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GLOSSARIO

O anexo I contém uma descricdo dos projetos informaticos mencionados no relatdrio.

Ambito do projeto: aquilo que esta incluido num projeto ou excluido dele. O Project
Management Institute define o ambito de um projeto como o trabalho que é necessario
realizar para obter um produto, servigo ou resultado com as caracteristicas e fungdes

especificadas.

Codigo Aduaneiro da Unido: estabelece um quadro global de regras e procedimentos
aduaneiros no territorio aduaneiro da UE, adaptado as realidades comerciais e ferramentas de
comunicacao modernas. Entrou em vigor em 1 de maio de 2016, mas continuam aplicaveis
algumas disposicdes transitdrias, sobretudo quanto a formalidades aduaneiras que ainda

estdo em processo de transicdo gradual para sistemas eletrdnicos.

Codigo Aduaneiro Modernizado: entrou em vigor em 24 de junho de 2008, dispondo que
seria aplicavel o mais tardar em 24 de junho de 2013. No entanto, nunca foi aplicado, pois foi

revogado e substituido pelo Cédigo Aduaneiro da Unido.

Componentes dos sistemas informaticos pertencentes a UE (componentes da Unido): ativos
(tais como o equipamento, os programas e as ligacdes de rede) e servicos de apoio aos
sistemas informaticos que sdo comuns aos paises participantes (anexo Il, sec¢do B, do
Regulamento (UE) n2 1294/2013). E a UE que suporta as despesas de aquisic3o,
desenvolvimento, instalacdo, manutencao e funcionamento quotidiano dos componentes da
Unido.

Componentes nacionais dos sistemas informaticos (componentes nao pertencentes a
Unido): todos os componentes dos sistemas informaticos que ndo sdo mencionados como
componentes da Unido (anexo Il, sec¢do C, do Regulamento (UE) n2 1294/2013). S3o os
Estados-Membros que suportam as despesas de aquisicdo, desenvolvimento, instalacdo,

manutengado e funcionamento quotidiano dos componentes nao pertencentes a Unido.



Documentos relativos a justificacdo econdmica e a estratégia: documentos das fases iniciais
de um projeto de desenvolvimento de sistemas informaticos, que especificam

pormenorizadamente o seu ambito e precedem a decisdo de iniciar os trabalhos técnicos.

Equipa de peritos: instrumento das acdes conjuntas do programa Alfandega 2020 para reunir
conhecimentos especializados de varias formas, numa base regional, tematica, temporaria ou
permanente, permitindo aos Estados-Membros intensificar a sua cooperagdao na execugao da

politica.

Plano estratégico plurianual: instrumento de gestdo e planificagdao elaborado pela Comissao
em parceria com os Estados-Membros, em conformidade com o artigo 82, n2 2, da Decisao
relativa as alfandegas eletrdnicas, que estabelece um quadro estratégico e etapas para gerir

projetos informaticos de forma coerente e eficaz.

Programa de trabalho do Cédigo Aduaneiro da Unido: estabelecido em conformidade com o
artigo 2802 do Cadigo Aduaneiro da Unido, inclui medidas transitérias relacionadas com os
sistemas eletronicos e um calendario para os casos em que os sistemas ainda ndo estavam

operacionais a data da aplicacdo do Cédigo, ou seja, 1 de maio de 2016.

Quadro de medi¢do do desempenho: sistema de acompanhamento que mede o progresso do
programa Alfandega 2020 através de 86 indicadores, compostos por 68 indicadores de

realizacGes/resultados e 18 indicadores de impacto.

Relatdrio de acompanhamento do programa Alfandega 2020: relatério anual de
acompanhamento da execu¢do do programa, em conformidade com o artigo 172 do

Regulamento (UE) n® 1294/2013.

Relatdrio intercalar sobre as alfandegas eletrdnicas: relatdrio anual que avalia os progressos
realizados no sentido de um ambiente sem papel nas alfandegas, em conformidade com o

artigo 122 da Decisdo n? 70/2008/CE.

Representantes do comércio: operadores, por exemplo importadores, despachantes,
empresas de transporte e operadores logisticos, que sdo membros do Grupo de Contactos
Comerciais, uma plataforma de informal de reunido para consultas a nivel da Unido sobre
comércio, designadamente a aplicacdo de questdes relacionadas com as alfandegas e a

evolucdo da politica aduaneira.



SINTESE

l. A Uni3o Aduaneira é um dos pilares do Mercado Unico. A modernizag3o dos
procedimentos aduaneiros, assente no desenvolvimento de novos sistemas informaticos, é
um elemento importante para o funcionamento da Unido Europeia (UE) e deve,
designadamente, aumentar a atividade econémica e o crescimento e reforgar a seguranca e a
protecdo dos cidaddos da UE. Estes beneficios devem incentivar os Estados-Membros a

investirem nos sistemas informaticos aduaneiros.

II. A Decisdao da Comissao relativa as alfandegas eletrénicas, o Cédigo Aduaneiro
Modernizado e, em ultima instancia, o Codigo Aduaneiro da Unido (CAU) prepararam o
caminho e definiram os sistemas informaticos necessarios para a moderniza¢do da Unido
Aduaneira. O programa Alfandega 2020 financia os componentes da Unido que fazem parte
dos sistemas informaticos. Os Estados-Membros devem desenvolver os componentes
nacionais associados (componentes ndo pertencentes a Unido) e suportar os seus custos. A
introducdo dos sistemas informaticos rege-se por um processo decisério com varios niveis que

envolve diversos organismos.

Ill. No ambito da sua auditoria, o Tribunal analisou se o programa Alfandega 2020 e a
legislagdo aduaneira correspondente poderao conduzir a introdugao dos sistemas
informaticos necessarios a melhoria das operag¢des aduaneiras na UE. Foi conduzida durante a
fase de execucdo, a fim de contribuir para o debate sobre o préximo programa "Alfandega",
que terd inicio em 2021. O Tribunal examinou se o programa permite garantir que os sistemas
informaticos sdo introduzidos em tempo util e, nos casos aplicaveis, determinou os motivos
dos atrasos. A auditoria assentou principalmente na analise de documentos da Comissao, atas
e relatodrios de comités e grupos de trabalho, bem como nos resultados de um inquérito

enviado aos Estados-Membros.

IV. O Tribunal constatou que a introducdo dos novos sistemas informaticos no ambito da
Unido Aduaneira sofreu varios atrasos, de tal forma que alguns dos sistemas essenciais ndo
estardo disponiveis em 2020, prazo fixado no CAU. Os atrasos devem-se a varios fatores,
designadamente a alteragdes no ambito de projetos, a insuficiéncia dos recursos atribuidos

pela Comissao e pelos Estados-Membros e um a morosidade do processo decisério devido a



estrutura de governagdo com varios niveis. O Tribunal constatou também que a Comissdo nao
comunicou apropriadamente os atrasos e que os objetivos e mecanismos de comunicacdo de
informacdes do programa Alfandega 2020 ndo se coadunam com o acompanhamento da
introducdo dos sistemas informaticos. A abordagem inicial para o desenvolvimento dos
sistemas informaticos foi maioritariamente descentralizada, a fim de reduzir o risco de estes

ndo se concretizarem, mas em detrimento da eficiéncia.

V. O Tribunal recomenda que a Comissao deve:

a) propor que os objetivos do proximo programa "Alfandega" estejam explicitamente
relacionados com os sistemas informaticos a desenvolver e apresentar objetivos precisos

e mensuraveis;

b) assegurar que os ensinamentos retirados dos programas precedentes sdo devidamente
tidos em conta e facultar informacgdes adequadas aos Estados-Membros que |hes

permitam tomar decisdes fundamentadas e em tempo Util sobre o ambito dos projetos;

c) acompanhar o risco de os Estados-Membros ndo conseguirem cumprir os prazos de
execucdo dos componentes nacionais e, numa fase precoce, delinear possiveis solucdes e
facilitar a sua aplicacdo a nivel nacional, além de promover um maior recurso a

colaboracdo no desenvolvimento das tecnologias da informacao;

d) racionalizar a governacao do desenvolvimento de sistemas informaticos aduaneiros,
assegurando uma comunicagdo mais eficiente e célere com os Estados-Membros, por
exemplo mediante a utilizagao de novas solugdes de intercambio de informagdes que

permitam tomar decisdes rapidamente;

e) informar todas as partes interessadas envolvidas na introdugdo dos sistemas informaticos
a nivel da UE e dos Estados-Membros, de forma atempada e transparente, sobre os
atrasos na execucdo e nas despesas dos componentes da Unido e nacionais, e definir
mecanismos de comunicacdo de informacgdes e indicadores apropriados sobre o nivel de

execuc¢ao global e de cada um dos projetos.



INTRODUCAO

A Unido Aduaneira é um dos pilares do Mercado Unico da Unido Europeia

1. Em 2018, a Unido Europeia (UE) celebra o 502 aniversdario da Unidao Aduaneira, cuja
esséncia é a auséncia de direitos aduaneiros nas fronteiras internas entre os
Estados-Membros e o estabelecimento de direitos aduaneiros comuns sobre importagdes

provenientes de paises terceiros.

2. Parafuncionar enquanto grande bloco de comércio, a UE depende da eficiéncia do fluxo
de mercadorias a entrada e a saida da Unido Aduaneira, bem como da sua livre circulagao
dentro do espaco do Mercado Unico. Segundo os dados estatisticos mais recentes, as
importacdes e exportacdes representam, em conjunto, cerca de 3,7 bilides de euros?, o que

demonstra a importancia do comércio e da Unido Aduaneira para a prosperidade da UE.

