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Resumo

A fraude em fundos comunitarios tem merecido a atencdo da Unido Europeia ao longo dos
anos. A ajuda financeira que tem atribuido, através de fundos estruturais, constitui um
motor de desenvolvimento e crescimento para os paises. Por conseguinte, a fraude e outras

atividades ilegais que lesam os interesses financeiros pdem em causa 0s seus objetivos.

O objetivo principal desta dissertagdo € perceber a dimensdo do problema da fraude na
obtencédo de fundos comunitarios e quais as situagbes mais comuns detetadas nas acGes de
controlo. E também importante efetuar uma comparagio sobre as perdas financeiras, as
tipologias/medidas e as regides onde se verificaram mais indicios de fraudes e os métodos

de detecdo da fraude mais utilizados.

A metodologia seguida foi, por um lado a revisdo bibliografica sobre a matéria em estudo
e, por outro lado, foi efetuado um estudo empirico baseado nas participacdes ao Ministério
Publico de irregularidades detetadas em diversas acdes de controlo, em particular no
Programa Operacional Emprego, Formacdo e Desenvolvimento Social, terminado em 2007

e no Programa Operacional Potencial Humano, que se encontra em execugao.

Deste modo, é possivel concluir que as a¢des de controlo foram efetuadas, na sua maioria,
devido a denuncias de falta ou atraso no pagamento a formandos e a formadores, sendo a
regido Norte a que tem o maior nimero de processos judiciais. As entidades analisadas sao
essencialmente micro empresas, onde as perdas financeiras podem ir até aos 200.000
euros, consoante o valor aprovado em candidatura. Atendendo aos processos ja decididos,
das trinta e trés participacdes analisadas, apenas duas entidades foram condenadas pelo
crime de fraude na obtencdo de subsidio e trés encontram-se com despacho de acusacéo,

ndo havendo ainda decisao final.

Palavra — chave: Fraude, irregularidade, Fundo Social Europeu, quadros comunitarios,
programas operacionais
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Abstract

The fraud in Community funds attracted the attention of the European Union over the
years. The financial assistance that it has given through structural funds is an engine of
development and growth for countries. Therefore, fraud and other illegal activities that

harm the financial interests undermine its goals.

The main objective of this dissertation is to understand the extent of the problem of fraud
in the obtainment of community funds. With this focus it was undertaken on the field a
work to verify if fraud was actually a case in obtaining funds, and if so, what were the most

common detected situations in control actions.

In the undertaken field work was also important to categorize the types of fraud, to identify
the financial losses caused by these irregularities, the typologies/measures and regions
where fraud is more frequent and the most used detection methods.

The followed methodology was, on the one hand a literature review about the subject
under study, and on the other hand an empirical study on the complains presented to the
Public Prosecutor on the irregularities detected in several control actions. These control
actions were specifically undertaken in the frame of the Operational Programme for
Employment, Training and Social Development, completed in 2007, and of the current

Human Potential Operational Programme

Thus, it was possible to conclude that the control actions were in their majority carried out
due to complains of lack or delay in the payment to trainers and trainees; being the region

North the one that has a higher number of lawsuits.

The assessed entities were mostly small business where the financial losses can, depending
on the amount allocated to the application, go up to 200.000 euros. Considering the closed
cases, from the thirty three analyzed judicial actions only two entities were convicted for
the crime of fraud in obtaining allowance and three are with dispatch of accusation and still

without final decision.

Key — Words: fraud, irregularity, European Social Fund, Community frameworks,
operational programs
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1 — Introducéo

A presente dissertacdo subordina-se ao tema “A Fraude no Fundo Social Europeu” e
insere-se no ambito do Mestrado em Auditoria. Nesta introducdo delimita-se o
enquadramento e 0 objeto de estudo, o objetivo da investigacdo, a metodologia seguida,

assim como, a organizacao estrutural da dissertacéo.

1.1 — Enquadramento teorico e objeto de estudo

A fraude é todo e qualquer ato ilegitimo caracterizado por engano, encobrimento ou
violacdo da confianga, que ndo depende do recurso a ameaca, a violéncia ou a forca fisica
(Instituto Portugués de Auditoria Interna (IPAI), 2009).

A Association of Certified Fraud Examiners (ACFE) (2006) classifica e estrutura o
conceito de fraude através da Arvore da Fraude, distinguindo e definindo trés grandes
categorias de fraude: corrupcdo, apropriacdo indevida de ativos e relatorios e contas

fraudulentos.

A fraude pode incluir qualquer crime para obtencdo de lucro, utilizando como principal
ferramenta o logro, quer isto dizer: a imposicdo de uma ideia ou crenga falsa, que provoque
a ignorancia, a perplexidade ou a impoténcia. No entanto, para que todos os logros sejam
considerados atos fraudulentos é necessario a existéncia de danos, geralmente associados a

dinheiro, para a vitima (Wells, 2009).

Neste sentido, optou-se por abordar a temética da fraude no Fundo Social Europeu (FSE),
uma vez que, os fundos comunitarios s&o um motor de desenvolvimento e crescimento
para o Pais. Desde a sua cria¢do, em 1957, pelo Tratado de Roma, e até aos dias de hoje, 0
FSE tem ajudado milhGes de pessoas a conseguirem trabalho, a adquirirem novas

competéncias e a encontrarem melhores empregos.

Esta ajuda financeira é atribuida através de fundos estruturais, a uma diversidade de
programas e projetos, com o objetivo de reforcar a coesdo econdmica e social da Unido
Europeia (UE), a fim de promover o seu desenvolvimento equilibrado, coerente e
sustentavel. Portugal foi apoiado, nos Gltimos anos, atraves do Quadro Comunitario de
Apoio (QCA) Il para o periodo de programacdo 2000-2006, em particular pelo Programa
Operacional Emprego, Formacdo e Desenvolvimento Social (POEFDS) que era um

instrumento essencial de concretizagdo do Plano de Desenvolvimento Regional,



determinante na eficicia da politica de recursos humanos suportada pelo FSE. Atualmente
é apoiado pelo Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) que vigora no periodo
de programacdo de 2007 - 2013, em particular pelo Programa Operacional Potencial
Humano (POPH).

1.2 — Objetivo da investigacao

Com esta dissertacao pretende-se aferir, por um lado, a dimensdo do problema da fraude na
obtencdo de fundos comunitario, com base nas participacdes ao Ministério Publico (MP)
de irregularidades detetadas nas atividades de controlo dos programas anteriormente
referidos, e por outro, tipificar as situagdes mais comuns detetadas nessas agdes de

controlo.

E pertinente ainda, uma vez que estamos a estudar dois Programas Operacionais (PO),
efetuar uma comparacdo sobre as perdas financeiras em cada programa, as
tipologias/medidas e as regiGes onde se verificaram mais indicios de fraudes e os métodos

de detecdo da fraude mais utilizados.

Dada a conjuntura macroecondémica que o pais atravessa, a questdo da fraude na obtencéo
de fundos comunitarios € uma matéria que tem vindo a ganhar cada vez maior importancia,
uma vez que, tanto as empresas como o cidaddo comum, se encontram mais vulneraveis a

pratica de fraude.

1.3 — Revisdo da Literatura

Relativamente a revisdo da literatura, identifica-se o estado da arte em matéria de fraude e
em matéria de legislacdo comunitaria e nacional que envolve os quadros comunitarios e 0s
PO. Para o efeito, serad analisada a bibliografia subordinada ao tema constituida por livros
técnicos, legislacdo comunitaria e nacional, dissertacdes e artigos de opinido considerados

pertinentes, atendendo ao objeto de estudo.

1.4 — Estudo Empirico

O estudo empirico consiste na construgdo de uma checklist de recolha de informacdo e
analise através da qual, atendendo ao objetivo do estudo, se obtera a informagéo

necessaria, sendo gque a nossa populacéao, sera o universo de participacdes ao MP efetuadas



durante a execugdo dos programas acima mencionados. Na fase seguinte procede-se a sua

andlise, efetuando posteriormente a respetiva conclusao.

1.5 — Organizacdao estrutural da dissertacao

A dissertac8o esta dividida em cinco capitulos:

- No primeiro capitulo é anunciado o tema, apresentando a motivagdo para a escolha do

objeto de estudo e delineando os seus objetivos;

- No segundo capitulo sdo desenvolvidos os aspetos relacionados com a Fraude, na

perspetiva de diversos autores;

- No terceiro capitulo é efetuado um breve enquadramento histérico do FSE e séo

identificadas as suas principais areas de intervencao;

- No quarto capitulo sdo abordados os intervenientes relacionados com o estudo de caso,
designadamente os quadros comunitarios (QCA Il e QREN) e os PO (POEFDS e POPH);

- No quinto capitulo é apresentado o estudo empirico, onde, por um lado, sdo apresentadas
as metodologias de controlo utilizadas nos programas referidos e, por outro lado,
analisadas as participacdes ao MP efetuadas pela gestdo dos PO acima referidos,

apresentando as devidas conclusoes;

Por Gltimo, apresentam-se as conclus@es resultantes do trabalho desenvolvido.



2 — A Fraude

Wells (2009) refere que «E importante compreender as razdes que levam as pessoas a
cometerem atos fraudulentos, para que seja possivel melhorar a avaliagdo de risco e ajudar
os diferentes empregadores e clientes na implementacdo de medidas que tenham como
objetivo a prevencédo e a detencdo da fraude». No presente capitulo procura-se apresentar
os diversos conceitos de fraude e abuso ocupacional, bem como o conceito de

irregularidade para a Comissédo Europeia.

2.1 — Conceitos de Fraude e Abuso Ocupacional

A fraude € qualquer ato ilegal caracterizado por engano, encobrimento ou violacdo da
confianca, que ndo depende do recurso a ameaca, a violéncia ou a forca fisica. As fraudes
sdo efetuadas por individuos e por organizagdes que visam a apropriacdo de dinheiro, de
bens ou servigos, o alcance de vantagens pessoais ou comerciais e evitar o0 pagamento ou a
perda de servigos (IPAI, 2009). A International Standard on Auditing 240 (clarificada)
define fraude como sendo «um ato intencional por um ou mais individuos entre a geréncia,
0s encarregados da governagéo, os empregados ou terceiros, envolvendo o uso de enganar
para obter uma vantagem injusta ou ilegal». Black® (1979) define fraude como a
deturpacdo da verdade e de factos para induzir terceiros a agir com intuito de detrimento

alheio.

Para efeitos e segundo a ACFE (1996)?, fraude e abusos ocupacionais dizem respeito &
utilizacdo de um empregado para enriquecimento pessoal, através de uso deliberado ou
aplicacdo indevidas dos recursos ou ativos da entidade empregadora. Em termos genéricos,
o0 conceito de fraude ocupacional assume uma natureza econémica, independente das suas

consequéncias legais, estando presente a intencionalidade de quem executa.

Em 2012, a ACFE classifica e organiza a fraude e os abusos ocupacionais através da

Arvore da Fraude, caracterizando e definindo trés grandes categorias®: corrupgéo,

! «Traducéo livre do autor. No original: A Knowing misrepresentation of the truth or concealment of a
material fact to induce another to act to his or her detriment»

2 «Tradugdo livre do autor. No original: The use of one's occupation for personal enrichment through the
deliberate misuse or misapplication of the employing organization's resources or assets»

¥ «Tradugdo livre do autor. No original: Asset misappropriation schemes, in which an employee steals or
misuses the organization’s resources (e.g., theft of company cash, false billing schemes or inflated expense
reports); Corruption schemes, in which an employee misuses his or her influence in a business transaction

in a way that violates his or her duty to the employer in order to gain a direct or indirect benefit (e.g.,
schemes involving bribery or conflicts of interest); Financial statement fraud schemes, in which an employee

4



apropriacdo indevida de ativos e relatorios e contas fraudulentos. Por corrupcdo entende-se
todo e qualquer esquema através do qual uma pessoa usa a influéncia que detém numa
determinada transacdo ou num determinado negocio, nos quais intervém, para obter um
beneficio associado, tais como suborno, gratificacdes ilegais, conflito de interesses e
extorsdo econdémica. No tocante & apropriacao indevida de ativos esta consiste no furto ou
na utilizacdo indevida dos ativos da empresa. Por d(ltimo, os relatérios e contas
fraudulentos baseiam-se na distor¢do ou omisséo intencional de informacéo financeira de

uma organizacao, com o objetivo de induzir o utilizador da informacéo, em erro.

Almeida (2003) considera a existéncia de dois tipos de fraude relativamente a abordagem
feita pela ACFE (2012): fraude organizacional e fraude contra a propria empresa. A
primeira € cometida em beneficio da propria entidade e implica o desenvolvimento de
acOes, geralmente, contra entidades exdgenas a empresa, como a administracdo fiscal, os
credores, 0s sOcios ou 0s acionistas e resulta, normalmente, na deturpacdo de
Demonstragdes Financeiras (DF). A fraude contra a propria empresa é cometida a favor do
sujeito que pratica o ato fraudulento e consiste, essencialmente, no roubo de ativos e no

desfalque.

Ferreira (2007) propde uma articulacéo entre as duas classificaces, isto €, entre a proposta
apresentada pela ACFE (2012) e por Almeida (2003), concluindo que a corrupgdo e a
apropriacdo indevida de ativos sdo classificadas como atos fraudulentos contra a empresa.
Relativamente a fraude organizacional, também designada por fraude nas DF, Ferreira
(2007) refere que a mesma pressupde a manipulacdo dos registos contabilisticos em
beneficio da prdépria empresa e incentiva o uso de praticas que atuam contra os agentes
econdmicos externos a empresa. Ou seja, a propria empresa estd envolvida e a favor das
opcdes que sdo deliberadas no Relatério Financeiro, revelando-se parte ativa do ato
fraudulento, aspeto ndo salientado na classificacdo defendida pela ACFE (2012) e por
Almeida (2003).

A fraude pode incluir qualquer crime para obtencdo de lucro, utilizando como principal
ferramenta o logro, quer isto dizer: a imposi¢do de uma ideia ou crenca falsa, que provoque
a ignorancia, a perplexidade ou a impoténcia. No entanto, para que todos os logros sejam
considerados atos fraudulentos é necessario a existéncia de danos, geralmente associados a

dinheiro, para a vitima. E possivel identificar trés formas de retirar dinheiro a uma vitima

intentionally causes a misstatement or omission of material information in the organization’s financial
reports»



de forma ilegal: forca, logro ou furto, sendo que, nos termos do direito comum, existem
quatro elementos gerais, que devem estar presentes, para que ocorra uma fraude: uma
declaracdo material falsa, o conhecimento de que a declaracdo era falsa no momento em
que foi proferida, a confianca na declaracdo falsa por parte da vitima e os danos dai
resultantes (Wells, 2009).

As préticas abusivas sdo uma realidade em muitas organizagdes, o que se afigura um custo
para 0s empregadores, e pode fazer-se sentir de diversas formas por parte dos empregados:
utilizacdo de descontos de empregado para aquisicdo de bens para amigos e parentes,
apropriacdo de produtos pertencentes a organizacdo, pagamento superior ao nimero de
horas as que trabalham, recebimento de mais dinheiro do que o devido relativamente ao
reembolso de despesas, realizacdo de almogos de longa duracdo ou de pausas sem
autorizacdo, atrasos nas horas de entradas e saidas do trabalho mais cedo, utilizacdo da
baixa por doenga quando ndo estdo doentes, desenvolvimento de fungdes lenta ou
desleixadamente e sob a influéncia de alcool ou drogas (ibid.:1).

2.2 — Teoria da Associacdo Diferencial de Edwin H. Sutherland

Sutherland (1883-1950), criminologista do século XX, tinha especial interesse por fraudes
praticadas por executivos contra os acionistas ou contra o publico em geral. O referido
autor desenvolveu a “Teoria da Associacao Diferencial”, cujo principio basico é o de que o
crime se aprende, da mesma forma que aprendemos matematica, inglés ou a tocar guitarra
(Siegel, 1989 apud Wells, 2009)*.

Segundo Wells, para Sutherland a aprendizagem de procedimentos criminosos fazia sentir-
se num processo de comunicacdo, geralmente, num contexto mais particular, o que
implicava que o ato de delinquéncia ndo pudesse ocorrer sem a cooperacdo de outros
intervenientes. O referido processo de aprendizagem abrangia duas areas especificas,
designadamente, uma &rea mais comportamental relacionada com as atitudes, os impulsos,
as justificacbes e as motivacGes da mente criminosa e, outra rea mais operacional, como
as técnicas para cometer o crime. Wells (2009) salienta ainda que «[€] nitido o0 modo como
a Teoria da Associacdo Diferencial de Sutherland se encaixa no perfil dos delinquentes

ocupacionais», exemplificando, ainda, que em qualquer organizacdo, empregados

* Siegel, Larry J. (1989) Criminology. 3 edicdo. Nova lorque: West Publishing, pag. 193



desonestos acabam por exercer influéncia sobre colegas honestos, sendo que 0 mesmo se

verifica em sentido contrario.

