

(1% Parecer n.° 7/2018 sobre as propostas da Comissdo de regulamentos no 4mbito da Politica Agricola Comum para o periodo pds-
-2020, ponto 8.
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25. O método de afetacdo considera um conjunto de condigdes preexistentes nos Estados-Membros, mas a condicio-
nalidade do desempenho ¢ fraca. Por conseguinte, dois Estados-Membros com necessidades de transicdo semelhantes —
como quantificadas pelo método de afetagio proposto — receberiam hipoteticamente um nivel de financiamento seme-
lhante, embora um deles se pudesse comprometer a encerrar as operagdes com elevada intensidade carbonica (e conse-
guisse fazé-lo), ao passo que o outro poderia limitar-se a reduzir a sua dimensdo, mesmo apenas temporariamente. O
método de afetacdo proposto, embora orientado para as regides afetadas, proporciona poucos incentivos para a trans-
formagdo profunda, significativa e estrutural que é necessdria para alcancar os objetivos climdticos da UE.

— sem ligacdo com o nivel de ambigdo climdtica dos Estados-Membros
Método de afetagio

— poucos incentivos para uma mudanga estrutural significativa

O presente parecer foi adotado pelo Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 20 de julho de 2020.

Pelo Tribunal de Contas
Klaus-Heiner LEHNE
Presidente
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