3. Além disso, os direitos aduaneiros sobre as importagdes sao uma parte importante das
receitas da UE, tendo alcangcado em 2017 o montante de 20,3 mil milhdes de euros, ou seja,

15% do orgamento total da UE.

|
:
E
E
i

= ;.

1 Fonte: dados estatisticos do Eurostat sobre o comércio mundial em 2017.
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A modernizagéo da Uniéo Aduaneira estd nos planos da UE desde 2003

4. Varios intervenientes de relevo manifestaram, desde a criacdo da Unido Aduaneira, a
necessidade de a modernizar. As melhorias devem incluir a digitalizacdo?, a criacdo de um
ambiente sem papel e a redugao da burocracia, intensificando assim a atividade econdmica
e o crescimento. Devem igualmente reforcar a protecdo e seguranca dos cidaddos da UE e
permitir maior eficiéncia na cobranca dos direitos. Os beneficios para os consumidores e as
empresas da Unido devido a melhoria no comércio da UE devem incentivar os

Estados-Membros a investirem nos sistemas informaticos aduaneiros.

5. Em 2003, a Comissdo definiu o objetivo de criar um ambiente simples e sem papel nas
alfandegas e no comércio3. Com a sua Decis3o relativa as alfandegas eletrénicas?®, publicada
em 2008, salientou ainda mais a importancia deste objetivo. Em junho de 2008, entrou em
vigor o Cddigo Aduaneiro Modernizado®, visando modernizar a Unido Aduaneira através,
nomeadamente, do desenvolvimento de varios sistemas informaticos que deviam estar

plenamente operacionais até junho de 2013. Por varias razdes que incluiram atrasos na

A Organizacdo Mundial das Alfandegas (OMA) também considera a digitalizagdo como elemento
essencial de um sistema aduaneiro modernizado, tendo desenvolvido um modelo de
maturidade de sistemas aduaneiros digitais.

Ver a comunicacdo de 24 de julho 2003 da Comissao, intitulada "Um quadro simples e sem
papel para as alfandegas e os operadores econémicos".

4 Decisdo n? 70/2008/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de janeiro de 2008,
relativa a um ambiente sem papel para as alfandegas e o comércio (JO L 23 de 26.1.2008, p. 21),
também designada por Decisdo relativa as alfandegas eletrdnicas.

5 Regulamento (CE) n2 450/2008 do Conselho, de 23 de abril de 2008, que estabelece o Cédigo
Aduaneiro Comunitario (Cédigo Aduaneiro Modernizado) (JO L 145 de 4.6.2008, p. 1), revogado
pelo Regulamento (UE) n 952/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de outubro
de 2013 (JO L 269 de 10.10.2013, p. 1). O Cédigo Aduaneiro Modernizado entrou em vigor
em 24 de junho de 2008, dispondo porém que seria aplicavel o mais tardar em 24 de junho
de 2013.
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introducdo dos sistemas informdticos necessarios®, o Cédigo Aduaneiro Modernizado nunca

foi aplicado.

6. Em outubro de 2013, foi aprovado o Cédigo Aduaneiro da Unido (CAU)?, em
substituicao do Cédigo Aduaneiro Modernizado e procurando novamente fazer a transigao
para um ambiente sem papel e de intercambio de informacgdes baseado em sistemas
informaticos. O CAU é aplicavel desde maio de 2016, com um periodo transitdrio até ao final
de 2020 para a introducdo dos sistemas informaticos, que sdo semelhantes aos previamente

exigidos no ambito do Cédigo Aduaneiro Modernizado.

7. A fim de cumprir os requisitos da Decisdo relativa as alfandegas eletrdnicas e do CAU, a
Comissdo elaborou documentos de planeamento estratégico para o desenvolvimento dos
sistemas informaticos aduaneiros necessarios, nomeadamente o plano estratégico
plurianual® e o programa de trabalho do CAU®. O plano estratégico plurianual tem em
consideracao o calendario de execucdo do programa de trabalho do CAU, mas inclui também

sistemas informaticos adicionais que necessitam de desenvolvimento.

Ver a proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece o Cédigo
Aduaneiro da Unido (reformulagdo) (COM (2012) 64 final), aprovado pela Comissdao em 20 de
fevereiro de 2012.

Regulamento (UE) n2 952/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de outubro
de 2013, que estabelece o Cddigo Aduaneiro da Unido (reformulagédo) (JO L 269 de 10.10.2013,
p. 1), também designado por Regulamento CAU.

O plano estratégico plurianual é um instrumento de gestdo e planificacdo elaborado pela
Comissdao em parceria com os Estados-Membros, em conformidade com o artigo 82, n2 2, da
Decisdo relativa as alfandegas eletrdnicas que estabelece um quadro estratégico e etapas para a
gestdo de projetos informaticos. Apds aprovacao, cada revisdo é publicada pela Dire¢do-Geral
da Fiscalidade e da Unido Aduaneira (DG TAXUD).

Decisdo de Execucao da Comissao, de 29 de abril de 2014, que institui o Programa de Trabalho
do Cédigo Aduaneiro da Unido (2014/255/UE) (JO L 134 de 7.5.2014, p. 46), designado por
programa de trabalho de 2014 do CAU, revogada pela Decisdo de Execucdo (UE) 2016/578 da
Comissdo, de 11 de abril de 2016, que estabelece o Programa de Trabalho para o
desenvolvimento e a implementagao dos sistemas eletrénicos previstos no Cédigo Aduaneiro da
Unido (JO L 99 de 15.4.2016, p. 6), também designado por programa de trabalho de 2016 do
CAU.
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O programa Alfdndega 2020 é o atual instrumento financeiro para a introdug¢do dos

sistemas informdticos necessdrios

8. A UE financia o desenvolvimento dos novos sistemas informaticos indicados no plano
estratégico plurianual e a manutengdo dos atuais sistemas no ambito de um programa geral
no dominio aduaneiro. Este programa, designado por Alfaindega 20201°, disponibiliza fundos
para os componentes dos sistemas informaticos pertencentes a UE (componentes da Unido),
ou seja, ativos (tais como o equipamento, os programas e as ligacdes de rede) e servicos de
apoio aos sistemas informaticos que sdo comuns a UE e aos Estados-Membros. Estes ultimos
tém de desenvolver os componentes nacionais (componentes ndo pertencentes a Unido) e

suportar os seus custos??.

9. A Comissdo criou o programa Alfandega 2020 para "apoiar o funcionamento e a
modernizacdo da unido aduaneira, a fim de reforcar o mercado interno através da
cooperagao entre os paises participantes, as suas autoridades aduaneiras e os respetivos
funcionarios". O orgcamento total deste programa é de 523 milhGes de euros ao longo de
sete anos (ou seja, cerca de 75 milhdes de euros por ano)2. Representa a continuac¢do dos
anteriores programas "Alfandega", dos quais o primeiro foi iniciado em 1991 e o ultimo
encerrado em 2013. No dmbito do quadro financeiro plurianual para o periodo

de 2021-2027, a Comissdo propde uma dotacdo de 950 milhGes de euros para o programa

"Alfandega".

10. Trés quartos do orcamento do programa Alfandega 2020 estdo consagrados ao reforco

das capacidades informaticas, designadas no regulamento que estabelece o programa por

10 Regulamento (UE) n2 1294/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de dezembro
de 2013, que estabelece um programa de acdo no dominio aduaneiro na Unido Europeia para o
periodo de 2014-2020 (Alfandega 2020) e revoga a Decisdo n2 624/2007/CE (JO
L 347 de 20.12.2013, p. 209).

11 Alguns Estados-Membros recorrem aos fundos estruturais da UE para cobrir alguns destes

custos.

12 Este orcamento n3o inclui os desenvolvimentos informéticos financiados exclusivamente pelos

Estados-Membros (componentes nacionais). O Tribunal ndo esta em condi¢des de formular
observagdes sobre os custos totais dos sistemas (ver o ponto 47).



13

Sistemas de Informacdo Europeus (SIE), e abrangem o desenvolvimento, funcionamento e
manuten¢do dos componentes destes sistemas pertencentes a UE (componentes da Unido).
Os restantes 25% do orcamento destinam-se a outras ac¢des relativas ao funcionamento e
modernizacdo da Unido Aduaneira, designadamente a¢des conjuntas (tais como grupos de

projeto e equipas de peritos) e de formacao.

A estrutura que governa a introdugdo dos sistemas informdticos na UniGo Aduaneira tem

vdrios niveis

11. A figura 1 mostra a estrutura que governa a introdugdo dos sistemas informaticos na
Unido Aduaneira, que se baseia na interacdo de varios organismos que envolvem a
Comissdo, os Estados-Membros e os representantes dos interesses comerciais,
nomeadamente o Grupo de Politica Aduaneira, o Grupo de Coordenagdo das Alfandegas
Eletrdnicas e o Grupo de Contactos Comerciais. A Direcdo-Geral da Fiscalidade e da Unido
Aduaneira (DG TAXUD) é a responsavel pela execu¢do do programa Alfandega 2020 e
preside a estes grupos. Para chegar a acordo sobre os diferentes projetos sao necessarias
varias discussdes acerca de questdes técnicas, operacionais, juridicas e financeiras em que

participam peritos da Comissao e dos Estados-Membros.
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Figura 1 - Estrutura que governa a execugao do plano estratégico plurianual e dos projetos

no dominio das alfandegas eletronicas
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de 2017.