2.3 — O Triangulo da Fraude de Donald R. Cressey

Cressey (1919-1987), aluno de Sutherland e também ele criminalista, interessava-se
essencialmente pelas condi¢des que levavam os diferentes fraudadores, violadores da
confianca, segundo as suas palavras, a serem dominados pela tentacdo inerente ao ato de
praticar a fraude. Apos a sua investigacdo, a hipétese final a que chegou foi (Cressey, 1973
apud Wells, 2009:23)°:

As pessoas, em quem se confia, tornam-se violadoras dessa confianca quando
imaginam que tém um problema financeiro impossivel de partilhar e que acreditam
poder ser secretamente resolvido, através da violacdo da confianga financeira, sendo
capazes de aplicar a sua conduta, naquela situacdo, justificacdes que Ihes permitem
ajustar o conceito, que tém de si proprios, de pessoas de confianca de utilizadores dos

fundos ou propriedade que Ihes foram confiados.

A supracitada hipotese passou a ser conhecida como o Triangulo da Fraude, apresentado na
Figura 2.1, em que o primeiro veértice representa uma necessidade financeira sentida,
impossivel de partilhar, o segundo vértice representa a oportunidade percebida e o terceiro
vértice representa a justificacao.

OPORTUNIDADE

TRIANGULO
DA
FRAUDE

PRESSAQ JUSTIFICACAO

Figura 2.1 — O Triangulo da Fraude
Fonte: Adaptado de Wells (2009: 24)

> Cressey, Donald R. (1973) Other People’s Money. Montclair, NJ: Patterson Smith, pag. 30



Cressey (1973) declarou ainda que aquilo que é considerado como “ndo partilhavel” é,
apenas, segundo o ponto de vista do potencial fraudulento e dividiu estes problemas em

seis grupos basicos:
1. Violacgéo das obrigagdes imputadas

A incapacidade de pagar dividas tem-se revelado, historicamente, um forte motivador
(Wells, 2009). Os problemas financeiros resultantes da transgressdo da posicdo de
confianca ndo financeira sdo, frequentemente, considerados impossiveis de partilhar, uma
vez que sdo encarados como uma ameaca ao estatuto inerente a determinada posicao. Por
vezes, as pessoas incorrem em dividas ou, de algum outro modo, tornam-se devedoras,
sendo que, muitas consideram que as mesmas dividas devem permanecer secretas e que
encara-las se torna um problema financeiro impossivel de partilhar (ibid.:1). Recorre
também ao exemplo dado por Cressey, onde este descreve uma situacdo que todos
podemos compreender: ndo ser capaz de pagar as dividas e ter de admiti-lo perante o

empregador, a familia e os amigos.
2. Problemas resultantes do fracasso pessoal

Cressey considera que os problemas resultantes do fracasso pessoal podem ser de varios
tipos: «Enquanto alguns problemas financeiros prementes podem ser considerados como
resultado de “condi¢bes econdmicas™ (...) considera-se que outros foram criados por
atividades insensatas ou mal planeadas da propria pessoa de confianga (...)» (ibid.:2). Para
um potencial delinquente, a possibilidade de escolher entre ocultar as suas mas opc¢des de
investimento pela violagdo da confianca ou admitir que ndo é um bom investidor, pode
colocar em causa o discernimento de algumas pessoas. A eventual perda de estatuto faz
com que as pessoas tenham receio em admitir que tém, de facto, um problema,

consequéncia, dos seus préprios comportamentos (ibid.:3).
3. Reveses de negdcios

Distinto dos problemas que resultam do fracasso pessoal, uma vez que, algumas pessoas de
negocios consideram que as suas vicissitudes financeiras resultam de condigdes fora do seu
controlo: inflacdo, taxas de juros elevadas, financiamentos e empréstimos de dinheiro
(ibid.:4).

4, Isolamento fisico



Encontrando-se em dificuldades financeiras, as pessoas isolam-se de outros que,

eventualmente as poderiam ajudar.
5. Obtencéo de estatuto

Verifica-se que, por vezes, a pessoa € confrontada com o facto de ndo possuir 0s meios
financeiros necessarios para se associar a pessoas com o nivel de estatuto que ambiciona,
avaliando a mesma situacdo como um problema, que se torna impossivel de partilhar
quando sente que ndo pode desprezar as suas aspiracdes de admissdo ao grupo desejado,

nem obter as caracteristicas de prestigio necessarias para a sua admissao (ibid.:5).
6. RelacOes empregado-empregador

O ressentimento, por parte do empregado para com a organizacdo, é o problema mais
comum resultante da relacdo entre as partes, que pode resultar de desigualdades
econdmicas sentidas, tais como o vencimento, o sentimento de estar sobrecarregado ou ser
subvalorizado. O empregado considera o referido problema impossivel de partilhar quando
conclui que ao fazer sugestdes, que tenham como objetivo minimizar determinado (mau)

tratamento, possa colocar em causa a sua posi¢ao na organizacéo (ibid.:6).

2.4 — A balanca da Fraude de W. Steve Albrecht

Albrecht, que adquiriu formacdo em contabilidade, contribuiu para a investigacdo da
fraude ao desenvolver um estudo sobre as diferentes motivacOes dos autores da fraude e do
abuso ocupacional, classificando os motivos em nove tipos (Albrecht, Howe e Romney,
1984 apud Wells, 2009:35)°:

1. Viver acima das suas poses;

2. Um desejo irresistivel de lucro pessoal;

w

. Elevada divida pessoal,

SN

. Uma associacdo intima aos clientes;

(S}

. Sentir que o ordenado néo é proporcional a responsabilidade;
6. Uma atitude intriguista;

7. Um forte desafio de vencer o sistema;

® ALBRECHT, W. Steve, ALBRECHT, Conan C., ALBRECHT, Chad O. (1984) Fraud Examination. 2
Edicéo. Canada: Thomson South-Western. pag. XIV



8. Habitos de jogo excessivos;
9. Presséo indevida de familia ou de pares.

Estes fatores motivadores sdo semelhantes aos problemas financeiros ndo partilhaveis que
Cressey debatia. O seu estudo também revelou varias relagdes interessantes entre 0s
fraudadores e os delitos que cometiam. Os autores de grandes fraudes utilizavam os ganhos
para comprar casas, automoveis, propriedades de lazer, fazer férias dispendiosas, sustentar
relacBes extraconjugais e realizar investimentos especulativos e os autores de pequenas

fraudes tinham um procedimento diferente (ibid.:7).

Tal como Cressey (1973), também Albrecht, Howe e Romney, sugerem fatores envolvidos
nas fraudes ocupacionais: a pressao situacional, a percecdo da oportunidade para cometer

e, posteriormente ocultar o ato desonesto.

A chamada Balanca da Fraude, apresentada na Figura 2.2, que inclui fatores como a
pressdo situacional, as oportunidades de concretizacdo e a integridade pessoal, permite
concluir que quando a pressao situacional e as oportunidades de concretizagao sdo elevadas
e a integridade pessoal é baixa, € mais provavel que ocorra a fraude ocupacional do que

quando se verifica o contréario (ibid.:8).

Pressbes Situacionais

Elevadas

Oportunidades
de cancrelizgcéo

Elevadas Baixas

? Fraude Fraude
Elevada ™~ Ingxistente

Integridade Pessoal

Figura 2.2 — A Balanga da Fraude
Fonte: Adaptado de Wells (2009: 36)

As pressodes situacionais séo descritas como os problemas imediatos que as pessoas sentem
nos seus ambientes, sendo que, possivelmente, as dividas elevadas ou 0s prejuizos
financeiros assumem um caracter mais premente. As oportunidades de concretizagéo, isto

é, as oportunidades para cometer a fraude, podem ser criadas por controlos internos
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deficientes ou inexistentes, quer por parte do empregado, quer por parte da empresa. A
integridade pessoal diz respeito aos comportamentos éticos que cada pessoa adota (ibid.:9).

2.5 — Conceito de irregularidade e fraude em Fundos Comunitarios

O Decreto-Lei (DL) n° 28/84 de 20.01 traduz a preméncia da revisdo e atualizacdo das
normas viradas especialmente para o combate a delinquéncia econdémica. Este decreto

salienta que

[e]ntre os novos tipos de crimes incluidos neste diploma destacam-se a fraude na
obtencdo de subsidios ou subvencdes, o desvio ilicito dos mesmos e a fraude na
obtencéo de créditos, conhecidos de outras legislagdes, como a da Republica Federal
da Alemanha, os quais, pela gravidade dos seus efeitos e pela necessidade de proteger
0 interesse da correta aplicacdo de dinheiros publicos nas atividades produtivas, ndo

poderiam continuar a ser ignorados pela nossa ordem juridica
Segundo este diploma (artigo 21°),

[Clonsidera-se subsidio ou subvengdo a prestacdo feita a empresa ou unidade
produtiva, a custa de dinheiros publicos, quando tal prestacéo:

a) Nao seja, pelo menos em parte, acompanhada de contraprestacdo segundo 0s termos
normais do mercado, ou quando se tratar de prestacdo inteiramente reembolsavel sem
exigéncia de juro ou com juro bonificado; e

b) Deva, pelo menos em parte, destinar-se ao desenvolvimento da economia.

A alinea f) do artigo 8, prevé a «[p]rivacdo do direito a subsidios ou subvencdes
outorgados por entidades ou servicos publicos» que podera ter uma duracéo fixada entre 1

e 5 anos (artigo 14°). O artigo 36° do mesmo decreto, refere ainda que,
1 — Quem obtiver subsidio ou subvencao:

a) Fornecendo as autoridades ou entidades competentes informacdo inexatas ou
incompletas sobre si ou terceiros e relativos a factos importantes para a concesséo do
subsidio ou subvencao;

b) Omitindo, contra o disposto no regime legal da subvencdo ou do subsidio,
informacGes sobre facto importantes para a sua concessao;

c) Utilizando documento justificativo do direito & subvencéo ou subsidio ou de factos
importantes para a sua concessdo, obtido através de informagdes inexatas ou
incompletas;

sera punido com priséo de 1 a 5 anos e multa de 50 a 150 dias.
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Em casos particularmente graves, como a obtencdo de um montante consideravelmente
elevado, a utilizacdo de documentos falsos ou o abuso de poder, a pena sera de priséo de 2
a 8 anos (n° 2 e 5 do art.? 36). De igual modo, o art.’ 37 refere que «quem utilizar
prestacOes obtidas a titulo de subvencdo ou subsidio para fins diferentes daqueles a que
legalmente se destinam serd punido com prisdo até 2 anos ou multa ndo inferior a 100

dias.»

Desde 1991 que 0 momento da consumacao do Crime de Fraude na Obtencdo de Subsidio
tem gerado alguma controveérsia, originando a emissao de diversos acordaos, quer pelos
Tribunais da Relagdo quer pelo Supremo Tribunal de Justica. A questdo debatida é a de
saber qual o momento em que se consuma o crime de fraude na obtencdo do subsidio ou

subvencao previsto no art. 36 do DL acima referido.

Num dos Acérdados da Relacdo Juridica do Porto de Outubro de 2001 foi definido que «o
crime de fraude na obtencdo de subsidio ou subvencdo se consuma com a prolacdo do
despacho que aprova o projeto de candidatura ao subsidio.» Em sentido oposto, um
Acoérdao do Tribunal da Relagdo de Lisboa de Outubro de 2002 decidiu «que o crime de
fraude na obtencdo de subsidio ou subvencdo se consuma quando se verifica a

transferéncia do dinheiro para a titularidade e a disponibilidade do beneficiario.»

Em 2006, através do Acdrdao n° 2/2006 referente ao Processo n° 603/03 — 3° Seccdo, veio
0 Supremo Tribunal de Justica emitir opinido no sentido da resolucdo deste conflito

jurisprudencial. Cita este procurador que:

Conquanto a maioria das decisdes dos nossos tribunais superiores se incline no sentido
de que a consumacdo se verifica quando ocorre a transferéncia do subsidio ou
subvencdo para a disponibilidade do agente (...), a verdade € que num nimero
significativo de acérdaos se vem entendendo que a consumacao se da com a prolagao
do despacho que aprova o projeto de candidatura ao subsidio ou subvencdo acérddo

fundamento.
O fundamento descrito para a primeira opiniao € o de que

[O] que verdadeiramente releva para efeitos incriminatorios sdo as manobras
fraudulentas, os erros e 0s enganos previstos [nas alineas a) a ¢) do n° 1 do art.° 36],
atos que antecedem a concessdo do subsidio ou da subvencdo e a predeterminam
causalmente, sendo que todos os atos posteriores nada tém a ver com a factualidade
tipica da incriminagdo. Com a concessdo do subsidio ou da subvencéo, adquire- se o

direito ao recebimento dos mesmos, e a entidade concedente deixa de ter
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disponibilidade sobre os montantes afetos, perdendo relevancia todos os atos

posteriores destinados ao pagamento do subsidio ou da subvencao (...).

O fundamento, descrito no Acordao n° 2/2006 de 04.01, para o segundo juizo é defendido

com base em

[O] dano e o resultado que com ele se pretendem evitar é a obtencdo do subsidio ou
subvencdo, razdo pela qual o mesmo s6 se mostra perfeito quando se verifica o

resultado tipico, ou seja, o recebimento do subsidio.

Até 14, a perpetracdo de algum ou de alguns dos atos previstos nas alineas a), b) e c)
do n° 1 do artigo 36° do Decreto-Lei n° 28/84, ainda que tenha ocorrido o termo da
atividade delituosa por parte do agente, apenas configuram tentativa. A modelacdo da
factualidade tipica operada pela redacdo dada ao n.° 1 do artigo 36.° do Decreto-Lei
n.°28/84— «Quem obtiver subsidio ou subvencdo [...] sera punido» — conduz a
concluséo de que a efetiva obtencao do subsidio, pelo recebimento ou disponibilizagao
direta do respetivo montante pelo agente, integra o resultado do crime de dano, pelo
que o crime sO pode e deve ter-se por consumado com o recebimento do respetivo

montante

De igual modo, também na opinido de Figueiredo Dias e Manuel Andrade, para a
verificacdo do crime de fraude para obtencdo de subsidio s6 relevam «as manobras
fraudulentas e os erros que antecedem a concessdo dos subsidios e que a predeterminaram
causalmente». Segundo eles «uma vez deferido positivamente o periodo de subsidio e
adquirido o direito ao seu recebimento, j& ndo podem concretamente valorar-se como
fraude na obtencdo as irregularidades que venham a ter lugar nos momentos ulteriores da
sua efetivacdo e aplicacdo» (Dias & Andrade, 1994 apud Acdrddo do Supremo Tribunal de
Justica em 06.03.2003).

Tendo em apreciagcdo 0s argumentos expostos e outros do seu entender, considerou o
procurador que o crime de fraude na obtencdo de subsidio ou subvengdo «se consuma com

a disponibilizacéo ou entrega do subsidio ou subvencgéo ao agente», justificando com:

[O] crime s6 se mostra preenchido com a disponibilizacdo ou recebimento do subsidio
ou subvencdo (...) ndo deixando margem para qualquer duvida, consabido que

estabelece: «Quem obtiver subsidio ou subvengdo [...] sera punido [. . .]».

’ Dias, Figueiredo; Andrade, Manuel Costa (1994) Sobre os crimes de fraude na obtencdo de subsidio ou
subvencdo e de desvio de subvencdo, subsidio ou crédito bonificado, Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal
4, pé4g. 367 e 368
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Por outro lado, a propria lei (...) considera subsidio ou subvencéo «a prestacéo feita a
empresa ou unidade produtiva [...]». Prestacéo feita ndo pode deixar de ser prestagédo

realizada e esta, quando tem natureza pecunidria, s6 o esta quando é entregue.

Finalmente, h& que ter atencdo que (...) o tribunal condenard sempre na total
restituicdo das quantias ilicitamente obtidas ou desviadas dos fins para que foram
concedidas. Fazendo a interpretacdo gramatical e sistematica do preceito, dir-se-4 que
ao determinar-se que o tribunal condene sempre, (...), na restituicdo das quantias
ilicitamente obtidas, estd necessariamente a pressupor-se que o crime de fraude na
obtencdo de subsidio ou subvencdo implica a entrega ao agente do subsidio ou

subvencao.

A fraude lesiva dos interesses financeiros das Comunidades Europeias pode dividir-se em
termos de receitas e despesas. Deste modo, de acordo com o Ato do Conselho de 26 de

Junho de 1995, constitui fraude em matéria de despesas e receitas,

[Q ualquer ato ou omissdo intencionais relativos & utilizagdo ou apresentagdo de
declaragdes ou de documentos falsos, inexatos ou incompletos, que tenham por efeito
0 recebimento ou a retencéo indevida de fundos provenientes do Orgamento Geral das
Comunidades Europeias ou dos or¢camentos geridos pelas Comunidades Europeias ou
por sua conta, a ndo comunicagdo de uma informagdo em violagcdo de uma obrigacao
especifica, que produza o mesmo efeito e ao desvio desses fundos para fins diferentes

daqueles para que foram inicialmente concedidos.