AMBITO DA AUDITORIA E METODOLOGIA

12. A auditoria realizada pelo Tribunal consistiu em avaliar se o programa Alfandega 2020 e

a legislacdo aduaneira correspondente poderdo conduzir a introducgdo dos sistemas

informaticos necessarios a melhoria das operacdes aduaneiras na UE. A auditoria centrou-se

no desenvolvimento dos componentes da Unido nos novos sistemas informaticos. No que

respeita aos componentes nacionais, o Tribunal limitou-se a analisar o papel de supervisao

desempenhado pela Comissdo ao coordenar a introducdo desses componentes pelos

Estados-Membros nos sistemas informaticos nacionais. Ndao foram abrangidas as restantes

acles previstas no programa Alfandega 2020, nomeadamente as a¢des conjuntas, as

atividades de formacdo e o funcionamento e manutencao dos sistemas informaticos

existentes.

13. A auditoria foi realizada durante a fase de execu¢do do programa, o que permitiu

proceder a uma revisao intercalar do desenvolvimento dos sistemas informaticos e

contribuir oportunamente para o debate sobre o préximo programa "Alfandega", que terd

inicio em 2021 (ver o ponto 9).
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14. O Tribunal examinou se o programa garante que os sistemas informaticos sao
desenvolvidos e introduzidos em tempo util e, nos casos aplicaveis, determinou os motivos
dos atrasos. Analisou também aspetos conexos relacionados com a concecdo, o
acompanhamento e as disposi¢cdes previstas para a comunicacdo de informacgdes!3. A
auditoria teve por base uma analise de documentos da Comissdo, atas e relatdrios de
comités e grupos de trabalho em que a Comissdo e os Estados-Membros participam e

entrevistas com funcionarios da DG TAXUD.

15. A fim de obter uma visdo geral da introducao, pelos Estados-Membros, dos
componentes nacionais dos novos sistemas informaticos, o Tribunal realizou um inquérito as

28 autoridades aduaneiras nacionais.

OBSERVACOES

A introdug¢do dos novos sistemas informdticos das alfdndegas sofreu vdrios atrasos

16. A rapida evolugdo das tecnologias da informagao cria continuamente novas
oportunidades, desafios e exigéncias aos utilizadores em geral. O mesmo sucede no dominio
aduaneiro, que exige que a Comissdo e os Estados-Membros apresentem solugdes flexiveis e
respostas céleres aos acontecimentos externos. Passados dez anos da aprovacdo da Decisdo
relativa as alfandegas eletrdnicas, o Tribunal observou progressos no desenvolvimento dos

sistemas informaticos. Contudo, alguns deles ainda ndo foram integralmente introduzidos.

17. O plano estratégico plurianual de 2017 comporta a execucdo de 31 projetos
informaticos pela Comissao e pelos Estados-Membros, concebidos para desenvolver novos
sistemas ou melhorar os existentes e visando modernizar a Unido Aduaneira e assegurar a
plena aplicagao do CAU. Os prazos de conclusdo destes projetos foram sendo gradualmente

prorrogados. As revisGes do plano estratégico plurianual realizadas em 2016 e 2017 levaram

13 O Tribunal teve também em consideracdo as conclusdes e recomendacdes do Relatério Especial

n? 19/2017, "Procedimentos de importacdo: as insuficiéncias do quadro juridico e uma
aplicacdo ineficaz tém impacto sobre os interesses financeiros da UE".
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ao adiamento das datas de conclusdo dos sistemas informaticos em, respetivamente, 28%

e 42% dos projetos.

18. O grafico apresentado no anexo Il indica o nimero de anos suplementares necessarios
a conclusdo de cada projeto informatico e resultou da comparacdo dos prazos de conclusdo
estabelecidos no plano estratégico plurianual de 2017 com a previsdo inicial. A analise do
Tribunal revela que, em quatro projetos, a data de conclusao inicial foi mantida, mas que

muitos outros registaram atrasos e quatro deles foram adiados cinco ou mais anos.

A conclusdo de alguns sistemas informaticos essenciais exigidos pelo Cédigo Aduaneiro da

Unido foi adiada para depois de 2020

19. A plena aplicacdo do CAU depende da disponibilidade de vérios sistemas informaticos
na Comissao e nos Estados-Membros. Embora o CAU seja aplicavel desde 2016, prevé um
periodo transitorio até 31 de dezembro de 2020, o mais tardar, a fim de permitir o
desenvolvimento dos 17 sistemas informaticos necessarios pela Comissao e pelos

Estados-Membros.

20. Segundo o plano estratégico plurianual de 2017, sete dos sistemas informaticos*
apenas serao concretizados na integra apds o prazo de 2020. A Comissdo estima que a taxa
global de execucdo do CAU sera, no fim de 2020, de cerca de 75%. No entanto, este calculo
baseia-se na concretizacdo das etapas dos componentes da Unido, sem tomar em
consideracdo a data em que os sistemas estardo prontos a ser utilizados. Além disso, o
Tribunal constatou que os projetos em atraso incluem sistemas essenciais para o
funcionamento de procedimentos aduaneiros centrais (importacao, transito e exportagao)
ou para a sua atualizagdo. Nas respostas ao inquérito do Tribunal, os Estados-Membros
consideraram que estes sistemas eram determinantes para a eficiéncia e modernizacdo da

Unido Aduaneira (ver a figura 2).

14 Projetos no ambito do CAU adiados para depois de 2020: Sistema Automatizado de Exportac3o,

atualizacdo do Novo Sistema de Transito Informatizado, Gestdo de Garantias, Regimes Especiais,
Desalfandegamento Centralizado na Importagao, Prova do Estatuto da Unido e atualizagao do
Sistema de Controlo das Importagdes.
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Figura 2 — Plano estratégico plurianual de 2017 para 17 projetos no dmbito do CAU*®

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
Sistema do Exportador Registado no ambito do CAU |

Informagdes Pautais Vinculativas no &mbito do CAU I
Decisdes Aduaneiras no dmbito do CAU I

Gestdo Uniforme dos Utilizadores e Assinatura Digital no ambito do CAU —

Operadores Econdmicos Autorizados no dmbito do CAU ]
Registo e Identificagdo dos Operadores Econémicos 2 no ambito do CAU |
Vigilancia 3no dambito do CAU | ]
Prova do Estatuto da Unido no ambito do CAU |

Atualizagdo do Novo Sistema de Transito Informatizado no ambito do CAU
Sistema Automatizado de Exportagdo no ambito do CAU

Fichas de Informag&o para Regimes Especiais no ambito do CAU

Regimes Especiais no ambito do CAU

Notificagdo de Chegada no ambito do CAU

Sistemas Nacionais de Importagdo no dmbito do CAU

Desalfandegamento Centralizado na Importagdo no ambito do CAU
Gestdo de Garantias no ambito do CAU

Atualizagdo do Sistema de Controlo das Importagdes no ambito do CAU

I As barrasa vermelhoindicam projetos comdata de conclusdo adiada para depoisde 2020.

. A barras a azul indicam projetos com conclusdo prevista até 2020.

Fonte: TCE, com base no plano estratégico plurianual de 2017 (o anexo I contém uma descri¢do
pormenorizada dos projetos informaticos).

21. Em janeiro de 2018, a Comissao informou o Parlamento Europeu e o Conselho sobre a
aplicacdo do CAU e indicou que o prazo de 2020 ndo seria respeitado. Em marco de 2018,
apresentou uma proposta de alteracao do CAU que incluia o alargamento do periodo

transitério para a aplicacdo de determinadas disposi¢des até 2025.

Existe um risco de incumprimento do prazo de 2025 recentemente proposto

22. Arevisdo do plano estratégico plurianual realizada em 2017 levou a uma grande

concentracdo dos trabalhos da Comissao no periodo de 2023 a 2025, altura em que se prevé

15 0O calendario relativo a atualiza¢3o do Sistema de Controlo das Importacdes refere-se apenas a

primeira parte do projeto. As restantes partes serao concluidas apds 2020.
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a entrada em funcionamento de seis sistemas?® resultantes de projetos de grande
envergadural’. Além disso, muitos Estados-Membros estdo atrasados na introducdo dos
seus sistemas informaticos!®. Em consequéncia, corre-se o risco de os prazos revistos
também ndo serem cumpridos e de a data de aplicacdo do CAU ser novamente adiada para

depois de 2025.

Os principais motivos de atraso foram a alteragcdo do dmbito, a insuficiéncia dos recursos

atribuidos e a morosidade do processo decisorio

23. O exame do Tribunal a execugao dos projetos informaticos aduaneiros, que incluiu uma
analise aprofundada de cinco projetos?? e das respostas dos Estados-Membros ao inquérito

do TCE, revelou que os principais motivos de atraso foram os seguintes:

e alteracGes do ambito de alguns projetos que aumentaram a sua complexidade (ver

os pontos 24 a 25);

e ainsuficiéncia dos recursos atribuidos pela Comissao e pelos Estados-Membros

para a introdugdo dos sistemas informaticos (ver os pontos 26 a 32);

16 Além disso, a segunda parte da atualizagdo do Sistema de Controlo das Importacdes ird também

ocorrer neste periodo, embora o seu planeamento ndo esteja ainda incluido no plano
estratégico plurianual de 2017.

17 Este tipo de concentracdo é contrério as conclusdes do grupo de projeto Alfandega 2020 sobre

os impactos dos requisitos do CAU nos Estados-Membros, segundo as quais deve ser evitada a
sobreposicdo da implantacdo de diversos sistemas principais no mesmo periodo de tempo. A
Comissao reconheceu igualmente que a UE nunca antes conheceu uma transi¢cdao de tao grandes
proporg¢des e que esta tera muitos riscos operacionais tanto ao nivel técnico como no plano da
coordenacao.

18 O Tribunal comparou a fase atual (tal como comunicada pelos Estados-Membros nas respostas

ao inquérito do TCE) com a etapa do plano estratégico plurianual prevista para o primeiro
trimestre de 2018.

19 Quatro projetos no dmbito do CAU (Sistema do Exportador Registado, Vigilancia 3, atualizac3o

do Sistema de Controlo das ImportagGes e Desalfandegamento Centralizado na Importacdo) e
um projeto fora do &mbito do CAU (Plataforma Unica da UE) (ver o anexo I).
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e amorosidade do processo decisério resultante da estrutura de governacdo com
varios niveis?® que envolve a Comissdo e os Estados-Membros (ver os pontos 33

a 36).

Alteracées do dmbito de alguns projetos

24. A Comissdo baseou o calendario de desenvolvimento e implantacdo dos sistemas
aduaneiros no estudo para o plano diretor de tecnologias da informacao, terminado
em 2012, e concluiu que o prazo de 2020 para a execucao dos projetos informaticos

previstos a data era realista.

25. Dos 17 projetos em causa, 12 ja estavam planeados no ambito do Cédigo Aduaneiro
Modernizado, que precedeu o CAU, e ja se encontravam bastante desenvolvidos?!. No
entanto, durante as discussdes subsequentes, a Comissdo e os Estados-Membros acordaram
alterar significativamente o ambito de alguns sistemas informaticos. Além disso, alguns
desenvolvimentos informaticos passaram da esfera dos Estados-Membros para a da UE.
Estas modificagdes levaram a um aumento substancial do volume de trabalho da Comissao,

impossibilitando o cumprimento do calendario inicialmente fixado.

Insuficiéncia dos recursos atribuidos pela Comissdo e pelos Estados-Membros

Orcamento da Comissdo (componentes da Unido)

26. A Comissdo baseou a avaliacdo das necessidades de recursos para o programa
Alfandega 2020 na execugdo da estratégia informatica da UE para o dominio de intervengao

aduaneiro, estabelecida no plano estratégico plurianual de 2012.

27. O primeiro sinal importante de que o orgamento disponivel no programa

Alfandega 2020 poderia ndo ser suficiente surgiu em 2015 no dmbito do projeto de

20 Dos 24 Estados-Membros que responderam ao inquérito do Tribunal, 19 indicaram que as
atuais estruturas de governacdo sao adequadas tendo em conta as circunstancias, mas 14
reconheceram que o método de trabalho e o processo decisério poderiam ser melhorados.

21 De acordo com a modelizacdo de processos operacionais, ja tinham sido definidos os requisitos

dos sistemas no que respeita ao utilizador ou ao plano funcional.
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atualizacdo do Sistema de Controlo das Importacdes. O documento de estratégia aprovado
pela Comissao e pelos Estados-Membros recomendava uma abordagem mais centralizada
para o desenvolvimento do sistema em comparag¢ao com os planos iniciais e propunha uma
revisdo do orcamento total da sua introducado para cerca de 170 milhdes de euros, mais do
dobro das estimativas anteriores. Em consequéncia, a Comissdo concluiu que o orcamento
restante destinado ao reforgo das capacidades informaticas do programa Alfandega 2020

era demasiado baixo para cobrir os custos da introducdo deste sistema.

28. A Comissado decidiu atenuar o problema das seguintes formas:

e dividindo o projeto em blocos e fixando um periodo de introducdo mais longo,
alargado além de 2020, a fim de utilizar o orcamento dos futuros programas

"Alfandega";

e garantindo recursos adicionais para o orcamento de reforco das capacidades
informaticas no ambito do programa Alfandega 2020. Estes esforcos foram apenas

parcialmente bem-sucedidos.

29. As previsGes da Comissdo quanto as exigéncias orcamentais para o periodo

de 2021-2025 sdo significativamente mais elevadas do que as do periodo de 2014-2020. A
figura 3 ilustra a estimativa das necessidades orgamentais dos sistemas informaticos até ao
final do periodo do programa Alfandega 2020 e o aumento das necessidades orgamentais
previstas ap6s 2020. Para o periodo do préximo programa "Alfandega", a Comissao estima
que ird necessitar de cerca de 100 a 115 milhdes de euros por ano para manter todos os
sistemas informaticos em estado operacional e concluir os restantes projetos do plano

estratégico plurianual que foram adiados para depois de 2020.
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Figura 3 — Estimativa das necessidades orgamentais para executar o plano estratégico

plurianual revisto em 2017
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Fonte: documentos de trabalho da Comissao.

Orcamento dos Estados-Membros (componentes nacionais)

30. O inquérito realizado pelo Tribunal aos Estados-Membros revelou que, na maior parte
destes (67%), uma das principais causas dos atrasos na aplicacdo do CAU foi a insuficiéncia
da dotacdo orcamental a nivel nacional. Imediatamente apds a aprovacdo do programa de
trabalho do CAU, em 2014, a Comissao tomou conhecimento de que alguns
Estados-Membros ndo iriam disponibilizar fundos suficientes as administracdes aduaneiras
para que estas pudessem cumprir o plano estratégico plurianual. A Comissao informou o
Tribunal de que esta situacdo se deveu em parte a crise macroecondmica internacional a
partir de 2008. No Relatdrio Especial n2 19/2017, o Tribunal ja tinha sublinhado que o
subfinanciamento dos sistemas informaticos transeuropeus podia adiar a aplicacdo do

Cédigo Aduaneiro da Unido?2.

31. A Comissdo continuou a instar os Estados-Membros a disponibilizar recursos nacionais e
procurou outras opgGes para resolver o problema da insuficiéncia orcamental a nivel

nacional, por exemplo facilitando a cooperacdo entre os Estados-Membros (ver a caixa 1).

22 Ver os pontos 33 a 38 do Relatério Especial n2 19/2017.
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Caixa 1 — Colaboragdo no desenvolvimento dos componentes nacionais por um grupo de

Estados-Membros

A Comissdo promoveu a colaboracdo entre Estados-Membros no desenvolvimento conjunto de
componentes nacionais, ao invés de trabalharem isoladamente. No dominio da fiscalidade, a
DG TAXUD tem tido experiéncias positivas com este tipo de colaboracdo no desenvolvimento de

tecnologias da informacao.

Em 2017, a Estdnia elaborou um projeto de criagdo de uma nova equipa de peritos composta por
representantes de varios Estados-Membros, a fim de desenvolver em conjunto os componentes
nacionais dos sistemas informaticos aduaneiros. Esta equipa iria, por exemplo, elaborar
procedimentos de contratacdao comuns para obter economias de escala. O projeto foi aprovado pela
Comissdo e ira receber financiamento a partir do programa de trabalho de 2018 do programa
Alfandega 2020. Quinze Estados-Membros manifestaram o seu interesse em participar neste tipo de

agao.

A data da auditoria, a equipa de peritos ainda ndo tinha iniciado trabalhos, pelo que n3o foi possivel

avaliar plenamente os resultados desta iniciativa.

32. Os Estados-Membros retém 20% dos montantes cobrados em direitos aduaneiros, a
titulo de despesas de cobranca, e os restantes 80% entram no orcamento da UE como
receitas. A taxa de retencdo das despesas de cobranca seria suficiente?® para cobrir as
despesas suportadas pelos Estados-Membros com a introdugdo de sistemas informaticos

aduaneiros. O Tribunal constatou, porém, que nenhum Estado-Membro indicou té-lo feito.

3 Em 2017, os Estados-Membros retiveram mais de 4 mil milhdes de euros a titulo de despesas de

cobranga. Ao nivel de cada Estado-Membro, os montantes retidos variaram entre 3 milhdes de
euros e mil milhGes de euros.
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Para financiar o desenvolvimento dos sistemas informaticos aduaneiros, recorreram ao invés

a verbas do orcamento nacional e aos fundos estruturais da UE.

Morosidade do processo decisorio resultante da estrutura de governacdo com varios niveis

que envolve a Comissdo e os Estados-Membros

33. O desenvolvimento dos sistemas informaticos aduaneiros requer a participacao, a
estreita coordenacdo e o acordo de um elevado nimero de intervenientes a varios niveis na
Comissdo e nos Estados-Membros (ver o ponto 11). Além da complexidade do préprio
desenvolvimento de tecnologias da informacado, a tomada de decisdes é ainda complicada
pelas especificidades nacionais das opera¢Ges aduaneiras e pelas diferencas entre os
Estados-Membros quanto aos progressos e capacidades a nivel informatico no dominio

aduaneiro.

34. Enquanto coordenadora, a Comissao ja adquiriu experiéncia com esta estrutura de

governacao no contexto da introducdo dos sistemas aduaneiros existentes, em especial a
primeira geracao do sistema de transito (o Novo Sistema de Transito Informatizado). Essa
experiéncia demonstrou que a procura de acordo sobre todos os aspetos da execug¢do do

projeto é uma tarefa dificil e morosa??.