Cada estado-membro deve tomar as medidas necessarias para que 0s comportamentos
lesivos acima referidos, bem como a cumplicidade, a instigacdo ou a simples tentativa,

sejam passiveis de sancBes penais efetivas, proporcionadas e dissuasoras (ibid.:1).

De acordo com o disposto no regulamento (Comissao Europeia (CE), Euratom) n® 2988/95

do Conselho, de 18 de Dezembro,

[C onstitui irregularidade qualquer violagdo de uma disposicdo de direito comunitario
que resulte de um ato ou omissdo de um agente econémico que tenha ou possa ter por
efeito lesar o orgcamento geral das Comunidades ou orcamentos geridos pelas
Comunidades, quer pela diminuicdo ou supressdo de receitas provenientes de recursos
préprios cobradas diretamente por conta das Comunidades, quer por uma despesa

indevida.

Sendo detetada a irregularidade, esta tera como consequéncia a obrigacdo de pagar 0s

montantes em divida, ou de reembolsar os montantes indevidamente recebidos ou perda
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total ou parcial da garantia constituida a favor do pedido de uma vantagem concedida ou

aquando do recebimento de um adiantamento.

A alinea c) do art.° 27 do Regulamento (CE) n.° 1828/2006 de 8 de dezembro indica-nos

uma defini¢cdo de “suspeita de fraude” como sendo

[U ma irregularidade que d& lugar ao inicio de um processo administrativo ou judicial
a nivel nacional, a fim de determinar a existéncia de um comportamento intencional,
em especial de uma fraude, nos termos do n.° 1, alinea a), do artigo 1.° da Convencao

relativa a protecdo dos interesses financeiros das Comunidades Europeias(...)

Esta matéria da fraude em fundos comunitarios tem merecido a atencdo da UE, pelo que no
Ato do Conselho de 26 de Julho de 1995, que estabelece a Convencéo relativa a protecdo
dos interesses financeiros das Comunidades Europeias, foi definido que cada pais da UE
deveria tomar as medidas necessarias a prevencdo da fraude, nomeadamente sancdes

penais eficazes, proporcionais e dissuasores de comportamentos fraudulentos.

A fraude e outras atividades ilegais que lesam os interesses financeiros da Unido
constituem um problema que prejudica o orcamento da Unido, que tem como objetivos,
melhorar as condicdes de vida e gerar crescimento e emprego. Estes sdo postos em causa,
caso os fundos sejam utilizados de forma abusiva, sobretudo em periodo de
responsabilizacdo e consolidacdo orcamental e de reformas estruturais que fomentam o

crescimento (Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, 2012).
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3 - FSE

No presente capitulo procura-se posicionar o0 FSE em termos de enquadramento histérico e

areas de intervencdo, desde a entrada de Portugal na UE até a atualidade.

3.1- Breve Enquadramento Historico do FSE

Portugal apresentou em 28 de Marco de 1977 a sua candidatura a membro da UE
(designada, até 1992, por Comunidade Econémica Europeia (CEE)), sendo formalmente

admitido em 1 de Janeiro de 1986.

Este processo de integragdo pressupunha uma necessidade de convergéncia, a todos 0s
niveis, das economias envolvidas, de modo a garantir a homogeneidade a nivel econémico
e social do bloco europeu. Nesta data, o nivel de desenvolvimento em Portugal, assim
como noutros paises, era inferior a alguns estados membros (EM), o que obrigou a que
fossem tomadas medidas para que as economias com desenvolvimento mais baixo se
pudessem aproximar dos restantes estados membros mais desenvolvidos, razdo pela qual,
estes paises comecaram a receber fundos estruturais, tendo-se verificado, nos anos

seguintes, um efetivo desenvolvimento econémico.
O Tratado que institui a UE refere que esta

[T em como misséo, através da criacdo d[e] um mercado comum e de uma unido
econdémica ¢ monetaria (...) promover, em toda a comunidade, o desenvolvimento
harmonioso, equilibrado e sustentavel das atividades econdmicas, um elevado nivel de
emprego e de protecdo social, a igualdade entre homens e mulheres, um crescimento
sustentavel e ndo inflacionista, um alto grau de competitividade e de convergéncia dos
comportamentos das economias, um elevado nivel de protecdo e de melhoria da
gualidade do ambiente, o aumento do nivel e da qualidade de vida, a coesdo

econdmica e social e a solidariedade entre os [EM].

Conforme descrito no Regulamento (CE) n® 1260/99 de 26.06, que substituiu o
Regulamento (CEE) n° 2052/88 de 24.06 e o Regulamento (CEE) n°® 4253/88 de 19.12 de,

[A acéo desenvolvida pela Comunidade com a ajuda de Fundos Estruturais, do Fundo
de Coesdo [FC], do FEOGA [Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola],
(...), do Banco Europeu de Investimento [(BEI)] e dos outros instrumentos

financeiros, visa permitir a realizagdo dos seguintes objetivos:
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1. Promocdo do desenvolvimento e do ajustamento estrutural das regiGes menos

desenvolvidas (...).

2. Apoio a reconversdo econémica e social das zonas com dificuldades estruturais
(...).

3. Apoio & adaptacdo e modernizagdo das politicas e sistemas de educagdo, de
formacéo e de emprego.

Entende-se assim, por fundos estruturais, quatro fundos especificos que visam a promocao

de uma maior coesao econdmica e social:

v O Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER);

v O Fundo Europeu de Orientacéo e Garantia Agricola (FEOGA);
v"Instrumento Financeiro de Orientacdo das Pescas (IFOP);

v OFSE;

O FSE contribui para a realizacdo de todos os objetivos acima referidos e sera 0 objeto de

estudo.

3.2 — A constituicdo e areas de intervencdo do FSE

Conforme disposto no artigo 158° do Tratado que institui a UE, é necessario reforcar a
coesdo econdémica e social através da reducdo das disparidades entre os niveis de
desenvolvimento das diversas regides, prevendo o artigo 159° do referido Tratado, que essa
acao seja apoiada através de fundos com finalidade estrutural, do BEI e dos demais

instrumentos financeiros existentes.

Instituido em 1957, nos termos do artigo 146.° do Tratado de Roma, o FSE é o fundo
estrutural mais antigo. De acordo com o referido artigo,

A fim de melhorar as oportunidades de emprego dos trabalhadores no mercado interno
e contribui assim para uma melhoria do nivel de vida, ¢ instituido um [FSE], (...), que
tem por objetivo promover facilidades de emprego e a mobilidade geogréfica e
profissional dos trabalhadores na Comunidade, bem como facilitar a adaptacdo as
mutacBes industriais e a evolugdo dos sistemas de produgdo, nomeadamente através da

formacdo e da reconverséo profissionais.

Agquando da sua constituicdo, o fundo era administrado pela comisséo, assistida por um

comité. Este comité era presidido por um membro da comissdo e composto por
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representantes dos governos, das organizacdes sindicais de trabalhadores e das associacfes

patronais (art.° 147° do Tratado que institui a UE).

Decorrente do Tratado, o FSE tem como atribuicGes prioritarias 0 apoio em toda a

Comunidade a acbes de formacgdo profissional, a ajudas a contratacdo e a criacdo de

atividades de independentes, para lutar contra o desemprego de longa duracdo e para

inserir os jovens na vida profissional. O Regulamento (CE) n°1784/1999 de 12.07 que

anula e substitui o Regulamento (CE) n° 1262/1999, relativo ao FSE e que revoga o
Regulamento (CEE) n.° 4255/88, de 19.12, refere que o fundo apoia as atividades dos EM

nos seguintes dominios politicos:

a)

b)

Desenvolvimento e promocdo de politicas ativas do mercado de trabalho para
combater e prevenir o desemprego, evitar o desemprego de longa duracdo das
mulheres e dos homens, facilitar a reinser¢do dos desempregados de longa duracéo
no mercado de trabalho e apoiar a insercao profissional dos jovens e dos homens e
mulheres que reintegram o mercado de trabalho apds um periodo de afastamento;

Promocédo da igualdade de oportunidades para todos no acesso ao mercado de

trabalho, tendo em especial atengdo as pessoas ameagadas de excluséo social;

c¢) Promocéo e melhoria:

- da formacaéo,

- da educagdo,

- do aconselhamento,

com o intuito de, no &mbito de uma politica de formacao ao longo da vida,
- facilitar e melhorar o acesso e a integragdo no mercado de trabalho,

- melhorar e manter a empregabilidade, e

- promover a mobilidade profissional;

d) Promocdo de uma mao-de-obra competente, qualificada e adaptavel, da inovacgéo

e da adaptabilidade na organizacdo do trabalho, do desenvolvimento do espirito de
iniciativa, de condicBes que facilitem a criagdo de emprego e da qualificacdo e
refor¢o do potencial humano na investigacdo, na ciéncia e na tecnologia;

Medidas especificas destinadas a melhorar o acesso e a participagdo das mulheres
no mercado de trabalho, nomeadamente em termos de perspetiva de carreira,
acesso a novas oportunidades de emprego e espirito empresarial, e a reduzir as

segregacodes verticais e horizontais no mercado de trabalho baseadas no sexo.

O apoio financeiro do fundo destina-se essencialmente as atividades de educagdo e

formacéo profissional, aprendizagem, pré-formacéo, reabilitacdo profissional, medidas de

promogdo da empregabilidade no mercado de trabalho, orientacdo, aconselhamento,

18



formacdo continua, ajudas ao emprego e & criatividade por conta prépria, formacgdo pés
universitaria e formagdo de gestores e técnicos em centros de investigacdo e empresas e
desenvolvimento de novas possibilidades de emprego (art.’ 4 do Regulamento (CE) n°
1784/1999 de 12.07).

O Regulamento (CE) n° 1083/2006 de 11.07 estabelece as disposi¢des gerais sobre o
FEDER, o FSE e o FC, nomeadamente no que respeita aos objetivos, aos principios e as
regras relativos a parceria, a programacdo, a avaliacdo e a gestdo para o periodo de
programacdo 2007-2013. Deste modo, no @mbito do FSE, a sua missdo foi sintetizada no
seguinte: reforco da coesdo econdmica e social através da melhoria das oportunidades de
emprego, atendendo aos desafios decorrentes do alargamento da Unido e do fendmeno de
globalizacdo economica (preambulo do Regulamento (CE) n° 1081/2006 de 05.07). Assim,

O FSE contribui para as prioridades da Comunidade no que respeita ao reforco da
coesdo econdmica e social, melhorando o emprego e as oportunidades de emprego,
promovendo um elevado nivel de emprego e mais e melhores empregos. Atua através
do apoio as politicas dos Estados-Membros destinadas a atingir o pleno emprego e a
qualidade e produtividade no trabalho, a promover a inclusdo social, nomeadamente o
acesso das pessoas desfavorecidas ao emprego, e a reduzir as disparidades de emprego
a nivel nacional, regional e local (ibid.:1).

Considerando ainda o presente regulamento, no ambito dos Objetivos da Convergéncia e
da Competitividade Regional e do Emprego, o FSE apoia ac¢des a desenvolver nos EM de
acordo com as seguintes prioridades (art.° 3 do Regulamento (CE) n° 1081/2006):

a) Reforco da capacidade de adaptagdo dos trabalhadores, das empresas e dos
empresarios, com o objetivo de melhorar a capacidade de antecipacdo e a gestdo

positiva da evolucdo econémica (...)

b) Melhoria do acesso ao emprego e inclusdo sustentavel no mercado laboral das
pessoas que procuram trabalho e das pessoas inativas, prevencdo do desemprego,
designadamente do desemprego de longa duracéo e do desemprego jovem, fomento do
envelhecimento ativo e prolongamento da vida ativa e aumento da participacdo no

mercado laboral (...)

c) Reforco da inclusdo social das pessoas desfavorecidas, tendo em vista a sua
insercdo sustentavel no emprego, e luta contra todas as formas de discriminagdo no

mercado de trabalho (...)

d) Refor¢o do capital humano (...)

19



e) Promogéo de parcerias, de pactos e de iniciativas mediante a criagdo de redes entre
as partes interessadas, tais como 0s parceiros sociais e as organizacGes ndo-
governamentais, a nivel transnacional, nacional, regional e local, a fim de mobilizar

para as reformas no dominio da inclusdo no emprego e no mercado de trabalho.
f) Aumento e melhoria do investimento em capital humano (...)

g) Reforco da capacidade institucional e da eficiéncia das administracfes publicas e
dos servigos publicos a nivel nacional, regional e local e, se for caso disso, dos
parceiros sociais e das organizacdes ndo-governamentais, tendo em vista a realizagédo

de reformas, uma melhor regulamentagido e uma boa governagao (...)

Desde a sua adesdo, Portugal negociou um montante de transferéncias da UE,

correspondente a cinco fases:

1.

2.

Vulgarmente designada por “Anterior Regulamento” (periodo de 1986 a 1988);
QCA | — Primeiro Quadro Comunitario de Apoio (periodo de 1989 a 1993);
QCA 11 - Segundo Quadro Comunitario de Apoio (periodo de 1994 a 1999);

QCA 1l — Terceiro Quadro Comunitario de Apoio (periodo de 2000 a 2006);

Atualmente a decorrer, é denominado de QREN e diz respeito ao periodo

programacéo 2007 a 2013.

de

O QCA 11l e 0 QREN séo objeto de estudo na presente dissertacdo, desenvolvendo-se em

primeira instancia, o QCA llII.
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4 — Quadros Comunitarios e Programas Operacionais

Neste capitulo desenvolve-se 0 QCA 11l e 0 QREN, abordando os PO, POEFDS e POPH,

respetivamente.

4.1 - QCA 1l
4.1.1 - Constituicao e objetivos

O Tratado da UE instituiu o principio da coesao econdmica e social, que visava assegurar 0
desenvolvimento harmonioso do espago europeu, reduzindo as disparidades entre as

regides.

Tal como ja foi referido, desde a adesdo a UE, em janeiro de 1986, que Portugal beneficia,
tal como os outros EM, de instrumentos de cofinanciamento que, em conjunto com 0s
investimentos nacionais, publicos e privados, se tornaram num apoio decisivo para Vvarias

acOes de desenvolvimento, que de outra forma ndo seriam possiveis.

O processo de formacdo do QCA Ill teve inicio com a elaboracdo do Plano Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social no periodo de margco de 1998 a fevereiro de 1999,
prosseguindo com a preparacao e apresentacdo de propostas pelas autoridades nacionais no
ambito dos diferentes Planos de Desenvolvimento Regional (PDR), entregue depois a
Comissdo o PDR portugués em Outubro de 1999 (Texto Integral do QCA I11; 2000).

Posteriormente, em 31 de Marco de 2000 foram aprovadas na Cimeira de Berlim, no
ambito da Agenda 2000, as decisOes relativas ao pacote financeiro de apoios, procedendo-
se de seguida a formalizacdo e assinatura do QCA IllI, composto pelos quatro fundos
estruturais referidos no capitulo anterior. (Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM) n.°
27/2000 de 16.05).

A alinea f) do art.° 9 do Regulamento (CE) n° 1260/99 de 26.06 (substituiu 0 Regulamento
(CEE) n° 2052/88 de 24.06 e o Regulamento (CEE) n° 4253/88 de 19.12) anuncia a

definicdo de QCA como sendo

[O documento aprovado pela Comissdo de comum acordo com o [EM] em causa,
apo6s apreciacdo do plano apresentado pelo [EM], que contém a estratégia e as
prioridades da acdo dos Fundos e do [EM], os seus objetivos especificos, a

participacdo dos Fundos e os outros recursos financeiros (...)

21



A intervencdo desenvolvida pela CE, apoiada por fundos estruturais, pelo BEI e por outros
instrumentos financeiros, deviam contribuir para a realizacdo dos trés objetivos seguintes
(art.° 1 do Regulamento (CE) n° 1260/1999 de 26.06):

[Objetivo 1]: Promocgédo do desenvolvimento e do ajustamento estrutural das regides

menos desenvolvidas

[Objetivo 2]: Apoio a reconversdo econdémica e social das zonas com dificuldades

estruturais

[Objetivo 3]: Apoio a adaptacdo e modernizagdo das politicas e sistemas de educacao,

de formacéo e de emprego

A definicdo das prioridades de acdo do QCA Il em Portugal assentou na descricdo dos
fatores considerados importantes para o desenvolvimento da economia portuguesa,

conforme Texto Integral do QCA 11, entre elas:

v"Internacionalizacdo do setor empresarial;
Sociedade da Informacéo;

Sistema de transportes;

Assimetrias regionais;

Rede urbana;

NN

Reforco da agricultura;

Considerando a necessidade de Portugal recuperar do atraso estrutural em relagéo a outros
EM, os objetivos estratégicos definidos para este quadro comunitario foram os

apresentados no quadro 4.1 seguinte:

Quadro 4.1 — Objetivos Estratégicos

Elevar o nivel de qualificagdo dos . . s s
x Alterar o perfil produtivo em direcéo as
portugueses, promover 0 emprego e a coesao atividades do futuro
social
Afirmar a valia do territdrio e da posi¢ao Promover o desenvolvimento sustentavel das
estratégica do pais regides e a coesao nacional

Fonte: Adaptado de Texto Integral do QCA Il
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4.1.2 — Participacdo, gestdo financeira e financiamento

Os recursos disponiveis para o periodo de 2000-2006 foram de 195 mil milhdes de euros,

conforme quadro 4.2 seguinte:

Quadro 4.2 — Reparticdo anual dos recursos para autoriza¢do no periodo 2000-2006 (referida no

n°l doart.7)
(milhdes de euros - precos de 1999)
Ano 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Montantes 29.430 28.840 28.250 27.670 27.080 27.080 26.660

Fonte: Adaptado de Anexo ao Regulamento (CE) n° 1260/1999 de 26.06

As intervencdes abrangidas pelo QCA sdo desenvolvidas em Portugal sob a forma de um
PO integrado por regido (art.° 18 Regulamento (CE) n°® 1260/1999 de 26.07) que devera
incluir sobretudo, os eixos prioritarios do programa, uma descri¢cdo das medidas que cada
eixo ira executar, o montante do envelope financeiro previsto e a designacéo, pelo EM, de

uma autoridade de Gestédo (AG).