35. Dada a complexidade dos projetos informaticos aduaneiros, a Comissdo estabeleceu um
conjunto de etapas pormenorizadas para cada projeto, de modo a facilitar o planeamento
operacional e o acompanhamento. Estas etapas dividem-se de acordo com as fases
principais do projeto e referem-se a aprovagao das agdes ou documentos conexos pelos

Estados-Membros representados nos érg3os de governacdo?s.

2 No estudo sobre a estimativa global realizado no quadro do plano diretor informético

(Iteration 1 Global Estimation Study Document), teve-se em conta o tempo necessdrio para o
desenvolvimento do Novo Sistema de Transito Informatizado (12 anos) ao estimar o tempo
necessario para desenvolver os novos sistemas.

25 Grupo de Politica Aduaneira e Grupo de Coordenacdo das Alfandegas Eletrdnicas.
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36. O Tribunal analisou a execucgao destas etapas na sua amostra de cinco projetos (ver o
ponto 23). Em todos os casos, a Comissdo e os Estados-Membros tardaram a chegar a
acordo sobre as etapas iniciais (elaboracdo dos documentos relativos a justificacao

econdmica e/ou a estratégia)?®.
A Comissdo comunicou os atrasos tardiamente

37. Aviabilidade dos calendarios de conclusdo dos projetos informdticos comecgou a ser
questionada por alguns Estados-Membros e representantes do comércio (tais como
importadores, despachantes, empresas de transporte e operadores logisticos) logo apds a
aprovacao dos principais documentos de planeamento, em 2013 e 2014. N3o obstante,
em 2016 os documentos oficiais de planeamento estratégico e os relatérios da Comissao
continuavam a indicar que todos os sistemas informaticos do CAU e varios outros projetos
do plano estratégico plurianual fora do ambito do CAU seriam concluidos até 2020 (ver a

caixa 2).

Caixa 2 — Os relatérios da Comissdo (até 2016) indicavam que os sistemas informaticos seriam

concluidos até 2020

A Comissdo ndo mencionou o risco de os sistemas informaticos do CAU ndo ficarem concluidos até
2020 em nenhum dos relatérios de acompanhamento do programa Alfandega 2020 relativos a 2014,

2015 e 2016 (ver o ponto 46).

No relatério intercalar sobre as alfandegas eletrdnicas relativo a 2016 (publicado em julho de 2017),
a Comissdo reconheceu que vdrios projetos tinham atrasos. No entanto, tendo em conta os

progressos realizados em 2016, indicou que a sua execug¢do atempada continuava a ser viavel.

Os relatérios intercalares sobre as alfandegas eletrdnicas relativos a 2014 e 2015 continham

informacdes semelhantes.

% Em dois casos (Vigilancia 3 e Sistema do Exportador Registado), foi possivel recuperar o atraso e

manter o prazo de conclusdo original (plano estratégico plurianual de 2014). Noutros dois casos
(Desalfandegamento Centralizado na Importacdo e atualizagao do Sistema de Controlo das
Importagoes), os projetos foram divididos em fases, o que provocou o adiamento da conclusao
para depois de 2020. Em relacdo & Plataforma Unica da UE, o projeto foi dividido em varios
subprojetos e o prazo para a sua conclusdo integral ainda nao é conhecido.
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38. Quando, em junho de 2014, a Comissao verificou que havia problemas com a
disponibilidade de recursos e com potenciais atrasos na execugdo do programa de trabalho
do CAU, ndo alterou os prazos do mesmo nem do plano estratégico plurianual. Em vez disso,
criou um novo plano operacional interno baseado nos recursos e propds geri-lo em paralelo.
Esta situacdo fez com que, externamente, fossem utilizados o plano estratégico plurianual
ou o programa de trabalho do CAU e, internamente, fosse principalmente utilizado o plano
operacional, que descrevia a realidade. A partir de 2015, o plano operacional interno
indicava prazos mais alargados do que os do plano estratégico plurianual ou do programa de

trabalho do CAU e incluia projetos a executar apds o prazo de 2020 estabelecido no CAU.

39. Os dois instrumentos de planeamento coexistiram no desenvolvimento dos sistemas
informaticos aduaneiros até 2017, data em que foram conciliados na sequéncia de um
reexame ("adaptacdo a realidade") feito pela Comissdo. O resultado desse reexame foi a
revisdo do plano estratégico plurianual realizada em 2017, que alterou os prazos de
implantacdo de varios sistemas informaticos para depois do prazo de 2020, juridicamente
vinculativo, estabelecido pelo CAU. Em consequéncia, a Comissao viu-se obrigada a atualizar

o programa de trabalho do CAU e a propor uma alteracdo do Regulamento CAU (ver o

ponto 21).

40. A existéncia de dois instrumentos de planeamento mostra que a Comissao estava ciente
dos atrasos. A decisdo de ndo incluir esta informacgdo nas comunicac¢ées oficiais impediu as
partes interessadas (tais como o Parlamento Europeu, outras instituicdes da UE ndo
representadas na estrutura de governacao do programa Alfandega 2020, empresas e

cidaddos interessados) de ter pleno conhecimento, em tempo real, do risco de atrasos.

A abordagem inicialmente escolhida para o desenvolvimento ndo foi a mais eficiente em

termos de custos

41. Quando o programa Alfandega 2020 foi concebido, a Comissao realizou um estudo para
determinar os prazos de introdugdo dos sistemas informaticos e o orgamento necessario
para os componentes da Unido (ver o ponto 26). A abordagem escolhida para o
desenvolvimento foi maioritariamente descentralizada, apesar de a execugdo centralizada

ser a op¢do mais eficiente em termos de custos (ver a caixa 3).
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Caixa 3 — A abordagem centralizada foi rejeitada pelos Estados-Membros

Na sua avaliagdo de impacto, a Comissao apresentou quatro cenarios para o programa

Alfandega 2020, diferindo sobretudo no grau de centralizagdo do desenvolvimento pela Comissdo ou
descentralizacdo entre os diferentes Estados-Membros. A op¢do mais centralizada de introducdo dos
sistemas informaticos implicava o desenvolvimento em comum de toda a execu¢do do processo

central de desalfandegamento e da sua interface de operadores.

Esta solucdo centralizada exigia um orcamento do programa Alfandega 2020 mais elevado (estimado
em cerca de 200 milhdes de euros mais do que a op¢do escolhida). No entanto, proporcionava
igualmente economias de escala significativas (um euro investido a nivel central poderia gerar uma

economia de quatro euros para os Estados-Membros).

Este cendrio ndo foi escolhido, pois os Estados-Membros consideraram que uma solucgéo
descentralizada seria mais apropriada para cumprir os requisitos nacionais especificos e atenuar o

risco de fracasso do projeto.

42. Mais tarde, durante as discussdes sobre o ambito de cada projeto, os Estados-Membros
solicitaram que a UE desenvolvesse determinados componentes dos sistemas informaticos a
nivel central. Estes pedidos conduziram a uma solugdao mais eficiente em termos de custos
devido as economias de escala, mas exigiram recursos adicionais do programa

Alfandega 2020 que ndo estavam previstos (ver o ponto 27).

Os objetivos e os mecanismos de comunicag¢do de informagdes do programa
Alfdndega 2020 ndo sdo adequados para assegurar o acompanhamento da introdugdo dos

sistemas informdticos

43. Os objetivos especificos e operacionais do programa Alfandega 2020 no que respeita a
introdugao de tecnologias da informagao sao demasiado gerais para serem utilizados para
efeitos de acompanhamento e de comunicacdo de informacgdes (por exemplo,
"informatizagdo" ou "desenvolver, melhorar, fazer funcionar e apoiar os sistemas de
informacdo europeus no dominio aduaneiro"). Além disso, uma vez que os sistemas
informaticos especificos a desenvolver nao foram incluidos nos referidos objetivos do
programa Alfandega 2020, ndo sdo devidamente acompanhados através dos relatérios

existentes.
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44. 0O quadro de medicdo do desempenho desenvolvido para avaliar o programa
Alfandega 2020 estabelece quatro indicadores para a introdugdo de novos sistemas
informaticos:

1. numero de projetos informaticos na fase de "investiga¢ao";

2. numero de projetos informaticos na fase de "desenvolvimento";

3. numero de novos sistemas informaticos na fase de "funcionamento”;

4

proporcdo de projetos informaticos com estatuto de "verde".

45. O Tribunal constatou que os trés primeiros indicadores nao tém meta e que a fixada
para o quarto indicador era apenas que 50% dos projetos informaticos devem cumprir os
requisitos (ou seja, ter estatuto de "verde"). Esta meta ndo era relevante, uma vez que um
projeto pode receber um estatuto de "verde" como mera consequéncia da revisdo do plano
estratégico plurianual, sem quaisquer progressos reais na introducdo do sistema
informatico. Por conseguinte, os quatro indicadores criados para avaliar a introdugao das

tecnologias da informacdo ndo permitem detetar e comunicar os atrasos.