A reparticdo dos recursos or¢amentais pelos trés objetivos definidos efetua-se conforme
quadro 4.3 infra:

Quadro 4.3 — Reparti¢do dos recursos orgamentais

Montante
Objetivos % (Milhées de €)
Objetivo n° 1 69,70% 135.900
Objetivo n° 2 11,50% 22.500
Objetivo n° 3 12,30% 24.050
Apoio transitorio 5,70% 12.560
TOTAL 100% 195.010

Fonte: Adaptado do art.° 7 do Regulamento (CE) n°® 1260/1999 de 21.06

O montante total dos investimentos e a¢Ges de desenvolvimento concretizadas em Portugal
no periodo de 2000 e 2006 ascendeu a 42.200 milhdes de euros, conforme Texto Integral
do QCA III.

4.1.3 — Governagédo do QCA IIl - Estrutura Organica

Tendo presente o estabelecido no Regulamento (CE) n °© 1260/99 de 21.06, em termos de

gestdo, acompanhamento, avaliacdo e controlo da execugdo do QCA Ill, foi transposto
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para o direito nacional, através do DL n°54-A/2000 de 07.04, a estrutura organica

responsavel pela execugdo do QCA 1ll, tendo em consideracao trés niveis de atuagdo:

1. Execucdo global do QCA llI,
2. Execucdo de cada um dos fundos comunitarios e,

3. Execucdo individual das interveng0es operacionais.

O regulamento comunitario faz referéncia a necessidade de especificar as obrigacdes dos
EM em matéria de prevencdo, detecdo e correcdo das irregularidades e das infracBes a
legislacdo comunitaria, nomeadamente de comunicar a Comissao as irregularidades e a
evolucdo dos processos administrativos e judiciais. Indica igualmente que é da
responsabilidade de cada EM recuperar os fundos perdidos na sequéncia da irregularidade
verificada, informando que pode suspender a totalidade ou parte de um pagamento se

verificar que existe despesa com uma irregularidade grave que ndo foi corrigida.

No caso de o EM néo tomar medidas para sanar as irregularidades detetadas, a Comisséo
pode, de acordo com o art.° 39 do Regulamento (CE) n ° 1260/99 de 21.06, efetuar as
«correcBes financeiras necessarias em relacao a irregularidade individual ou sistémica em

questao.»

Esta situacdo foi também salvaguardada, no art.° 42 e seguintes do DL n°54-A/2000 de
07.04, uma vez que

Constituem objetivos do controlo a exercer relativamente & execugdo das intervencoes
operacionais verificar se os projetos ou agdes financiados foram empreendidos de
forma correta, prevenir e combater as irregularidades e recuperar os fundos perdidos

na sequéncia de abuso ou negligéncia.
De mencionar que se mantém em vigor o DL n° 28/84 de 20.01 aplicavel a fraude na
obtenc&o de subsidio ou subvencao.
4.1.3.1 — Execucgéo Global do QCA 111
Para este nivel de governagdo foram definidos os Orgdos de coordenacdo, de gestdo, de
acompanhamento e de controlo.
= Comissdo de Coordenacdo do QCA Il

A coordenacdo da execucdo global do QCA I1Il, em matéria de eficacia e unidade de
procedimentos, incumbe a Comissédo de Coordenacdo do QCA lII.
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Esta Comissdo tem caracter governamental e é composta pelo Ministro do Planeamento,
que preside, e pelos membros do governo responsaveis pela gestdo nacional de cada um
dos fundos comunitarios (art.° 4 do DL n° 54-A/2000 de 07.04).

=  Comissao de Gestdo

A AG do QCA prevista na alinea d) do n° 2 do art.°17 e no art.° 34 do Regulamento (CE)
n°1260/1999, de 21.06, é a comissdo de gestdo, 6rgdo colegial, presidida pelo diretor geral
do Desenvolvimento Regional e composto, conforme disposto no art.° 6 do DL n°54-
AJ2000 de 7 de Abril, pelos dirigentes das entidades responsaveis pela gestdo nacional do
FEDER, FSE, FEOGA-O, do IFOP e do FC.

A Comissédo de Gestdo, assistida por uma estrutura de apoio técnico (EAT), é responsavel

pela eficacia e regularidade da gestdo e da execugdo, competindo-lhe essencialmente:

v Assegurar a execucdo das diferentes intervencdes operacionais,

v' Assegurar 0 cumprimento dos normativos comunitarios,

v’ Estabelecer os contatos com os servicos da CE responsaveis pelos fundos
comunitarios,

v Colaborar com a Inspecdo Geral das Financas (IGF) e com os demais 6rgaos
envolvidos nas acBes necessarias ao controlo das diferentes intervencdes
operacionais,

v Assegurar o cumprimento das obrigacGes nacionais e comunitarias em matéria de

informacdo e publicidade.

= Comissdo de Acompanhamento QCA IlI

A responsabilidade pelo acompanhamento do QCA 111, conforme disposto na alinea d) do
n° 2 do art.°’17 do Regulamento (CE) n°1260/1999 de 21.06, pertencia a Comissdao de
Acompanhamento (CA), conforme art.® 12 DL n°4-A/2000 de 07.04, competindo-lhe

assegurar a eficacia e qualidade da execucdo das operagdes.

O acompanhamento da execucdo do QCA 11l é sustentado por um sistema de informacao
informatizado (art.° 17 do DL n°54-A/2000 de 07.04) que permitia recolher e tratar dados
fisicos, financeiros e estatisticos, designado de Sistema de Informacdo dos Fundos
Estruturais e de Coesdo. E uma ferramenta de apoio a gestdo, ao acompanhamento, ao

controlo e a avaliagdo, permitindo a divulgagdo do QCA 111 e do Fundo de Coeséo,

= Orgéo de controlo
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O 6rgdo de controlo serad abordado especificamente no subcapitulo 5.2 — Metodologia de
Controlo utilizada no QCA IIlI.

4.1.3.2 — Execucdo de cada um dos fundos comunitarios

Para este nivel de governacdo tém um papel relevante o Instituto de Gestdo do Fundo
Social Europeu (IGFSE) para o FSE e o Instituto Financeiro para o Desenvolvimento
Regional (IFDR) para o FEDER e FC. Considerando o ambito da dissertacdo, apenas vai
ser abordado o IGFSE.

4.1.3.2.1 - IGFSE

A gestdo, coordenacdo e controlo das intervencgdes apoiadas pelo FSE incumbe ao IGFSE.
Este instituto foi criado através do DL n° 45-A/2000 de 22.03 no ambito tutelar do entdo
Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social. E um instituto pdblico, dotado de
autonomia administrativa, financeira e patrimonial, dirigido por um conselho diretivo

composto por um presidente, um vice-presidente e trés vogais.
Das suas principais atribui¢des, conforme disposto no citado DL, destacam-se as seguintes:

a) Exercer as funcdes de interlocutor nacional do FSE perante a [CE] (...)

b) Avaliar a adequacédo dos sistemas de gestdo e de controlo instituidos pelos gestores

das intervengdes operacionais cofinanciadas pelo FSE (...);

c) Contribuir para a definicdo das normas de acesso, gestdo e controlo relativas aos
apoios do FSE (...);

4.1.3.3 — Execucdo individual das intervengfes operacionais

No terceiro nivel da estrutura de governagdo, encontram-se 0s PO que, conforme disposto
art. 9 do Regulamento (CE) n° 1260/99 de 26.06 sdo aprovadas pela CE e «visam a
execucdo de um [QCA] e contém um conjunto coerente de eixos prioritarios compostos
por medidas plurianuais, para cuja realizacdo se pode recorrer a um ou varios Fundos e a

um ou varios dos outros instrumentos financeiros existentes, bem como ao BEIl.»

Os PO sdo estruturas temporarias encarregues de prosseguir missdes que ndo podem ser
desenvolvidas pelos servicos existentes no &mbito da estrutura organica da Administragdo

Publica.
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Com a RCM n°27/2000 de 16.05 foram definidas as estruturas de gestdo do QCA lllI, que
envolvem 19 intervengdes operacionais. Desenvolve-se, no ponto seguinte, a intervengéo

Operacional Emprego, Formacao e Desenvolvimento Social.

4.2 - POEFDS
4.2.1 — Constituicao

O POEFDS, aprovado em 13 de Julho de 2000, pela Decisdo C (2000) 1772, inseriu-se no
esforco de modernizacdo e desenvolvimento perspetivado para o periodo 2000-2006,
constituindo um instrumento singular de eficacia da politica de recursos humanos
suportada pelo FSE e uma peca central na operacionalizacdo, em Portugal, da Estratégia
Europeia para o Emprego e, consequentemente, do Plano Nacional de Emprego. A
intervencdo na area do Emprego, Formacdo e Desenvolvimento Social, no ambito do
periodo de programacdo em apreco, desenvolveu-se em torno de trés linhas estratégicas
(conforme Relatério Final de Execucdo do POEFDS revisto em agosto 2010), coerentes

com os dominios politicos e as prioridades tematicas do regulamento do FSE:

v’ Atuacdo preventiva dos fenémenos de desemprego;
v’ Atuacdo precoce de resposta aos problemas de desemprego,

v" Atuacdo facilitadora da insercdo social dos sectores expostos ao desemprego
4.2.2 — Eixos e Medidas

Os objetivos estratégicos, referidos anteriormente, desenvolvem-se através de seis €ixos
prioritarios, aos quais se adiciona o eixo de apoio a operacfes de assisténcia técnica,

conforme figura 4.1 abaixo:
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Eixo 1 - Promogao da Formacédo Qualificante e da Transicéo para a Vida

Ativa

*Medida 1.1 - Formagéo Inicial com Certificacdo Profissional e Escolar
» Medida 1.2 - Formac&o Inicial para a Qualificacdo Profissional

Eixo 2 - Formagdo ao Longo da Vida e Adaptabilidade

* Medida 2.1 - Formagéo Profissional Continua
» Medida 2.2 - Formagéo e Desenvolvimento Organizacional

Eixo 3 - Qualificar para Modernizar a Administragao PUblica

» Medida 3.1 - Formagéo e Valorizagdo dos Recursos Humanos na Administracdo Publica Central

Eixo 4 - Promogdo da Eficacia e da Equidade das Politicas de Emprego e

Formagéo

*Medida 4.1 - Infra-estruturas e equipamentos (FEDER)

» Medida 4.2 - Desenvolvimento e Modernizagdo das Estruturas e Servigos de Apoio ao Emprego e
Formacéo

» Medida 4.3 - Formac&o dos Profissionais da Politica de Emprego e Formag&o

Eixo 5 - Promog&o do Desenvolvimento Social

» Medida 5.1 - Apoio ao Desenvolvimento Social e Comunitario

»Medida 5.2 - Promoc&o da Insercdo Social e Profissional das Pessoas com Deficiéncia

» Medida 5.3 - Promoc&o da Insercdo Social e Profissional de Grupos Desfavorecidos

» Medida 5.4 - Promogdo da Inser¢do no &mbito dos Instrumentos do Mercado Social de Emprego
» Medida 5.5- Apoio ao Desenvolvimento Cooperativo

» Medida 5.6 - Desenvolvimento da Rede de Equipamentos e Servi¢os de Promocéo do
Desenvolvimento Social (FEDER)

Eixo 6 - Assisténcia Tecnica

»Medida 6.1 - Assisténcia Técnica do Programa

Eixo 7 - Promocdo Do Emprego e Protecdo Social

* MEdida 7.1 - Promog&o do Emprego Qualificado

» Medida 7.2 - Promoc&o da Adaptabilidade no Mercado de Trabalho

» Medida 7.3 - Apoio ao Desenvolvimento do Artesanato e do Patriménio Natural, Cultural e
Urbanistico

Figura 4.1 — Eixos prioritarios e medidas

terem uma conta bancéria especifica para o FSE, reunissem 0s seguintes requisitos:

a) Encontrarem-se regularmente constituidas e devidamente registadas;

b) Terem a situacdo regularizada em matéria de impostos, de contribuicGes para a

seguranca social e de restituicbes no &mbito dos financiamentos do FSE;

As pessoas coletivas de direito publico ou privado e as pessoas singulares submetiam um

pedido de financiamento, ou seja, um apoio financeiro publico, desde que, para além de
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¢) Nao terem sido condenadas por violacdo da legislagéo sobre trabalho de menores e

discriminacéo no trabalho e no emprego, nomeadamente em fungéo do sexo;

d) Encontrarem-se acreditadas nos termos previstos no presente diploma.
O seu pedido era analisado pela AG tendo em conta, nomeadamente, a relevancia
estratégica das acOes propostas, a sua qualidade técnica, o contributo para o
desenvolvimento de competéncias, o potencial de empregabilidade dos destinatarios, a
relagdo entre os custos e o0s resultados esperados e a comprovada oportunidade e
necessidade de formacdo. A sua aceitagdo conferia as entidades, por um lado, o direito a
receber um adiantamento, logo que o projeto se iniciava, ao reembolso das despesas
efetuadas e pagas e ao recebimento do saldo final, por outro lado, a obrigacédo de dispor de

um processo contabilistico e de um processo técnico/pedagdgico devidamente organizado.
4.2.3 — Governagdo do POEFDS - Estrutura Orgéanica

Os 6rgdos de governacdo do POEDFS compreendem:
= AG

Nos termos do DL n° 54-A/2000 de 07.04, os gestores das intervencdes operacionais
constituem [AG], nos termos e para os efeitos no disposto na alinea d) do n° 2 do art.°18 do
Regulamento (CE) n°1260/1999 de 21.06 que refere que «[a]s disposi¢des de execucdo do
[PO] devem abranger: a designacgéo, pelo [EM], de uma [AG] (...), responsavel pela gestao
do [PO], nos termos do artigo 34°». Ao gestor, conforme disposto no art.° 29 do supra
citado DL, compete-lhe, designadamente:

a) Propor a regulamentacdo e assegurar a organizacdo dos processos de candidaturas

de projetos (...);

b) Assegurar o cumprimento por cada projeto ou acdo das normas nacionais e

comunitarias aplicaveis (...);

d) Assegurar-se de que sdo cumpridas as condicBes necessarias de cobertura

orcamental dos projetos;

e) Nos termos que lhe forem delegados pelo membro do Governo competente, aprovar
ou propor ao Governo a aprovacgdo das candidaturas de projetos ao financiamento pela
intervencdo operacional respetiva, uma vez obtido o parecer da unidade de gestio

correspondente;
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f) Apreciar a conformidade dos pedidos de pagamentos que sejam apresentados pelos
executores dos projetos e efetuar, ou assegurar-se de que sejam efetuados, os
pagamentos aos beneficiarios finais;

h) Assegurar-se de que seja instituido um sistema de controlo adequado a uma
verificagdo dos processos de candidaturas e de pagamentos conforme 0s normativos

aplicaveis;
i) Elaborar os relatérios de execucdo da intervencgdo operacional;
k) Desencadear e acompanhar a elaboracao de estudos de avaliacao;

1) Assegurar a recolha e o tratamento de dados fisicos, financeiros e estatisticos sobre
a execucdo para a elaboragdo dos indicadores de acompanhamento e para a avaliagcdo

intercalar e final;

O gestor, no exercicio das suas fungbes € assistido por uma Unidade de Gestdo (UG),
conforme art.° 31 e 32 do DL n°® 54-A/2000 de 07.04 e do Despacho n° 19389/2000 de
27.09, com competéncia para elaborar e aprovar o regulamento interno, dar parecer sobre

as propostas de decisao das candidaturas e projetos de relatério de execugdo do PO.

O gestor e as UG sdo apoiados por uma EAT, conforme art.° 34 do DL n° 54-A/2000 de
07.04, que desenvolve funcBes nas areas da organizacdo e instrucdo dos processos de
candidatura, na gestdo dos financiamentos, do sistema de informacéo, da elaboracdo dos

relatdrios de execuc¢do e no acompanhamento, avaliacdo e controlo.
= CA

Nos termos do DL n° 54-A/2000 de 07.04, o acompanhamento da execucdo das
intervencdes operacionais compete a uma [CA] criada nos termos e para os efeitos disposto
no Regulamento (CE) n°1260/1999 de 21.06, que estabelece, no seu art.° 35 que «cada

[QCA] (...) e cada [PQ] € supervisionado por um Comité de Acompanhamento».
O sistema de acompanhamento do POEFDS assenta em duas modalidades:

- A primeira da responsabilidade da AG, respeita ao acompanhamento no terreno das
operacdes financiadas, sendo suportada essencialmente pela EAT;

- A segunda, envolve o conjunto de atividades que se orientam para o acompanhamento da
evolucdo dos principais indicadores de execugdo do PO, sendo constituida para o efeito a
CA do POEFDS.
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Deste modo, tal como estabelecido no art.° 40 do DL n° 54-A/2000 de 07.04, compete a

esta comissao:

v Confirmar ou adaptar o complemento de programacao,

v Analisar e aprovar os critérios de selecdo das operacdes financiadas ao abrigo de
cada medida,

v Avaliar periodicamente os progressos realizados na prossecucdo dos objetivos
especificos da intervencao operacional,

v Analisar os resultados da execucdo,

v Analisar e aprovar o relatério anual de execucdo e o relatério final de execucdo
antes do seu envio a CE,

v Analisar e aprovar todas as propostas de alteracdo do conteldo da decisdo da
Comissao Europeia sobre a participacdo dos fundos comunitarios,

v" Propor ao gestor adaptacdes ou revisdes da intervencdo operacional que permitam
alcancar os objetivos definidos ou aperfeicoar a gestéo das intervencdes.

= Autoridade de Pagamento (AP)

O POEFDS, sendo um programa plurifundos, com financiamento no ambito do FSE e do
FEDER, teve duas autoridades de pagamento: no caso do FSE, o IGFSE e no caso do
FEDER, o agora IFDR, tal como explicitado no DL n° 54-A/2000 de 07.04.

Os fluxos financeiros seguiam o seguinte circuito: as contribuicbes comunitarias eram
creditadas pela CE diretamente em contas bancarias especificas, criadas junto da Dire¢édo
Geral do Tesouro, e que corresponderdo a AP. Esta AP tinha como responsabilidade
efetuar as transferéncias para o POEFDS que, por sua vez, ap6s confirmacdo dos
comprovativos de despesa associados a cada pedido de pagamento, transferia para 0s

beneficiarios finais.

4.3 — QREN

Em 2007, o QREN trouxe alteracdes significativas ao nivel dos instrumentos disponiveis,

da definicdo de objetivos, de métodos e de processos de funcionamento.

O Regulamento (CE) n° 1083/2006 de 11.07, que revogou o Regulamento (CE) n°
1260/1999 de 21.06 e o Regulamento (CE) n° 1784/1999 de 12.07 que vigoraram no QCA
I11, consubstancia estas mudancgas e € a pedra basilar de todos os regulamentos em vigor no

QREN, abarcando o conjunto das disposi¢des gerais aplicaveis a intervencdo dos fundos
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estruturais e do Fundo de Coeséo. Mais especificamente, o regulamento n® 1081/2006 de

05.07 estabelece as disposi¢oes especificas para o FSE.
4.3.1 - Constituicao e objetivos

O cofinanciamento através do FSE tem tido desde 1990 uma importancia fulcral na criacao
de dindmicas de desenvolvimento social e econémico. O QREN constitui o enquadramento
de referéncia para a aplicacdo da politica comunitaria de coesdo econdmica e social em
Portugal, durante o periodo de 2007-2013.

Cada EM teve que, em concertacdo com a Comissao, elaborar um documento de referéncia
nacional sobre as suas prioridades e estratégias de desenvolvimento, o qual constituiu o
enquadramento para a elaboracéo dos PO. De acordo com estas orientagcdes e em sintonia
com a estratégia de Lisboa renovada, os programas cofinanciados deviam procurar orientar

0S recursos para as trés prioridades seguintes:

v Melhorar a atratividade dos EM,
v" Incentivar a inovacdo, o espirito empresarial e a economia do conhecimento,

v" Criar mais e melhores empregos.

Em 16 de Fevereiro de 2005, através do Despacho Conjunto (DC) n.° 131/2005 e DC n°
637/2005 de 28.07, foi constituido o grupo de trabalho que tinha como responsabilidade,

[O] desenvolvimento das atividades técnicas necessarias e adequadas a negociacgao das
orientacdes estratégicas da Comunidade para a coesdo, a elaboracéo e negociacdo do
quadro de referéncia estratégica nacional de 2007-2013 (...) e a coordenagdo da

elaboracdo e da negociacdo dos programas operacionais.

A Resolucdo de Conselho de Ministros (RCM) n° 25/2006 de 10.03 veio definir as
prioridades estratégicas nacionais a prosseguir pelo QREN e pelos PO no periodo 2007-
2013, bem como os grandes principios de organizacdo das intervengdes estruturais a

realizar com financiamento nacional e comunitario.

A supra citada RCM definiu ainda um conjunto de orientacBes sobre o modelo de
governagdo e estabeleceu uma estrutura operacional para 0 QREN segundo trés grandes
temas de intervengdo — fatores de competitividade, potencial humano e valorizagdo do

territorio.
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Posteriormente, atraves da RCM n° 86/2007 de 03.07, foi aprovado o QREN, o qual
definiu as linhas gerais fundamentais para a utilizagdo nacional dos fundos comunitarios

com caracter estrutural para o periodo de 2007-2013 e dos PO.

Estes PO devem contribuir para a realizacdo de trés objetivos (art.° 3 do Regulamento (CE)
n® 1083/2006 de 11.07):

a) O Objetivo da Convergéncia, que se destina a acelerar a convergéncia dos [EM] e
das regides menos desenvolvidos, melhorando as condigdes de crescimento e de

emprego (...). Este objetivo constitui a prioridade dos fundos;

b) O Objetivo da Competitividade Regional e do Emprego, que se destina, fora das
regides menos desenvolvidas, a reforcar a competitividade e a capacidade de atragéo
das regiGes, bem como o emprego, antecipando-se as mudangas econdmicas e sociais,

incluindo as relacionadas com a abertura do comércio, (...); €

c) O Objetivo da Cooperacdo Territorial Europeia, que se destina a reforgar a

cooperagao transfronteiriga (...)

As prioridades de desenvolvimento foram concretizadas tendo em consideracdo as
restricbes decorrentes do necessario esfor¢o de reequilibrio das financas publicas. Deste
modo, foram definidas cinco prioridades estratégicas, conforme quadro 4.4 seguinte:

Quadro 4.4 — Prioridades Estratégicas

Promover o qualificacéo dos

portugueses Promover o crescimento sustentado

Assegurar a qualificacdo das

Garantir a coesdo social cidades e do territério

Aumentar a eficiéncia da
governacao

Fonte: Adaptado de Predmbulo da RCM 86/2007 de 03.07

4.3.2 — Participacdo, gestdo financeira e financiamento

Os recursos disponiveis para o periodo de 2007-2013 sdo no valor de 308.041 mil milhdes

de euros, conforme quadro 4.5 seguinte:
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Quadro 4.5 — Reparticdo anual dos recursos para autorizagéo no periodo 2007-2013 (referida no

n°l do art.° 18)
(milhdes de euros - precos de 2004)
Ano 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Montantes 42.863 43.318 43.862 43.860 44.073 44,723 45.844

Fonte: Adaptado de Anexo ao Regulamento (CE) n° 1083/2006 de 11.07, alterado pelo
Regulamento (CE) n° 1298/2013 de 11.12

Tal como sucedia no QCA lll, as intervencdes abrangidas pelo QREN séo realizadas sob a
forma de um PO (art.° 32 do Regulamento (CE) n° 1083/2006 de 11.07) que devera incluir

sobretudo, a AG, a autoridade de auditoria (AA), a autoridade de certificacdo (AC), uma

descricdo dos sistemas de acompanhamento, informagfes sobre a autoridade competente

para receber pagamentos da CE, informacdo sobre os eixos prioritarios e respetivos

objetivos especificos e um plano de financiamento.

A reparticdo dos recursos or¢camentais pelos objetivos efetua-se conforme o quadro 4.6

seguinte:
Quadro 4.6 — Reparti¢do dos recursos orgamentais
Montante Montante
. o S . Lo o
Objetivos Y% (MI|2())€S de Regibes/ EM elegiveis % (Milhdes de €)
Regides Elegiveis 70,51% 177.083,6 €
Regides elegiveis em regime
Convergéncia 81,54% 251.163,1 € transitdrio (phasing-out) 4,99% 12.521,3 €
EM elegiveis para fundo de coeséo 23,22% 58.308,2 €
EM elegiveis para fundo de coesédo em
regime transitorio 1,29% 3.250,0 €
Competitividade Regides elegiveis 78,86% 38.742,5 €
1 0,
Regional e 15,95% 49.1278¢€ Regides elegiveis em regime
Emprego transitorio (phasing-out) 21,14% 10.385,3 €
Regides elegiveis coop.
Transfronteirica 73,86% 5.576,4 €
Cooperagao 2,25% 7.750,1€ Zonas transnacionais elegiveis 20,95% 1.581,7 €
Coop. Inter-regional, rede de coop. e
de intercAmbio de experiéncias 5,19% 392,0€
Assisténcia Técnica
por iniciativa da
CE 0,25% 770,1 €

Fonte: Adaptado do art.° 19, 20, 21 e 24 do Regulamento (CE) n° 1083/2006 de 11.07
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De salientar que, ao contrario do QCA Ill, um PO beneficia apenas do financiamento de

um Unico fundo comunitério (sistema mono - fundo).

No entanto, 0 FEDER e o FSE podem financiar-se, de forma complementar e até um limite

de 10% do financiamento comunitario de cada eixo prioritario de um PO.

O montante total dos investimentos e a¢Oes de desenvolvimento concretizadas em Portugal

no periodo de 2007 e 2013 ascendeu a 21.511 milhdes de euros.
4.3.3 — Governacdo no QREN - Estrutura Organica

O DL n° 312/2007 de 17.09 define o modelo de governacdo do QREN e dos PO e a
estrutura organica relativa ao exercicio de determinadas funcBes, nos termos do
Regulamento (CE) n° 1083/2006 de 11.07, designadamente, funcdes de direcdo politica, de
monitorizacdo, de auditoria e controlo, de certificacdo, de gestdo, de aconselhamento

estratégico, de acompanhamento e de avaliacdo.

Esta estrutura manteve os niveis ja definidos para o0 QCA I1l, nomeadamente:
1. Execucdo global do QREN,
2. Execucdo de cada um dos fundos comunitéarios e,
3. Execucdo de cada um dos PO.

As diretrizes ja estabelecidas no Regulamento (CE) n° 1260/99 de 21.06 foram também
reproduzidas para o Regulamento (CE) n° 1083/2006 de 11.07. DL n° 312/2007 de 17.09
refere no seu art.° 19 que uma das fun¢des da auditoria no ambito do QREN e dos PO é
«[p]revenir e detetar as irregularidades, contribuindo para a correcdo e recuperacdo dos

fundos indevidamente pagos.»

De mencionar que continua ainda em vigor e sem alteracdo o DL n° 28/84 de 20.01

aplicavel a fraude na obtencdo de subsidio ou subvencao.
4.3.3.1 — Execucéo Global do QREN

A governagdo do QREN, cuja eficacia é indispenséavel para assegurar a prossecucdo das
prioridades estratégicas e operacionais estabelecidas, sofreu alteracbes em relacdo ao
definido para o QCA IllI, apresentando um ¢rgdo de direcdo politica, um 6rgédo técnico
responsavel pela respetiva coordenacdo e monitorizagdo estratégica e dois 6rgdos técnicos

de coordenagdo e monitorizacdo financeira do FC e dos Fundos Estruturais (FSE e

35



FEDER) que, com a Inspecdo Geral de Financas (IGF), exercem também
responsabilidades de controlo e auditoria.

= Orgéo de Direcdo Politica

A coordenacdo ministerial e direcdo politica pertencem a Comissdo Ministerial de

Coordenacédo do QREN. Tem como competéncias, entre outras:
a) Coordenacéo global do QREN e dos PO;

b) Estabelecimento de orientacGes relativas a monitorizacéo estratégica, operacional e
financeira do QREN e dos PO;

c) Estabelecimento de orientagcGes em matérias relevantes que envolvam interacdes

com a [CE] e demais 6rgéos e servicos comunitarios;

d) Informacdo, através do ministro coordenador, ao Conselho de Ministros sobre a
prossecucdo das prioridades estratégicas do QREN e dos PO, bem como sobre a

respetiva execucao operacional e financeira.

= Orgéo de coordenacéo técnica, operacional e financeira do QREN

A coordenacdo técnica incumbe a comissdo técnica de coordenacdo do QREN, composta
pelo coordenador do observatorio do QREN, que preside, e pelos presidentes dos
conselhos diretivos do IFDR, do IGFSE e pela IGF. Tem como competéncias sobretudo,
tal como estabelecido no art.° 7 do Decreto-lei n® 312/2007 de 17 de setembro:

a) Articular o exercicio das competéncias do Observatorio do QREN, do [IFDR, I. P.],
do [IGFSE, I. P.], e da [IGF] na promocéo da eficécia e eficiéncia da execucéo dos
PO;

b) Assegurar a coordenacgdo da monitorizagdo estratégica, exercida pelo Observatorio
do QREN, com a monitorizagdo operacional e financeira, exercida pelo IFDR, I. P.,
nas matérias relativas as operacdes co -financiadas pelo FEDER e pelo FC, e pelo

IGFSE, 1. P., no quadro das operacGes apoiadas pelo FSE (...);
Jj) Promover o cumprimento dos normativos comunitarios (...)

I) Promover a articulagdo das agdes e financiamentos e as necessarias sinergias entre
0s PO, bem como com as realizadas no &mbito dos instrumentos de programacao do
FEADER e do FEP;

m) Elaborar e submeter a apreciacdo da comissdo ministerial de coordenacdo do
QREN, através do respetivo ministro coordenador, relatorios anuais de monitorizacéo

operacional e financeira do QREN;
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n) Apoiar o funcionamento da comissdo ministerial de coordenacéo do QREN

A coordenacdo e monitorizacdo operacional e financeira incumbem ao IFDR, se forem
operacdes financiados pelo FEDER e FC e ao IGFSE, se forem operacdes apoiadas pelo
FSE (art.°11 do DL n°® 312/2007 de 17.09).

4.3.3.2 — Execucdo de cada um dos fundos comunitarios

Na mesma linha de pensamento do QCA Ill, também no QREN, o IGFSE tem um papel de

relevo.
4.3.3.2.2 - IGFSE

No periodo de execucdo do QREN, o IGFSE assegura a continuidade do financiamento do
FSE, na qualidade de AP, AA e de organismo responsavel pela gestdo nacional do FSE.
Devido as modificacbes governamentais, ficou inserido na tutela do Ministério da
Economia e do Emprego, conforme DL n°188/2012 de 22.08, destacando-se as seguintes

funcdes:

a) Contribuir para a definicdo das linhas gerais de orientacdo do FSE e para a eficacia
das respetivas intervencfes operacionais, assegurando a articulagdo entre a
intervencdo deste fundo estrutural e as politicas publicas de educacdo, formacao,
emprego e inclusdo social,

b) Assegurar as funcdes de autoridade de certificacdo e de pagamento em matéria de
FSE;

c) Desenvolver as atividades de auditoria e de controlo da aplicacdo dos apoios
concedidos no d&mbito do FSE e avaliar a adequacdo dos sistemas de gestdo e de
controlo instituidos pelas autoridades de gestdo das intervencdes operacionais
cofinanciadas pelo FSE;

d) Assegurar a gestdo financeira no ambito do FSE (...);
4.3.3.3 — Execucdo individual das intervengfes operacionais

No terceiro nivel da estrutura de governacdo, encontram-se 0os PO. A RCM n°86/2007 de
03.07 definiu as estruturas de gestdo do QREN, que envolve 14 intervencdes operacionais.

Desenvolve-se, no ponto seguinte, a intervengdo Operacional Potencial Humano.

4.4 — POPH

4.4.1 — Constituicao
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O POPH foi aprovado pela Comissao Europeia, em 16 de Outubro de 2007, pela Decisdo C
(2007) 5157, em torno dos seguintes objetivos estratégicos (conforme RCM 86/2007 de
03.07):

v A superacdo do défice estrutural de qualificacdes da populacdo portuguesa;

v A promogdo do conhecimento cientifico, a inovagdo e a modernizagdo do tecido
produtivo e da Administracdo Publica, alinhados com a prioridade de
transformacédo do modelo produtivo portugués pelo reforco das atividades de maior
valor acrescentado;

v" O estimulo a criacdo e a qualidade do emprego, destacando-se a promocdo do
empreendedorismo;

v' A promoc¢do da igualdade de oportunidades e da insercdo social de pessoas
vulneraveis a trajetdrias de exclusdo social. Neste objetivo inclui-se a integracéo da

igualdade de género como fator da coeséo social.