46. A Comissao publica relatdrios anuais de acompanhamento sobre a execugdo do
programa Alfandega 2020. Nos trés relatdrios de acompanhamento do programa

Alfandega 2020 ja publicados a data da auditoria (2014, 2015 e 2016), as informagdes sobre
a introducdo dos sistemas informaticos sdo reduzidas, sendo referido em todos eles que os
novos desenvolvimentos estdo em geral a ocorrer de acordo com os planos. Os relatérios
intercalares sobre as alfandegas eletrdnicas relativos aos trés anos referidos contém dados
mais pormenorizados sobre o nivel de implantacdo dos sistemas informaticos, mas ndo dao
informacgdes sobre o risco de incumprimento dos prazos previstos. Tendo em conta os
atrasos no desenvolvimento e na implantacdo dos novos sistemas informaticos, os relatdrios
de acompanhamento do programa Alfandega 2020 ndo deram uma visado equilibrada e

abrangente?’ da execucdo do programa.

27 Qs relatérios de acompanhamento do programa Alfdndega 2020 dedicam apenas uma pagina

(em cerca de 15) aos novos sistemas informaticos, pois apenas 4 dos 68 indicadores (de
realizacGes e de resultados) lhes dizem respeito.
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47. A Comissdo recebe regularmente informacdes sobre os custos suportados pelos
Estados-Membros no desenvolvimento dos componentes nacionais a incluir nos sistemas
informaticos. Estes dados sdo compilados e apresentados nos relatorios intercalares sobre as
alfandegas eletrdnicas. Contudo, as informacdes facultadas pelos Estados-Membros nao sao
completas nem comparaveis. O Tribunal confirmou esta limitagdo no inquérito que realizou,
gue ndo permitiu obter uma estimativa dos custos totais (componentes da Unido e
nacionais) do desenvolvimento dos sistemas informaticos. A falta de fiabilidade das
informacdes sobre os montantes despendidos impede a Comissdo de avaliar devidamente se
a execucdo dos projetos informaticos é eficaz e se proporciona uma boa relacdo

custo-beneficio para a modernizacdo da Unido Aduaneira.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

48. Os procedimentos aduaneiros podem ter uma influéncia muito grande sobre o
comércio, a cobranca de direitos aduaneiros e a seguranca e a protecdo dos cidaddos. A sua
modernizagao é fundamental para o funcionamento da UE. Passados dez anos da aprovagao
da Decisdo relativa as alfandegas eletrdnicas, o Tribunal observou progressos no
desenvolvimento dos sistemas informaticos no sentido de criar um ambiente sem papel nas
alfandegas e no comércio. Contudo, estes sistemas ainda ndo foram integralmente

introduzidos.

49. O Tribunal conclui que:

e aconclusdo de 7 dos 17 sistemas informaticos do CAU ndo ird cumprir o prazo
de 2020. Alguns deles sdo sistemas essenciais, por exemplo a atualizacdo do
Sistema de Controlo das Importacdes e o Desalfandegamento Centralizado na

Importacdo (ver os pontos 19 a 21);

e 0 novo prazo de 2025 corre o risco de ndo ser cumprido (ver o ponto 22);

e o calendario inicialmente fixado pela Comissao para a introducdo dos sistemas
informaticos tornou-se inexequivel devido a altera¢des do ambito de alguns

projetos (ver os pontos 24 a 25);

e 0s custos reais de desenvolvimento dos sistemas informaticos no respeitante aos
componentes da Unido foram significativamente superiores aos estimados no plano
inicial e a Comissdo ndo atribuiu recursos suficientes a estes projetos (ver os

pontos 26 a 29);

e ainsuficiéncia da dotagao orgamental concedida pelos Estados-Membros foi uma

das principais razdes dos atrasos (ver os pontos 30 a 32);

e amorosidade do processo decisério atrasou a introducdo de alguns dos sistemas
informaticos, devido a estrutura de governagdo com varios niveis que envolve a

Comissdo e os Estados-Membros (ver os pontos 33 a 36);




e a Comissdao comunicou tardiamente os atrasos na introducdo dos sistemas

informaticos (ver os pontos 37 a 40);

e adecisdo sobre o grau de centralizacdo do desenvolvimento das tecnologias da
informacdo a nivel da UE nem sempre foi motivada por consideracdes de relacdo
custo-eficacia, sendo-o também pelos requisitos nacionais especificos dos

Estados-Membros e pelo risco de fracasso do projeto (ver os pontos 41 e 42);

e 0s objetivos e os mecanismos de comunicacdo de informacdes do programa
Alfandega 2020 nado se coadunam com o acompanhamento da introdugao dos

sistemas informaticos (ver os pontos 43 a 47).

50. O Tribunal recomenda que, nos futuros programas "Alfandega", a Comissdo tenha em
conta a experiéncia adquirida com o programa Alfandega 2020 e com a sua abordagem de

gestdo dos projetos informaticos, como delineado no plano estratégico plurianual.

30

Recomendagao 1 — Orientar a concec¢ao dos programas no sentido da introdugao das

tecnologias da informagao

No préximo programa "Alfandega", a Comissao deve propor:

a) objetivos explicitamente relacionados com os sistemas informaticos a desenvolver;

b) objetivos precisos e mensuraveis.

Prazo de execugao: 2020
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Nos futuros programas "Alfandega", a Comissao deve:

a) ao elaborar os prazos e a atribuigdo de recursos, assegurar que os ensinamentos
retirados dos programas precedentes (tais como os riscos relativos ao ambiente

informatico e a complexidade do projeto) sdao devidamente tidos em conta;

b) facultar informacdes adequadas aos Estados-Membros que lhes permitam tomar

decisdes fundamentadas e em tempo util sobre o ambito dos projetos.

Prazo de execugdo: 2020

A Comissdo deve:

a) acompanhar o risco de os Estados-Membros ndo cumprirem os prazos de execucao dos
componentes nacionais e, numa fase precoce, delinear possiveis solucdes e facilitar a

sua aplica¢do a nivel nacional;

b) promover um maior recurso a colaboracdo entre os Estados-Membros no

desenvolvimento das tecnologias da informacao.

Calendario de execugao: 2020
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Recomendagao 4 — Racionalizar a governagdo através da melhoria da comunicagdo

A Comissdo deve racionalizar a governagao do desenvolvimento de sistemas informaticos
aduaneiros, assegurando uma comunicac¢ao mais eficiente e célere com os
Estados-Membros, por exemplo mediante a utilizagao de novas solugdes de intercambio de

informagdes que permitam tomar decisGes rapidamente.

Prazo de execugdo: 2020

Recomendagao 5 — Transparéncia na comunicagdo de informagdes sobre a introdugao das

tecnologias da informagao

A Comissao deve:

a) informar todas as partes interessadas envolvidas na introduc¢do dos sistemas
informaticos a nivel da UE e dos Estados-Membros, de forma atempada e transparente,

sobre os atrasos na execucdo e nas despesas dos componentes da Unido e nacionais;

b) nos quadros de medi¢do do desempenho dos préoximos programas "Alfandega", definir
mecanismos de comunicagao de informagdes e indicadores apropriados sobre o nivel de
execucdo global e de cada um dos projetos, bem como publicar os relatérios

necessarios.

Prazo de execugao: 2021

O presente Relatério Especial foi adotado pela Camara V, presidida por Lazaros S. LAZAROU,

Membro do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 26 de setembro de 2018.

Pelo Tribunal de Contas

Klaus-Heiner LEHNE

Presidente




ANEXO |
DESCRIGAO DOS PROJETOS INFORMATICOS

SISTEMAS DO CAU

Decisoes Aduaneiras
no ambito do CAU

O presente projeto visa harmonizar os processos relacionados
com o pedido de ado¢ao de decisdes aduaneiras, assim como
com a tomada de decisdes e a sua gestao em toda a UE.

Informagoes Pautais
Vinculativas (IPV) no
ambito do CAU

O objetivo do projeto é uma atualizagdo dos atuais sistemas
transeuropeus EBTI-3 e Vigilancia 2 em conformidade com o CAU
e as suas disposicdes (por exemplo, alteraces no periodo de
validade). O projeto estd estreitamente associado ao Vigilancia 3.

Atualizacao do
Sistema dos
Operadores
Econdmicos

Autorizados (AEO) no
ambito do CAU

O projeto visa melhorar os processos relacionados com os
pedidos e autorizacdes AEO tendo em atencdo as alteragdes das
disposicoes do CAU.

Sistema
Automatizado de
Exportacdo (AES) no
ambito do CAU

O projeto tem como objetivo aplicar os requisitos do CAU em
matéria de exportacdo e de saida e tem dois componentes:
transeuropeu (AES) e nacional (atualizacdo dos sistemas nacionais
de exportacdo).

Atualizacao do Novo

Sistema de Transito

Informatizado (NSTI)
no ambito do CAU

O objetivo deste projeto transeuropeu é a melhoria do sistema
existente, que automatiza os procedimentos de transito e o
controlo dos movimentos realizados ao abrigo do procedimento
TIR no territdrio da UE.

Sistema do
Exportador Registado
(REX) no ambito do

O projeto REX visa introduzir um sistema que dara informagdes
completas e atualizadas sobre o registo de exportadores
estabelecidos em paises terceiros que exportam mercadorias

CAU para a UE ao abrigo de acordos comerciais preferenciais.
Registo e
Identificacdao dos . . .
Este projeto tem por objetivo melhorar o atual sistema EORI
Operadores

Econdémicos -
subsistema 2 (EORI 2)
no ambito do CAU

transeuropeu, que regista e identifica os operadores econdmicos
da UE e de paises terceiros.