A consagracdo dos principios orientadores e prioridades estratégicas, identificados no
ponto 3.5.3, concretizaram-se pela criacdo de Agendas Operacionais Tematicas que
incidem sobre trés dominios essenciais de intervencdo, conforme RCM 86/2007 de 3 de Julho
de 2007:

Agenda Operacional para o Potencial Humano, que congrega o conjunto das
intervencdes visando a promogdo das qualificagdes escolares e profissionais dos
portugueses e a promog¢do do emprego e da inclusdo social, bem como as condic¢des

para a valorizacdo da igualdade de género e da cidadania plena;

Agenda Operacional para os Fatores de Competitividade, que abrange as intervengdes
que visam estimular a qualificacdo do tecido produtivo, por via da inovagdo, do
desenvolvimento tecnolégico e do estimulo do empreendedorismo, bem como da
melhoria das diversas componentes da envolvente da atividade empresarial, com

relevo para a reducdo dos custos publicos de contexto;

Agenda Operacional para a Valorizacdo do Territorio que, visando dotar o pais e as
suas regides e sub- regides de melhores condicdes de atratividade para o investimento
produtivo e de condicGes de vida para as populagdes, abrange as intervencfes de
natureza infra- estrutural e de dotacdo de equipamentos essenciais a qualificacdo dos

territorios e ao reforco da coesdo econdmica, social e territorial.
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4.4.2 — Eixos e Medidas

O dominio “Agenda Operacional para o Potencial Humano”, materializou-se em nove
eixos prioritarios, aos quais se adiciona o eixo de apoio a operacdes de assisténcia técnica.
O conjunto das intervengdes operacionais deste PO é assim composto por 42 tipologias de
intervencdo (T1) para as regides do objetivo da convergéncia, 28 na regido do Algarve e 25
na regido de Lisboa, conforme figura seguinte:
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—[ Eixo 1 - Qualificacéo Inicial

+ Tl 1.1 - Sistema de Aprendizagem

* Tl 1.2 - Cursos Profissionais

* T1 1.3 - Cursos de Educacéo e Formacéo de Jovens

* Tl 1.4 - Cursos de Especializagdo Tecnoldgica

* Tl 1.5 - Reequipamento dos Estabelecimentos de Ensino
» T1 1.6 - Ensino Artistico Especializado

——

—I Eixo 2 - Adaptabilidade e Aprendizagem ao Longo da Vida :

* T1 2.1 - Reconhecimento, Validagdo e Certificagdo de Competéncias

* T12.2 - Cursos de Educagéo Formagéo de Adultos

* T1 2.3 - Formagdes Modulares Certificadas

* Tl 2.4 - Reequipamento e Consolidacéo da Rede de Centros de Formagéo

—' Eixo 3 - Gestdo e Aperfeicoamento Profissional ll

» T13.1.1 - Programa de Formacéo - Accédo para PME

* T13.1.2 - Programa de Formagao - Accéo para Entidades da Economia Social

* T1 3.2 - Formag&o Para a Inovagéo e Gestdo

* T1 3.3 - Qualificagdo dos Profissionais da Administracédo Publica Central e Local e dos Profissionais da Satde
* Tl 3.4 - Qualificagdo dos Profissionais da Administracéo Publica Local

* T1 3.5 - Qualificagdo dos Profissionais do Sector da Educacéo

* T1 3.6 - Qualificagdo dos Profissionais da Sadude

—' Eixo 4 -Formagdo Avancada ll

» T1 4.1 - Bolsas de Formagdo Avancada
* T1 4.2 - Promogéo do Emprego Cientifico
» T1 4.3 - Bolsas e Programas Para Estudantes do Ensino Superior

—l Eixo 5 - Apoio ao Empreendedorismo e & Transicéo para a Vida Ativa }

* TI 5.1 - Apoios ao Emprego

* T1 5.2 - Estégios Profissionais

* TI 5.3- INOV Contacto

* T1 5.4 - Apoio a Inser¢do de Desempregados
* T1 5.5 - Qualificagdo — Emprego

—I Eixo 6 - Cidadania, Inclusdo e Desenvolvimento Social l|

* T1 6.1- Formacéo para a Incluséo

* T1 6.2 - Qualificagdo de Pessoas com Deficiéncia ou Incapacidade

* T1 6.3 - Apoio a Mediacéo e Integracdo das Pessoas com Deficiéncias ou Incapacidade

* T1 6.4 - Qualidade dos Servicos e Organizacoes

» T16.5- Accdes de Investigagdo, Sensibilizagdo e Promocéo de Boas Praticas

* T1 6.6 - Formagdo em Lingua Portuguesa para Estrangeiros

* T1 6.7 - Apoio a Consoércios Locais para a promogdo da inclusdo social de criancas e jovens
+ T1 6.8 - Apoio ao Acolhimento e Integracéo de Imigrantes

* T1 6.9 - Accdes de Formagcéo e Iniciativas de Sensibilizacdo Dirigidas a Publicos Estratégicos no Dominio do Acolhimento e
Integragdo dos Imigrantes

* T16.10 - Acgdes de Investigacdo e Promogédo de Campanhas de Sensibilizagdo da Opinido Publica em Matéria de Imigracéo
» T16.11 - Programas Integrados de Promocéo do Sucesso Educativo

* T16.12 - Apoio ao Investimento em Respostas Integradas de Apoio Social

* T1 6.13 - Contratos Locais de Desenvolvimento Social

* T16.14 - Programas integrados para a promogao da inclusdo social de criangas e jovens

* T16.15 - Educacdo para a Cidadania - Projetos Inovadores

Eixo 7 - Igualdade de Género

* T1 7.1 - Sistema Estratégico de Informagéo e Conhecimento

* T17.2 - Planos para a Igualdade

» T17.3 - Apoio Técnico e Financeiro as Organizagdes Ndo Governamentais

» T1 7.4 - Apoio a Projectos de Formagdo Para Publicos Estratégicos

* T1 7.5 - Sensibilizacéo e Divulgacéo da Igualdade de Género e Prevencgdo da Violéncia de Género

* T1 7.6 - Apoio ao Empreendedorismo, Associativismo e Criacdo de Redes Empresariais de Actividades Econdmicas Geridas por
Mulheres

* T1 7.7 - Projectos de Intervencéo no combate a Violéncia de Género

d Eixo 8 - Algarve }

d Eixo 9 - Lishoa ll

—' Eixo 10 - Assisténcia Técnica ll

*» T110.2 - Reforgo da capacitacdo institucional dos Parceiros Sociais

Figura 4.2 — Eixos prioritarios e medidas
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Tal como acontecia no POEFDS, as pessoas coletivas de direito publico ou privado e as

pessoas singulares submetem uma candidatura, deste que relinam os requisitos seguintes:
a) Encontrarem -se regularmente constituidas e devidamente registadas;
b) Disporem de contabilidade organizada segundo o plano oficial de contabilidade
aplicavel;
¢) Terem a situacdo regularizada em matéria de impostos e de contribui¢bes para a

seguranca social;

d) Terem a situacdo regularizada em matéria de restituicdbes no ambito dos

financiamentos do FSE;

e) Encontrarem -se certificadas nos dominios para os quais solicitam apoio financeiro
ou recorrerem a entidades formadoras certificadas, nos termos da legislacdo nacional

relativa a certificacdo de entidades formadoras, quando tal seja exigivel (...)

A AG do POPH procede a abertura do periodo de candidaturas, devendo as entidades
interessas apresentar a sua candidatura exclusivamente através do Sistema Integrado de

Informacéo do FSE (SIIFSE), disponivel no endereco http://siifse.gren.igfse.pt/.
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Figura 4.3 — Candidatura aos projetos financiados pelo POPH
Fonte: Prt Sc Janela do SIIFSE - Candidatura

Posteriormente estas candidaturas sdo apreciadas tendo em conta os critérios ja referidos

para 0 POEFDS. No caso de a candidatura ser aprovada, as entidades beneficiarias tém,
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por um lado, o direito a receber um adiantamento, a ser reembolsada das despesas
efetuadas e pagas e ao reembolso do saldo final que vier a ser aprovado e, por outro lado,
ficam obrigadas a dispor de um processo contabilistico e técnico — pedagdgico organizado

a semelhanca do que acontecia no programa anterior.
4.4.3 — Governacdo do POPH - Estrutura Orgéanica

A arquitetura do modelo de governacdo do POPH compreende trés tipos de érgdo:
= Orgéo de direcdo politica

O Orgéo de direcdo politica corresponde a comissdo ministerial de coordenacéo, sendo
constituida pelos Ministros com as responsabilidades governativas mais relevantes no
ambito do PO. Podem ser chamados ainda a participar nas reunides, outros ministros
relevantes em razdo das matérias, conforme disposto no art.° 40 do DL n° 312/2007 de
17.00.

Das competéncias atribuidas a esta comissdo, destacam-se as que se seguem:
a) Coordenacdo global da execucéo (...);
c) Aprovacéo dos regulamentos especificos dos PO respetivos;
d) Estabelecimento de orientacdes especificas sobre a gestdo dos PO (...);

1) Apreciagdo das propostas de revisdo e de reprogramacdo do PO respetivo e do
QREN, sem prejuizo da competéncia, atribuida nesta matéria, a comissdo de

acompanhamento de cada PO;
= Comissdo de acompanhamento

Nos termos do DL n° 312/2007 de 17.09, o acompanhamento da execuc¢do das intervencgdes
operacionais compete a uma CA criada nos termos e para o0s efeitos disposto no
Regulamento (CE) n°1083/2006 de 11.07, que estabelece, no seu art.° 63 que «cada [EM]

cria um comité de acompanhamento para cada [PO], de acordo com a [AG]».

A comissdo assegura a eficacia e a qualidade da execucdo do PO, sendo essencialmente

responsavel por (art.° 43):

a) Analisar e aprovar os critérios de selecdo das operacOes financiaveis e aprovar

revisdes ou alteracOes desses critérios (...);

c) Analisar e aprovar os relatérios anuais de execugdo e o relatério final de execugao
do PO;
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d) Analisar os resultados das avaliacGes estratégicas e operacionais relevantes para o

PO e apresentar & autoridade de gestdo proposta de realizacdo de avaliagdes (...);
= Orgéo de Gestdo

Nos termos e para os efeitos do disposto no art.° 60 do Regulamento (CE) n°1083/2006 de
31.07, transposto para o direito nacional através do art.° 45 do DL n° 312/2007 de 17.09, é
a AG que:

a) Assegura que as operagdes sdo selecionadas para financiamento em conformidade
com os critérios aplicaveis ao [PO] e que cumprem as regras nacionais e comunitarias

aplicaveis durante todo o periodo da sua execugao;

b) Verifica que foram fornecidos os produtos e os servigos cofinanciados, e assegura
que as despesas declaradas pelos beneficiarios para as operagdes foram realmente
efetuadas, no cumprimento das regras comunitarias e nacionais; verificacdes no local

de determinadas operagdes podem ser efetuadas por amostragem (...)

) Estabelece procedimentos destinados a assegurar que todos os documentos relativos
a despesas e auditorias necessarios para garantir uma pista de auditoria adequada sédo

conservados em conformidade com o disposto no artigo 90.°;

g) Assegura que a autoridade de certificagdo recebe todas as informacdes necessarias

sobre os procedimentos e verificagbes levados a cabo em relacdo as despesas com

vista a certificacdo;
A AG do POPH é uma estrutura de missdo, criada os termos da Lei n.° 4/2004, de 15.01,
republicada pelo DL n.° 105/2007 de 03.04, composta por uma Comisséo Diretiva e por
um Secretariado Técnico.
O Regulamento (CE) n° 1083/2007 de 11.07 determinou ainda que fossem designados para
cada PO uma AC e uma AA:

= AC

Conforme disposto na alinea b) do n° 1 do art.° 59 do Regulamento (CE) n°1083/2007 de
11.07,

Em relacéo a cada [PO], o [EM] designa:

b) Uma [AC]: uma autoridade publica ou um organismo publico nacional, regional ou

local designado pelo [EM] para certificar as declaracdes de despesas e os pedidos de

pagamento antes de os mesmos serem enviados a Comissao.
Em Portugal, estas fungdes foram assumidas pelo IGFSE. De acordo com o art.° 61 do
Regulamento (CE) n°1083/2007 de 11.07, transposto para o direito nacional através do art.°
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12 do DL n° 312/2007 de 17.09, sdo responsaveis especialmente pelo exercicio das
seguintes competéncias:
b) Elaborar e apresentar a [CE] declaracdes de despesa certificada e pedidos de
pagamento, (...);
d) Certificar que a declaracdo de despesas é exata, resulta de sistemas de contabilidade
fidveis e se baseia em documentos justificativos verificaveis, bem como que as
despesas declaradas estdo em conformidade com as regras comunitarias e nacionais
aplicaveis e foram incorridas em relacdo a operac@es selecionadas para financiamento
em conformidade com os critérios aplicadveis aos PO e com as regras nacionais e
comunitarias;
f) Ter em conta, para efeitos de certificacdo, os resultados de todas as auditorias
efetuadas pela [AA] ou pelas estruturas de auditoria segregadas [EAS] do IFDR, I. P.,
oudo IGFSE, L. P. (...);
J) Manter o registo dos montantes a recuperar e dos montantes retirados na sequéncia
da anulacdo, na totalidade ou em parte, da participagdo numa operacao, tendo em
conta que os montantes recuperados devem ser restituidos ao orgamento geral da
Unido Europeia antes do encerramento dos PO, mediante deducdo a declaragdo de
despesas seguinte;
1) Emitir normas e orientag@es técnicas que apoiem o adequado exercicio das fungdes
das autoridades de gestdo e que favorecam o bom exercicio das fungdes atribuidas as
autoridades de certificacdo (...);

= AA

Conforme disposto na alinea c) do n° 1 do art.° 59 do Regulamento (CE) n°1083/2007 de
11.07,

Em relacdo a cada [PO], o [EM] designa:

c) Uma [AA]: uma autoridade publica ou um organismo publico nacional, regional ou
local, funcionalmente independente da autoridade de gestdo e da autoridade de
certificacdo, designado pelo [EM] para cada [PO], responséavel pela verificacdo do

bom funcionamento do sistema de gestdo e controlo.

Em Portugal, estas fungdes sdo exercidas pela IGF que, de acordo com o art.® 62 do
Regulamento (CE) n°1083/2007 de 11.07, transposto para o direito nacional através do art.°
21 do DL n° 312/2007 de 17.09, é responsavel especialmente pelo exercicio das seguintes

funcdes:
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a) Assegurar que sdo realizadas auditorias a fim de verificar o funcionamento do

sistema de gestéo e de controlo do programa operacional,

b) Assegurar que séo efetuadas auditorias e controlos sobre operagdes com base em
amostragens adequadas que permitam verificar as despesas declaradas, nos termos

definidos no &mbito do sistema de auditoria e controlo do QREN;

¢) Emitir um parecer, (...), sobre se o sistema de gestdo e controlo funciona de forma
eficaz, de modo a dar garantias razoaveis de que as declaracbes de despesas
apresentadas a Comissdo Europeia sdo corretas e, consequentemente, dar garantias

razoaveis de que as transacBes subjacentes respeitam a legalidade e a regularidade

(...);
A Estrutura de Auditoria Segregada do IGFSE, conforme disposto no art.° 22 do DL

312/2007 de 11.07, é responsavel pela execucdo das auditorias as operac@es, assegurando a
formulacdo dos planos anuais de auditoria, a realizacdo dos trabalhos (com meios préprios
ou com recursos a auditores externos) e, por ultimo, a realizacdo de acdes de controlo
cruzado. Também no cumprimento do disposto nos art.° 27 a 36 do Regulamento (CE) n°
1828/2000 de 08.12, compete-lhe coordenar o tratamento da informacdo relativa as

comunicacdes de irregularidades no &mbito no QREN.

O POPH, sendo um programa mono fundo, com financiamento apenas no ambito do FSE,
tem como AP, o IGFSE, tal como explicitado no DL n° 312/2007 de 17.09.

Os fluxos financeiros seguem o seguinte circuito: as contribui¢bes comunitarias sao
creditadas pela CE diretamente em conta bancéria especifica, a criar para o efeito pelo
IGFSE junto do Instituto de Gestdo do Crédito Publico. Compete posteriormente, ao
IGFSE, efetuar as transferéncias diretamente para os beneficidrios e recuperar 0s

montantes que tenham sido pagos indevidamente, dando conhecimento a AG.
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5 — Estudo Empirico

A componente pratica desta dissertacdo consiste no desenvolvimento de um estudo
empirico. Para isso, em primeiro lugar, descreve-se a estratégia de investigacdo e recolha
de dados, de seguida apresenta-se a metodologia de controlo utilizada em ambos os

programas e, por ultimo, efetua-se uma analise a informacao recolhida.