Notificacdo de
Chegada, Notificagdo
de Apresentacao e
Depdsito Temporario
no ambito do CAU

Este projeto tem como objetivo definir os processos de
notificacdo de chegada do meio de transporte, de apresentacao
das mercadorias e de declaracao de depdsito temporario, bem
como apoiar a harmonizagao entre os Estados-Membros.

Gestao de Garantias
(GUM) no ambito do
CAU

Este projeto tem como objetivo garantir a gestao eficaz e
eficiente dos diferentes tipos de garantias. Tem um componente
transeuropeu e outro nacional.

Fichas de informagao
(INF) para Regimes
Especiais no ambito

do CAU

Este projeto tem como objetivo desenvolver um novo sistema
transeuropeu para a cooperacao administrativa e o intercambio
de informacgdes normalizado entre autoridades aduaneiras em
todos os Estados-Membros.

Regimes Especiais no
ambito do CAU

Este projeto pretende acelerar, facilitar e harmonizar os regimes
especiais na Unido através de modelos comuns de processos.

Vigilancia 3 no
ambito do CAU

Este projeto tem por objetivo atualizar o sistema de Vigilancia 2+,
a fim de permitir o tratamento de dados adicionais a partir das
declaragGes para melhorar a anélise de riscos aduaneiros, a luta
contra a fraude, a andlise do mercado, os controlos a posteriori e
para fins estatisticos.

Atualizacao do
Sistema de Controlo
das Importagoes
(ICS 2) no ambito do
CAU para reforgar a
segurang¢a da cadeia
logistica a entrada

O projeto visa a criacdo de um novo sistema transeuropeu para
substituir o atual ICS. O principal objetivo consiste em reforgar a
seguranca da cadeia logistica mediante a otimizacdo do
intercambio de informacgdes prévias sobre a carga e a eliminagao
das insuficiéncias dos processos de seguranga e/ou da qualidade
dos dados a fim de melhorar a andlise do risco.

Atualizacao dos
Sistemas Nacionais
de Importagao (NIS)

no ambito do CAU

O projeto visa a aplicacdo de todos os requisitos do CAU
relacionados com o dominio nacional da importacdo. Abrange os
sistemas nacionais de tratamento das declara¢des aduaneiras
nacionais, bem como outros sistemas conexos.

Desalfandegamento
Centralizado na
Importagdo (CCl) no
ambito do CAU

O projeto visa a criagao de um sistema transeuropeu que permita
aos operadores centralizar a apresentacdo das suas declaracdes
aduaneiras de importagao numa unica administragao aduaneira
enquanto as mercadorias serdo apresentadas fisicamente noutro
Estado ou Estados-Membros.

Prova do Estatuto da
Unido (PoUS) no
ambito do CAU

Este projeto tem como objetivo a criagdo de um novo sistema
transeuropeu para armazenar, gerir e extrair os documentos
eletréonicos comprovativos do estatuto aduaneiro de mercadorias
UE.




Gestdo Uniforme dos
Utilizadores e
Assinatura Digital no
ambito do CAU -
UUMR&DS (acesso
direto dos
operadores
econdmicos aos SIE)

O projeto UUM&DS visa introduzir um sistema que disponibilize
aos operadores um acesso direto e harmonizado a novos servigos
a nivel da UE, incluindo aos servigos centrais.

SISTEMAS FORA DO AMBITO DO CAU (referidos no presente relatério)

Ambiente de
plataforma unica da
UE para as alfandegas

O objetivo deste sistema é permitir aos operadores econémicos
apresentar por via eletrdnica, simultaneamente, todas as
informacdes exigidas pela legislacdo aduaneira ou outra para a
circulagao transfronteirica de mercadorias.

Sistema de Combate
a Contrafagaoea
Pirataria (COPIS)

A base de dados COPIS destina-se a reforcar a protecdo dos
direitos de propriedade intelectual, melhorando a cooperagdo e a
partilha de informagdes entre os titulares de direitos e as
administragdes aduaneiras dos Estados-Membros e entre todas
as estancias aduaneiras dos Estados-Membros.

Sistema de
Informacgao de
Classificagdo (CLASS)

O presente projeto tem como objetivo desenvolver um sistema
de informacdo sobre a classificacdo pautal que permita fornecer
uma Unica plataforma que disponibilize toda a informacao sobre
a classificacdo e que seja de facil acesso.

Rede Comum de
Comunicagoes 2

A rede CCN 2 constitui uma evolucdo da atual rede CCN, que é
uma infraestrutura de rede fechada e segura disponibilizada pela
Comissdo para facilitar o intercambio de informacgGes entre as

CCN 2 . . . , . .
( ) autoridades nacionais no dominio aduaneiro e fiscal.
Capacidades . . L . . .
P . . No ambito deste projeto, a Comissdo tenciona disponibilizar
operacionais de . .
elevada capacidades em termos de infraestruturas de elevada

disponibilidade da
DG TAXUD

disponibilidade para o acolhimento de componentes e servigcos
informaticos dos sistemas aduaneiros da UE.




ANEXO Il

NUMERO DE ANOS SUPLEMENTARES NECESSARIOS A CONCLUSAO DE CADA PROJETO EM
COMPARACAO COM A PREVISAO INICIAL

Atualizagdo do Novo Sistema de Transito Informatizado (NSTI) no @mbito do CAU
Prova do Estatuto da Unido (PoUS) no @mbito do CAU

Atualizagdo do Sistema de Controlo das Importagdes no dmbito do CAU (ICS 2)
Desalfandegamento Centralizado na Importagdo (CCl) no &mbito do CAU

Sistema Automatizado de Exportagdo (AES) no ambito do CAU

Gestdo de Garantias (GUM) no d&mbito do CAU

Gestdo Uniforme dos Utilizadores e Assinatura Digital no ambito do CAU (UUM&DS)
Regimes Especiais no &mbito do CAU (SP)

Plataforma unica da UE (EU SW)

Rede Comum de Comunicagdes 2 (CCN 2)

Decisdes Aduaneiras no dmbito do CAU (CD)

Sistema dos Operadores Econémicos Autorizados (AEO) no dmbito do CAU

Sistema de Combate a Contrafagdo e a Pirataria (COPIS)

Informagdes Pautais Vinculativas (IPV) no dmbito do CAU

Notificagdo de Chegada, Notificagdo de Apresentacdo e Depésito Temporario no dambito do CAU
Capacidades operacionais de elevada disponibilidade da DG TAXUD (servigo "Bronze")
Vigilancia 3 no ambito do CAU (Surv 3)

Sistema de Informagdo de Classificagdo (CLASS)

Sistema do Exportador Registado (REX) no &mbito do CAU

B Numero de anos

Nota: O graficoapenas incluios projetos planeadosemambos os planos estratégicos plurianuaisde 2014 e 2017. Foram consideradastodas as fases dos projetos eas datas finais de
conclusdo e/oujanelas deimplantagdo decada um. Os projetos sem prazos fixados foramexcluidos.

No projeto de atualizag&o do Sistema de Controlodas Importagdes no &mbitodo CAU, consideraram-se os prazos estabelecidos no plano estratégico plurianual de2016, dado que o
planode 2014 ndo tinha previsto um prazo. A comparagao foi feita com o plano estratégico plurianual de2017 e com a documentagdo do projeto.

Fonte: TCE, com base nos planos estratégicos plurianuais de 2017, 2016 e 2014 e na documentagdo
do projeto de atualizacdo do Sistema de Controlo das Importagdes no ambito do CAU (o anexo |
contém uma descri¢cdao pormenorizada dos projetos informaticos).



RESPOSTAS DA COMISSAO AO RELATORIO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
EUROPEU

«VARIOS ATRASOS NOS SISTEMAS INFORMATICOS ADUANEIROS: O QUE
CORREU MAL?»

SINTESE

V. Em relacdo as recomendacgOes adotadas na sintese, a Comissdo remete para as suas respostas
relativas a cada uma das recomendacdes no final do relatorio.

INTRODUCAO

5. A Comisséo pretende destacar outros motivos que ndo os especificados pelo TCE, tais como a
necessidade de um alinhamento com o Tratado de Lisboa.

10. A Comissdo gostaria de esclarecer que a auditoria se centra no desenvolvimento de novos
sistemas informéticos aduaneiros, o que representa entre 10 % e 30 % (em funcdo do ano) das
despesas informaticas do programa. O resto das despesas informaticas financia o Sistema de
Informacdo Europeu (SIE) (operacGes, infraestruturas, servicos de manutencdo e de apoio) ja
existente.

OBSERVACOES

23. Os projetos informaticos, como o0s associados ao desalfandegamento centralizado e ao «balcao
unico» da UE, caracterizam-se por um nivel particularmente elevado de complexidade. Em relacdo
ao ambiente de «balcdo Unico» para as alfandegas da UE, importa, além disso, referir que faz parte
de uma possivel iniciativa futura, a adotar até 2020 (sob reserva de confirmacdo pela proxima
Comissao).

25. A Comissdo gostaria de salientar que havia necessidade de mais discussdes e definicdo do
ambito dos sistemas informaticos entre a Comissdao e os Estados-Membros. Estes esforcos
adicionais para definir o &ambito contribuiram para atrasos, uma vez que a execu¢do dos projetos ndo
pdde comecar imediatamente apds a adocdo da decisdo no ambito do CAU. Para alguns sistemas, a
decisdo consistiu em concordar que devem ser realizados progressos adicionais a nivel da UE. As
alteracbes do ambito de aplicacdo, juntamente com o0s imperativos de sequenciamento do
desenvolvimento dos sistemas devido a sua interdependéncia, bem como condicionalismos dos
Estados-Membros expressos durante o inquérito realizado em 2016, tornaram inalcancavel o
calendario fixado inicialmente no CAU.