5.1 — Metodologia
5.1.1 — Estratégia de Investigacdo e Recolha de dados

Para a realizacdo deste estudo optou-se por uma abordagem de natureza exploratoria, que
conforme recomenda Yin (2001:18), deve ser utilizada quando se conhece muito pouco da
realidade em estudo e os dados se dirigem ao esclarecimento e delimitacdo dos problemas

ou fendmenos da realidade.

A estratégia de investigacdo utilizada é o estudo de caso, que € definida por varios autores,
tais como Yin (2001:24) e Stake (2009), como sendo uma estratégia de investigacao,
sobretudo adequada para compreender, explorar ou descrever acontecimentos, problemas,

situacdes reais, individuos, grupos, organizagoes, etc.

O estudo incide essencialmente sobre as participacdes efetuadas ao MP, pelas AG de cada
um dos PO mencionadas anteriormente, pretendendo-se aferir da dimenséo do problema da
fraude em fundos comunitarios, as situacbes mais comuns detetadas, as tipologias/medidas
e regides onde se verificaram mais irregularidades e as perdas financeiras que dai

resultaram.

O estudo de caso é uma abordagem abrangente que pode incluir varias técnicas, como
observacao, entrevistas, questionarios, analise documental e outras, podendo os dados ser

tanto qualitativos como quantitativos (Serrano, 2008).

Tendo em atencdo os objetivos deste estudo empirico, optou-se por utilizar a técnica de
andlise documental, por considerar-se ser aquela que melhor permite obter a informacéo

necessaria ao desenvolvimento do mesmo.

A amostra utilizada para a realizagdo deste estudo foi o censo das participacfes, sendo
constituida por 25 participacbes efetuadas no &mbito do POEFDS e 8 participacdes
efetuadas no ambito do POPH.
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A recolha de informacdo recaiu, sobretudo, sobre os documentos de suporte as
participacOes efetuadas no ambito do POEFDS, entre os anos de 2000 a 2006, e no ambito
do POPH, entre os anos de 2007 até ao més de Novembro de 2013, disponiveis nas

instalacBes do POPH, conforme quadro seguinte:

Quadro 5.1 — Documentos de suporte as participacoes

POEFDS POPH
Pedido de Financiamento, decisdo e pedidos de . - . x
x P Candidatura, decisdo e pedidos de alteracdo
alteracédo
< Pedidos de reembolsos e saldo Pedidos de reembolsos e saldo
§e]
@
2 Relatério efetuado no ambito da acdo de | Relatério efetuado no &ambito da acdo de
fé controlo (incluindo contestagdo da entidade) controlo (incluindo contestagdo da entidade)
8
© A participacdo A participacdo
N
§ Outros elementos — evidéncias Termo de responsabilidade
Ficha de Projeto
Outros elementos - evidéncias
R
& Regulamento Especifico das medidas objeto de | Regulamento Especifico das tipologias objeto de
2 participacdo participacdo
(3]
|

5.1.2 — Desenvolvimento da Investigacéao

Para atingir os objetivos propostos por este trabalho, dividiu-se o presente estudo empirico
em duas partes: na primeira parte, foram identificadas as metodologias de controlo
utilizadas no QCA 1ll (POEFDS) e no QREN (POPH) e, na segunda parte procedeu-se ao

tratamento, analise e discussdo dos dados.

Tendo em conta a natureza da informacdo recolhida e o objeto do presente estudo, utilizou-

se 0 programa Microsoft Excel para a analise e tratamento dos dados obtidos.
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5.2 — Metodologia de controlo utilizada no QCA 111

5.2.1 - Formacao e regulamentacdo do Sistema de Gestdo e Controlo
(SGC)

O art.°38 do Regulamento (CE) n° 1260/1999 de 26.06, transfere para a esfera do EM as
responsabilidades até ai cometidas aos servi¢cos da CE, corporizando o principio da
subsidiariedade, referindo que «[s]em prejuizo da responsabilidade da Comissdo na
execucdo do orcamento geral das Comunidades Europeias, os [EM] serdo os primeiros

responsaveis pelo controlo financeiro das intervengdes.»

Os EM ficam assim obrigados a tomar medidas para garantir que os fundos comunitérios

sdo utilizados eficaz e corretamente.

O Regulamento (CE) n° 438/2001 de 02.03 vem estabelecer as regras de execucdo do
Regulamento (CE) n® 1260/1999 de 21.06, em matéria de operac6es de controlo, impondo
designadamente a eficacia dos sistemas instituidos, bem como a defini¢cdo de regras para as

declaracGes de despesa aos varios niveis.

A nivel nacional, a exigéncia de controlo as a¢des financiadas esta consignada na alinea h)
do art.° 29 do DL n° 54-A/2000 de 07.04 e de entre as competéncias da AG (gestores)
destaca-se na alinea e) do art.° 7° do DR n° 12-A/2000 de 15.09, a necessidade de garantir

meios para a realizacdo de controlo, nada se dizendo sobre a organizacdo do mesmo.

Essa clarificagdo surge com o DL n 168/2001 de 25.05, que cria o Sistema Nacional de
Controlo (SNC). A execugdo do controlo deixa de estar definido apenas em documentos
avulsos, como sucedia até esse ano, e passa a constar de uma forma estruturada num
diploma com elevada importancia na hierarquia das leis, para que ndo restem davidas
quanto a importancia do tema. A sua relevancia fica também patente na capacitacdo de
recursos do SNC através da constituicdo de regras préprias de contratacdo publica que
permitiram a constituicdo de uma bolsa de auditores externos. Em sequéncia, a Portaria n°
684/2001 de 05.07, estabelece as modalidades de articulacdo entre os diferentes niveis de
controlo do SNC e define as condic¢Bes de fornecimento e acesso a informacdo relevante

para o controlo.
O art.° 3 do DL n.° 168/2001 de 15.05 define assim como objetivos:

v Verificar se os projetos ou a¢des financiados eram empreendidos de forma correta,
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v Prevenir e combater as irregularidades e,
v Recuperar os fundos perdidos na sequéncia de abusos ou negligéncia, por forma a
assegurar a realidade, a regularidade e a legalidade das operacdes subjacentes.

No ano de 2001, o SNC instituido, é constituido por diversos 6rgdos que exerciam de
forma estruturada os controlos a trés niveis, correspondendo o primeiro nivel a uma forma
de controlo interno da AG, o segundo nivel e o alto nivel a uma forma de controlo externo
da AG, sendo que o alto nivel tem a coordenacédo global do sistema de controlo, conforme

se pode verificar na figura seguinte:

a Nacional de Controlo no FSE

ivel de Controlo él‘,de Execugao

Cbntrblo de Alto Nivel

Entidades titulares
de pedidos de
financiamento

Inspeccoes sectoriais
ou outros organismos Prestadores
governamentais de
servicos

F
=
=
L ol
N
O
g
f O
S
o
=]
eag
L O
o

Orgaos de gestao
das intervencoes
operacionais

Controlo de 12 Nivel

Figura 5.1 — O Sistema Nacional de Controlo do FSE
Fonte — Guia do utilizador do FSE — Il QCA - IGFSE

Deste modo:

O controlo de primeiro nivel era assegurado pelos 6rgdos de gestdo das intervencGes
operacionais e compreendia a fiscalizacdo das candidaturas e dos projetos «nas suas
componentes material, financeira, contabilistica, factual e técnico-pedagbgica, ou seja, a

verificacdo fisica e financeira, quer nos locais de realizacdo do investimento e das agdes,
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quer junto das entidades que detém o0s originais dos processos técnicos e documentos de
despesa» (art.° 5 do citado DL).

O controlo de segundo nivel, art.° 7 do DL n.° 168/2001 de 15.05, competia as seguintes
entidades: nas ac6es financiados pelo FEDER ao IFDR; nas acGes financiadas pelo FSE ao
IGFSE e abrangia a analise e avaliacdo do sistema de controlo de primeiro nivel e, sempre
que tal se mostrasse necessario para testar a eficacia deste, o controlo sobre as decisdes
tomadas pelos 6rgdos de gestdo das intervencdes operacionais e sobre os beneficiarios
finais, bem como o controlo cruzado, junto de outras entidades envolvidas, a fim de ter
acesso as informacdes consideradas necessarias ao esclarecimento dos factos objeto de

controlo.

O controlo financeiro de alto nivel estava a cargo da IGF e compreendia a avaliacdo dos
SGC existentes aos diferentes niveis das intervencGes operacionais, nomeadamente os de
gestdo, de acompanhamento e avaliacdo global, da estrutura organica das intervencdes
operacionais, bem como a promogéo de acOes de articulacdo entre as diferentes entidades

com responsabilidade no sistema de controlo (art.° 7 e 8 do citado DL).

As entidades responsaveis pela gestdo, acompanhamento e avaliacdo global do QCA lll, os
interlocutores financeiros junto da CE e as entidades responsaveis pelo controlo de
segundo e de primeiro nivel estavam incumbidos de enviar & IGF a informacéo relevante
para o exercicio do controlo financeiro de alto nivel.

A IGF, por seu lado, remetia para o Tribunal de Contas a informacdo atinente a
organizacao e funcionamento do SNC do QCA IIl, designadamente o plano e o relatério
anual de controlo (Texto Integral do POEFDS, 2000).

5.2.2 — Metodologia e Custos Elegiveis

A gestdo dos PO, a cargo das AG, tem de ser executada na conformidade da lei, merecendo
especial destaque a Portaria n°® 799-B/2000 e 0 DN n° 42-B/2000, ambos de 20.09 onde,
respetivamente, se estabelecem as normas e procedimentos aplicaveis ao financiamento de
acOes com o apoio do FSE e sdo fixados a natureza e os limites de custos considerados

elegiveis para efeitos de financiamento.

O controlo a efetuar incidia sobre uma amostra de projetos, definida anualmente no &mbito
da atividade de controlo do SNC, de modo a garantir a cobertura de um minimo de 5% da

despesa total elegivel. Esta amostra era selecionada tendo em consideracdo os seguintes
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critérios base: principais entidades titulares de pedidos de financiamento, projetos com

eventual risco associado (garantia bancéria ou denuncia), projetos com valores aprovados

elevados. Esta amostra deveria assegurar ainda a representatividade das diversas medidas e

também uma cobertura geogréafica dos projetos.

No decurso da acdo de controlo, os técnicos, seguindo as metodologias aprovadas no

Regulamento do Controlo de 1° Nivel, recolhiam um conjunto de informacdo de caracter

contabilistico, pedagogico e outros que Ihes permitisse, no final do trabalho, emitir um

relatério.

Tal como ja tinha sido referido no ponto 4.2.2, as entidades ficam obrigadas a dispor de um

processo contabilistico e de um processo técnico/pedagdgico, conforme quadro seguinte:

Quadro 5.2 — Processo contabilistico e de um processo técnico/pedagdgico

Processo Contabilistico (art. 17 da Portaria n°
799-B/2000)

Processo técnico/pedagégico (art.° 18 da Portaria
n° 799-B/2000)

Dispor de contabilidade organizada segundo o POC
ou outro plano de contas sectorial

Programa resumido da a¢&o e respetivo cronograma

Utilizar um centro de custos por pedido de
financiamento que permita a individualizacdo dos
respetivos custos

Manuais e textos de apoio, bem como a indicacdo de
outros recursos didaticos a que a formagdo recorra,
nomeadamente os meios 4udio- visuais utilizados

No caso de custos comuns, identificar a chave de
imputacdo ao centro de custos

Indicagdo dos formadores que intervém na agdo,
contrato de prestacdo de servicos, se for externo,
certificado de aptiddo profissional e outra
documentacdo legalmente exigida

Na contabilizacdo dos custos, respeitar os principios
e conceitos contabilisticos, critérios de valorimetria
e método de custeio definidos no POC

Ficha de inscri¢do dos formandos, notas da respetiva
selecdo e contratos de formacdo firmados entre a
entidade titular do pedido e os formandos nao
vinculados.

Organizar o arquivo de documentos de forma a
garantir 0 acesso imediato aos documentos de
suporte dos langamentos

Sumérios das sessdes formativas e relatérios de
acompanhamento de estagios, visitas e outras
atividades formativas devidamente validados pelos
formadores

Registar no rosto do original dos documentos o
namero de langamento na contabilidade e a mencgéo
do seu financiamento através do FSE, indicando a
designacédo da intervencdo operacional, o nimero do
pedido de financiamento e o correspondente valor
imputado;

Fichas de registo ou folhas de presenca de
formandos e formadores

No caso de ndo constar nos documentos originais a
informacdo, deve apresentar verbete produzido por
software de contabilidade adequado onde constem
essas referéncias

Provas, testes e relatérios de trabalhos e estagios
realizados, assim como pautas ou noticias de
aproveitamento ou classificacdo dos formandos

Obrigadas a elaborar a sua contabilidade especifica
sob a responsabilidade de um técnico oficial de
contas (TOC)

Avaliacéo do desempenho dos formadores

A aquisicdo de bens e servigos apenas pode ser

Caracterizagéo dos mecanismos de
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justificada através de fatura e recibo ou documento | acompanhamento  da  empregabilidade  dos
de quitacdo fiscalmente aceite. formandos ndo vinculados

As entidades ficam obrigadas a, sempre que | Relatorios, atas de reuniGes ou outras noticias da
solicitadas, entregar ao gestor coOpias dos | realizagdo de acompanhamento e avaliagdo do
documentos que integrem o processo contabilistico processo formativo, metodologias e instrumentos
utilizados

Original de toda a publicidade e informacéo
produzida para a divulgacéo da acéo.

O processo deve estar sempre atualizado e
disponivel no local onde normalmente decorre a
acao.

As entidades titulares de pedidos de financiamento
ficam obrigadas a, sempre que solicitado, entregar
ao gestor copias de elementos do processo

Importa ainda salientar, que durante a execucdo do pedido de financiamento podiam ser
detetadas discrepancias que faziam modificar ou alterar a deciséao inicial, designadamente
através da reducdo do financiamento, da suspensdo dos pagamentos ou da revogacdo da
decisdo. O quadro seguinte demonstra os fundamentos existentes para aplicar alguma

destas decisoes.

Quadro 5.3 — Fundamentos para a reducdo do financiamento, a suspensao dos pagamentos ou da
revogacao da decisdo

Reducéo do financiamento (art.° 21 da Portaria n® 799-B/2000)

Falta de razoabilidade das despesas verificadas

Consideracdo de valores superiores aos legalmente permitidos e aprovados ou ndo elegiveis

N&o consideracdo de receitas provenientes das agdes no montante imputavel a estas

N&o execucdo integral do pedido de financiamento aprovado para cada ano civil

N&o execucdo integral do pedido nos termos em que foi aprovado ou ndo cumprimento integral dos seus
objetivos

Recurso a formadores sem formacédo pedagdgica certificada para o efeito

Despesas relacionadas com contratos de prestages de servicos

Despesa que ndo estejam justificadas através de fatura e recibo ou documento de quitacdo fiscalmente aceites;

N&o cumprimento das normas relativas a informacéo e publicidade

Suspenséo dos pagamentos (art.° 22 da Portaria n° 799-B/2000)

Inexisténcia ou deficiéncia grave dos processos Contabilisticos ou técnico/pedagdgico

Né&o envio, dentro do prazo determinado, de elementos solicitados pelo gestor, salvo se o gestor aceitar a

justificacdo que venha eventualmente a ser apresentada

Inexisténcia de conta bancéaria exclusiva

Existéncia de dividas a formandos

Falta de transparéncia ou de rigor de custos, verificada em relatério final de controlo ou de auditoria
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Superveniéncia de situacdo ndo regularizada em matéria de impostos, de restituicdes no ambito dos
financiamentos do FSE e de contribui¢fes para a seguranca social, incorrendo a entidade titular do pedido na

obrigacdo de restituir os montantes recebidos se for negado o acordo de regularizagédo

N&o cumprimento das normas relativas a informacéo e publicidade

Revogacao da deciséo (art.’ 23 da Portaria n°® 799-B/2000)

N&o consecucdo dos objetivos essenciais previstos no pedido de financiamento, nos termos constantes da

decisdo de aprovacdo

N&o comunicacdo, ou ndo aceitacdo pelo gestor, das alteracdes aos elementos determinantes da decisao de
aprovacao, tais como a reducdo significativa da carga horaria ou do nimero de formandos, que ponham em

causa 0 mérito da agdo ou a sua razoabilidade financeira

N&o apresentacdo atempada dos formularios relativos a execucdo e aos pedidos de saldo, salvo nos casos em

que a eventual fundamentagéo invocada para este incumprimento venha a ser aceite pelo gestor