28. A fim de mitigar o problema de falta de orcamento, a Comissao decidiu igualmente reexaminar
a organizacao e reforcar os recursos humanos atribuidos aos projetos.

A titulo de exemplo, uma vez que as diferentes medidas de mitigacdo foram postas em pratica em
2016-17, todos os objetivos intermedios estabelecidos para a modernizagdo do projeto de Sistema
de Controlo das Importagdes (SCI 2) no Plano Estratégico Plurianual (MASP) atual foram
alcancados com éxito.

29. Deve sublinhar-se que, com base nas atuais previsdes e nos desenvolvimentos solicitados a nivel
informético, a Comissdo propds um montante global de 950 milhdes de EUR para o periodo de
programacédo de 2021-2027, em comparacdo com o montante de 522,9 milhdes de EUR para o
periodo de 2014-2020.

36. E de assinalar que, tal como reconhecido pelo TCE na nota de rodapé 26, os atrasos constatados
dizem unicamente respeito as etapas iniciais do projeto e ndo aos objetivos intermédios
juridicamente vinculativos da disponibilidade das especificag¢fes técnicas e do inicio da implantacéo
do sistema informatico. Vale a pena mencionar que foi decidido recorrer ao ambiente de «balcéo



unico» para as alfandegas da UE como parte de uma possivel futura iniciativa legislativa, a ser
adotada até 2020 (sob reserva de confirmacdo pela proxima Comissdo). Por esta razdo, ndo pode ser
planeado dentro do tempo previsto e a sua plena prestagdo ainda ndo é conhecida. Partindo deste
pressuposto, de momento, ndo é uma atividade sujeita a um prazo juridicamente vinculativo.

37. A Comisséo gostaria de salientar que, desde a adogdo do CAU, os debates sobre o planeamento
dos projetos informaéticos, as interdependéncias, o estabelecimento de prioridades e a viabilidade
fizeram parte de um dialogo aberto e construtivo entre os representantes da Comissdo, Estados-
Membros e as associacOes setoriais da UE. Este intercambio de informacgdes ocorreu em
conformidade com o sistema de governacdo para 0s servigos de alfandega eletronica. O
considerando 10 da decisdo de aplicacdo que institui o Programa de Trabalho do Cédigo Aduaneiro
de 11 de abril de 2016 refere explicitamente a necessidade de dedicar atengdo aos progressos
alcangados no cumprimento dos objetivos acordados, dada a natureza ambiciosa e exigente dos
sistemas eletronicos a concluir em 2019 e 2020. No seguimento deste, em meados de 2016, a
Comissdo langou um inquérito para recolher os pontos de vista dos Estados-Membros e
representantes setoriais sobre a viabilidade e o estabelecimento de prioridades. Esta foi a base para
futuros acordos sobre um plano revisto, tal como estabelecido e acordado no ambito do Plano
Estratégico Plurianual 2017. Uma vez acordado o planeamento pormenorizado, a Comissdo
publicou a sua proposta de alteragéo do artigo 278.° do CAU.

38. A Comissao criou um plano com base em recursos internos para determinar as consequéncias de
atrasos e estudar as opg¢0es para lhes dar resposta.

Embora os prazos do CAU se tenham mantido inalterados, a Comissao debateu-os com os Estados-
Membros e os representantes do setor ao preparar a segunda versdo do Programa de Trabalho do
CAU (com inicio em meados de 2015, Decisdo COM de abril de 2016, no contexto do prazo legal
no CAU do final de 2020). A Comisséo considera que se manteve totalmente transparente a este
respeito para com os Estados-Membros e os representantes setoriais.

40. A Comissdo mantém uma total transparéncia relativamente aos Estados-Membros. Desde as
primeiras fases do planeamento, as administracfes dos Estados-Membros em causa € a Comissao
tém vindo a debater abertamente o risco de atrasos. E neste contexto que foi alcangado um
entendimento com 0s mesmos para manter o planeamento para 0s primeiros sistemas e acompanhar
de perto, tanto pela Comissdo como pelos Estados-Membros, o planeamento para 0s outros
sistemas.

43. No que diz respeito a observacdo do TCE sobre a adequacdo dos objetivos do programa
«Alfandega 2020» e as disposicOes relativas a comunicacdo de informagdes, a Comissdo remete
para a sua resposta a recomendacao 1.

46. A Comissdo gostaria de esclarecer que, no que respeita a comunicacao sobre o funcionamento e
0 desenvolvimento de sistemas informéaticos aduaneiros, os relatorios intercalares do programa
«Alfandega 2020» contém informagdes limitadas a fim de evitar a duplicacdo, uma vez que sdo
complementados por relatérios de progresso relativos a alfandega eletronica. Tanto os relatorios
intercalares relativos ao programa «Alfandega 2020» como os relativos a alfandega eletrénica estdo
disponiveis no sitio Europa.



CONCLUSOES E RECOMENDACOES
49,
Primeiro ponto:

A fim de minimizar o impacto dos atrasos, a Comissdo e os Estados-Membros chegaram a acordo
sobre as prioridades a estabelecer e as execucdes a sequenciar. Este acordo teve lugar em 2016 por
meio de um inquérito e esteve na origem do novo Plano Estratégico Plurianual 2017.

Nono ponto:
Ver a resposta da Comissdo ao ponto 46.

Recomendacdo 1 — Conduzir a conce¢cdo dos programas no sentido da introducéo das
tecnologias da informacao

A Comissao aceita a recomendacao.

No contexto da sua proposta para o proximo quadro financeiro plurianual, a Comissao aplicou o
principio «Legislar Melhor» para fixar objetivos precisos e mensuraveis, tanto gerais como
especificos, para 0s programas. Estas propostas estdo atualmente em fase de negociacdo pelos
colegisladores.

Recomendacédo 2 — Melhorar as estimativas dos prazos, orcamento e ambito dos projetos
informaticos

A Comissao aceita a recomendacao.

A Comissdo gostaria também de sublinhar que avalia os seus programas em fase intercalar e final, a
fim de garantir que os ensinamentos retirados das avaliagdes contribuirdo para a preparacdo de
politicas relativas a novos programas. Foi este o caso do programa atual e teve nomeadamente como
resultado a criagdo de um quadro de medicdo do desempenho para o0s programas «Alfandega 2020»,
bem como o desenvolvimento de objetivos especificos e mensuraveis. Todas as recomendacdes
resultantes da avaliacdo final do programa «Alfandega 2014» foram tidas em consideracdo. O TCE
deve também ter em conta que os objetivos do programa «Alfandega 2020» sdo o resultado de
negociac0es legislativas exaustivas.

Recomendacédo 3 — Facilitar a colaboracdo no desenvolvimento das tecnologias da informacéo
A Comissao aceita a recomendacao.

Recomendacéo 4 — Racionalizar a governagéo através da melhoria da comunicacgéo

A Comissao aceita a recomendacao.

Recomendacé@o 5 — Transparéncia na comunicacdo de informacgfes sobre a introducédo das
tecnologias da informagéo

A Comissdo aceita a recomendacao.

No que diz respeito a alinea a), a Comissdo gostaria de salientar que s6 pode informar as partes
interessadas sobre as despesas com componentes nacionais na medida em que os Estados-Membros
fornegam essas informag6es a Comissé&o.

Relativamente a alinea b), a Comissdo gostaria de salientar que ja esté a trabalhar numa atualizacéo
do atual quadro de avaliacdo do desempenho do programa «Alfandega 2020», de acordo com as
conclusdes da avaliagdo intercalar, tendo em vista simplificar o atual conjunto de indicadores e a
fim de dar mais énfase aos indicadores informaticos. Para o futuro programa Alfandega p6s-2020,
os indicadores principais foram estabelecidos no anexo 2 da proposta da Comissdo. Quatro dos oito
indicadores principais dizem respeito aos sistemas informaticos, incluindo um novo indicador «taxa



de conclusdo do CAU», que mede a percentagem de etapas ja vencidas para a implementacéo dos
sistemas eletronicos do CAU. No que se refere as disposicbes em matéria de apresentacdo de
relatorios, o relatorio intercalar «Alfandega 2020» para 2017 contém referéncias cruzadas claras
para o relatorio intercalar complementar relativo a alfandega eletrénica e uma cobertura mais ampla
do ponto da situacdo da implementacdo do EEI.
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Na presente auditoria, o Tribunal analisou se o programa
Alfandega 2020 e a legislacao aduaneira correspondente
poderao conduzir a introducao dos sistemas informaticos
necessarios a melhoria das operagées aduaneiras na UE.
O Tribunal constatou que a introducdo destes sistemas
sofreu varios atrasos, de tal forma que alguns deles nao
estarao disponiveis em 2020, prazo fixado no Cédigo
Aduaneiro da Uniao. Os atrasos deveram se a varios
fatores, designadamente a alteracées no ambito dos
projetos, a insuficiéncia dos recursos atribuidos pela UE
e pelos Estados Membros e a morosidade do processo
decisorio resultante da estrutura de governa¢ao com
varios niveis.
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