Interrup¢do ndo autorizada do projeto por prazo superior a 90 dias

Verificagdo posterior, em sede de acompanhamento ou auditoria, do desrespeito dos normativos nacionais,

dos aplicaveis as intervencdes operacionais ou dos competentes regulamentos comunitéarios

Apresentacdo do mesmo pedido a mais de um gestor

Falsas declara¢es, nomeadamente sobre o inicio do projeto para efeitos da percecdo efetiva do primeiro

adiantamento

Constatacdo da situagdo devedora da entidade perante a seguranca social, a fazenda publica ou o FSE, pondo
em causa a continuacao da acdo, nomeadamente em consequéncia da verificacdo da situacdo prevista na
alinea f) do n° 1 do n° 22.0;

N&o regularizagdo de deficiéncias detetadas no prazo previsto

Recusa por parte das entidades da submissdo ao controlo a que estdo legalmente sujeitas

Falta de apresentagdo de certidGes comprovativas da situagdo regularizada perante a Fazenda Pablica e a

seguranca social num prazo de 60 dias contados da notificacdo do gestor;

Falta de apresentagdo da garantia bancéria quando exigida

Suprimento de necessidades de producdo com atividades de formacdo profissional

Declaragfes inexatas, incompletas e desconformes sobre o processo formativo que afetem de modo

substantivo a justificacdo do subsidio recebido e a receber

Verificacdo em sede de saldo de inexisténcia de contabiliza¢io das despesas

Verificagdo em sede de saldo de inexisténcia de conta bancéria especifica ou da sua néo utilizacéo

Conforme disposto no art.° 3 do Despacho Normativo (DN) n° 42-B/2000 de 20.09,

consideram-se elegiveis 0s seguintes encargos:
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Quadro 5.4 — Encargos elegiveis para financiamento

Rubrica | Descricéo

1 Encargos com formandos (bolsas de formacdo, despesas com deslocacbes, alojamento,
alimentacdo e outros apoios consoante o tipo de formacdo e situacdo face ao emprego dos
formandos)

2 Encargos com formadores (sdo fragmentados em formadores externos, internos permanentes e
eventuais, dependendo dessa classificacdo o montante a ser financiado)

3 Encargos com pessoal ndo docente (montante maximo de financiamento em funcgéo do indicador
custo/hora/formando)

4 Encargos com a preparacdo, desenvolvimento e acompanhamento das acdes (montante maximo
de financiamento em funcéo do indicador custo/hora/formando)

5 Rendas, alugueres e amortizagbes (montante maximo de financiamento em funcéo do indicador
custo/hora/formando)

6 Despesas de avaliagdo (montante maximo de financiamento em funcdo do indicador
custo/hora/formando)

7 Aquisicio de formagdo ao exterior (montante maximo de financiamento em funcéo do indicador
custo/hora/formando)

8 Formagdo de iniciativa individual e participacdes na formacdo (montante méximo de

financiamento em func¢&o do indicador custo/hora/formando)

N&do sendo permitida a existéncia de dividas a formandos, os pagamentos deviam ser

efetuados mensalmente, por transferéncia bancéria, estando no entanto dependentes da

assiduidade e do aproveitamento que eles revelassem durante a formagdo, uma vez que s

podiam dar faltas até 5% do numero de horas totais da formacéo.

5.3 — Apresentacao e analise dos resultados no ambito do POEFDS

5.3.1 — Andlise geral

No periodo de 2000-2006, foram realizadas, pelas diversas entidades competentes,

conforme quadro 5.5, um total de 54 participa¢fes ao MP. Destas, apenas foram objeto de

estudo para a presente dissertacdo as realizadas pela AG do POEFDS, em nimero de 25.

A primeira analise aos elementos recolhidos, permite caracterizar as entidades participadas

em relacdo a sua origem geogréafica e forma juridica assumida, pretende-se com isso tragar

um perfil das entidades face ao cometimento de irregularidades.
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NUT II

Verifica-se a predominancia da regido Norte, com dezasseis participacdes, encontrando-se
explicacdo no facto de ter sido nesta regido do pais que se concentrou o maior volume de
financiamento disponivel, sendo justificavel que a esse financiamento tenha acedido
sobretudo as entidades sedeadas nessa regido. Quanto a presenca da regido de Lisboa,
significa que sdo entidades com sede em Lisboa e que desenvolveram projetos noutras

regides dos pais®.

No que se refere as participagdes por perfil de entidades analisadas podera ser verificado
que se distribuem quase indistintamente. Ndo se pode pois concluir que a natureza,
dimensdo ou regido da entidade tenha importancia nos comportamentos que vieram a

conduzir a realizacdo de participacfes ao MP.

.A regido de Lisboa estava excluida das intervencGes do POEFDS
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Figura 5.4 — Participagdes por medidas operacionais

Das participacGes conferidas, verificou-se que as medidas com maior incidéncia de
participagcbes sdo a 2.1.2.1 - Reciclagem, Atualizacdo e Aperfeicoamento, 2.1.1.1 -
Educacdo e Formagdo de Adultos com Certificagdo Escolar e Profissional, a 2.1.2.2-

Especializacdo Profissional e 5.3.1.1 - Energia, conforme a figura ao lado.

Estas medidas, a par com as medidas do Eixo 1 - Promoc¢éo da Formacdo Qualificante e da
Transigdo para a Vida Ativa, representaram uma fatia muito significativa da execugéo total
do POEFDS, tanto em relacdo ao nimero de pessoas abrangidas, como em termos de

financiamento comunitario.

Do gréafico 5.4 destaca-se a proporcdo obtida pela medida 2.1 - Formacdo Profissional
Continua, pelo contexto em que ocorre jA ndo serd indiferente a ocorréncia de
irregularidades, pelo que se poderd concluir que o tipo de intervencdo passivel de ser
financiada é entdo um ponto de observagdo importante porquanto a natureza dos projetos

pode revelar a apeténcia das entidades para o risco.

Passando a analise dos critérios subjacentes a programacao para controlo dos projetos que
vieram a recolher motivos/ razfes para a participacdo ao MP, verifica-se na figura 5.5
seguinte que, na maioria dos casos, as acdes de controlo foram desencadeadas devido a
dendncias, ndo sendo, por isso, surpreendente o desfecho obtido.
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Figura 5.5 — Motivo da intervencéo de controlo

O gréfico 5.6 seguinte traduz as participacdes efetuadas a outras InstituicGes, também
decorrentes dos relatérios de controlo. Embora, sendo um elemento adjuvante daquele
sobre que incidiu o estudo empirico, considera-se importante a sua mencao, porque revela
que o cometimento da irregularidade grave tem varias dimensdes. Verifica-se portante que
0 Instituto para a Qualidade na Formacdo, a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas
(OTOC) e a Autoridade Tributaria e Aduaneira (ATA) sdo as entidades onde se incidiu

mais as participagoes.

7,69%

\

HATA

y:

EOTOC
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Figura 5.6 — Participag®es efetuadas a outras entidades
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Conforme mencionado no quadro 5.3, o pedido de financiamento pode ser objeto de
reducdo, suspensdo de pagamentos ou de revogacdo da decisdo. As irregularidades
detetadas nas acOes de controlo que desencadearam as participacbes ao MP foram objeto
de ato administrativo por parte da AG do POEFDS resultando em reducbes no
financiamento ou revogacdo da decisdo de aprovagdo. Assim, a figura 5.7 seguinte
demonstra os valores considerados ndo elegiveis. E possivel verificar, que em termos
percentuais os montantes ndo elegiveis até 100.000 euros representam 60% dos montantes

totais.

[Eny
o
1

O B N W & U1 O N 0
1

<50.000 50.000 - 100.000-  150.000-  >200000
100.000 150.000 200.000

Figura 5.7 — Redugdo no financiamento ap6s agdo de controlo

5.3.2 - Motivos e Consequéncias das participacdes ao MP

As participagdes ao MP foram efetuadas considerando que as entidades denunciadas
atuaram com o propdsito de obter financiamento publico de forma ilicita, cometendo o
crime previsto e punido no art.° 36 do DL 28/84 de 20.01, e eventualmente outros ilicitos

suscetiveis de integrarem crimes previstos e punidos no codigo penal.

Estas participagdes sustentam-se na verificagdo (devidamente evidenciada em relatorios ou
outras pecas processuais) de incumprimento da relagdo contratualizada entre a AG e a
entidade titular de pedidos de financiamento (ver quadro 5.1) do qual a AG tenha
presumido a possibilidade desse incumprimento se enquadrar na moldura legal prevista no
art.° 36 do DL 28/84.
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Quadro 5.5 — Irregularidade FSE — Indicios de fraude

Entidades Tipo de Controlo N° de participacGes
responsaveis pela efetuadas ao MP°
participacéo

Controlo 1° Nivel 15

AG
Andlise PPS 10
IGFSE Auditoria 17
IGF Auditoria 2
OLAF Auditoria da OLAF (CE) 10
TOTAL 54

Fonte: Adaptado de Informacéo fornecida pela IGF

Tal como ja foi exposto, as acdes de controlo foram efetuados internamente ou através do
recurso a auditores externos, sendo de salientar que foram efetuadas mais participacdes
pela AG do que pelas restantes entidades mencionadas no quadro.

As participacGes foram efetuadas tendo por base a detecdo/ denuncia das seguintes
situacoes:

- A inclus@o em formularios de prestacdo de contas de despesa declarada como paga, mas
que a andlise dos registos, controlo ou andlise do pedido de pagamento de saldo,

comprovaram nao serem verdadeiros;

- As despesas realizadas fora do periodo de elegibilidade legalmente fixado, apesar da

declaracdo de despesa da entidade de pedido de financiamento indiciar registo contrario,

- Conluio com a entidade formadora para obtencdo de subsidio por declarar realizacdo de

formagéo que a acdo de controlo ou auditoria ndo veio a comprovar,

- Existéncia de relagdes privilegiadas entre os intervenientes, facilitadora do conluio antes

referido,

- Nao apresentacdo dos processos técnico pedagogicos, elemento de prova documental da
realizacéo factual do objeto para que foi concedido o financiamento;

° De referir que estes valores dizem respeito ao nimero de entidades, uma vez que, foram efetuadas
participagdes da mesma entidade em relacdo a pedidos de financiamento diferentes e foram realizadas
participacdes a uma entidade agrupando varios pedidos de financiamento.
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- Rasura nas folhas de assiduidade e a falsificacdo da assinatura de formandos e

formadores

- Falta de pagamentos a formandos, ndo obstante a previsdo de reducdo de financiamento,
suspensdo de pagamento e revogacdo da decisdo prevista nos art.° (s) 21, 22 e 23,
respetivamente, da Portaria n® 799-B/2000 de 20.09.

- Recusa ao controlo.

Conforme se verifica no grafico 5.8, analisando as participacfes efetuadas, as situacoes
mais detetadas apos a acdo de controlo estdo diretamente relacionadas com as matérias
denunciadas, sendo de destacar a sobreposicdo, falsificacdo e rasura de folhas de
assiduidade, a inclusdo em formularios de prestacdo de contas de despesa ndo paga, as

falsas declaragdes por parte da entidade e os atrasos no pagamento a formadores.

Outras situagdes detetadas |
Pagamentos em numerario
Existéncia de relacOes previligiadas entre os

intervenientes
Horas de monitoria declaradas, sem o respetivo

registo de ocorréncia
Despesas pagas fora do periodo de elegibilidade
Né&o execucéo de formagéo

Dividas a formadores

Recusa ao controlo/ instalagdes encerradas

Falsas declaragdes por parte da entidade
beneficiaria
Sobreposigao e rasura de sumarios

Inclusdo em formularios de prestagdo de contas de
despesa ndo paga
Dividas a formandos

Sobreposigao/falsificacdo e rasura nas folhas de
assiduidade W

0 5 10 15 20

Frequéncia

Figura 5.8 — Situacdes detetadas apds agdo de controlo
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A metodologia utilizada para a andlise e seguimento das consequéncias destas
participacdes foi a analise das sentengas existentes no POEFDS, complementadas com
inquiricdo telefonica realizada em Novembro e Dezembro de 2013, as comarcas onde 0S

processos deram entrada (informacao obtida através do numero de processo).

Conforme se pode verificar no grafico 5.9 seguinte, apds a analise as 25 participagdes,
verifica-se que a maioria dos processos encontra-se na fase de inquérito ou com despacho

de arquivamento.

H Processo de inquerito

H Despacho arquivamento
i Despacho de acusagédo
H Absolvicéo

® Arquivamento parcial e deducéo
de acusacdo relat. ao crime de
fraude

¥ Condenagéo

i Sem informagéo

Figura 5.9 — NUmero de processos por estado

A informac&o obtida em relagdo ao estado das 25 participacdes é:

= Quatro ndo obtivemos informacdo, dado que, ndo existindo nos documentos
consultados o numero de processo, ndo foi possivel contactar as Comarcas

responsaveis pelos mesmos.

= Seis ainda se encontram na fase de inquérito, uma vez que foram participagdes
realizadas j& na fase de prolongamento do periodo de execucdo e prestacdo de
contas do POEFDS, em 2009.

= Sete foram arquivadas, consideraram o0s procuradores- adjuntos de diversas
comarcas que, verificando-se a existéncia da formacdo e a restituicdo dos
montantes recebidos pelas entidades, embora as condutas adotadas sejam
censuraveis, as irregularidades detetadas afiguram-se mais a irregularidades
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administrativas, e financeiras, conduzindo a inelegibilidade das despesas, a
consequente revogacao do projeto e a devolucdo dos financiamentos obtidos, ndo
concretizando a préatica de crime de fraude na obtencédo de subsidios ou subvencéo,
nos termos previstos no art.° 36 do DL 28/84. Os despachos proferidos por estes
procuradores vao de encontro & informacéo retirado da Figura 5.7 acima onde se
observam as perdas financeiras resultantes das agdes de controlo.

= Uma originou despacho de acusagéo, considerando o procurador adjunto que ficou

provado o conluio entre os arguidos.

= Trés originaram arquivamento parcial e deducdo de acusacdo, 0 que ocorreu nos
casos em que os locais de formacdo dentro de um mesmo processo eram
diferenciados, fazendo o Procurador-Geral a separacdo dos atos, ou quando o
Procurador Adjunto entendeu haver prejuizo material mas ndo haver prejuizo

financiado

= Duas originaram a condenacéo, tendo ficado provado o crime de prestacdo de falsas
declaracgdes e desvio de fundos, enquadrado no art.° 36 do DL n° 28/84 de 20.01.

= Duas foram absolvidas, por ndo ter ficado provado que os arguidos agiram com
dolo.

5.3.2.1 - Analise Caso a Caso

= Participacdes arquivadas (7)

Todas estas participaces foram arquivadas, por exemplo, conforme disposto no despacho
de arquivamento proferido pelos Servi¢cos do MP de Pacos de Ferreira (Caso 1)

(...) [O] financiamento em causa nos autos foi o primeiro a ser solicitado pela XXX,
resultando as irregularidades administrativas referidas da falta de rigor e organizagéo
na realizacdo e acompanhamento do projeto de formacéo referido. De acrescentar
ainda que a XXX, em face das irregularidades invocadas, restituiu ao Estado a
totalidade do beneficio entdo concedido. Assim sendo, comprovando-se a existéncia
da formacdo nos moldes indicados no projeto, ainda que com erros na indicacdo do
termo final de uma de tais acdes, entendemos ndo existir indicios que permitam

concluir pela verificagdo do crime de fraude na obtengdo de subsidios ou subvencéo

¢..).
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Do mesmo modo, também o procurador- adjunto do Departamento de Investigagdo e Acdo

Penal (DIAP) de Lisboa refere no seu despacho que (Caso 2);

[T]al ndo significa que a conduta adotada ndo seja censurdvel, nem que ndo tenha
como consequéncia legal a inelegibilidade das despesas em causa, a consequente
revogacao do projeto e a devolugdo dos financiamentos obtidos com a préatica de tais
irregularidades. Mas tdo s, que ndo consubstancia a pratica de crime na fraude na
obtencdo de subsidio por ndo afetar tal conduta o bem juridico protegido pela
incriminacdo. Efetivamente, a mera utilizacdo incorreta de dinheiros provenientes do

FSE ndo implica necessariamente a ocorréncia de uma infracdo criminal.

Acrescenta ainda que, para ocorrer uma infragdo criminal «a atuacdo indiciada tem de ser

suscetivel de lesar o bem juridico», referindo ainda que

[O] legislador pretendeu punir, com a introducéo do crime de fraude na obtengdo de
subsidio no ordenamento juridico portugués, € que a concessdo indevida de fundos
frustre os fins de politica econémico-social prosseguida com o financiamento em
causa. Ora, tal acontecerd, nomeadamente, nos casos em que 0S programas de
formac&o subsidiados ndo se tenham de todo concretizado, ou se tenham concretizado
com falhas graves, ou em que o0s custos do projeto tenham sido dolosamente
inflacionados. Nestas situa¢fes, ndo s6 ndo se alcangaram os fins pretendidos com a
formac&o profissional, como foram concedidos a determinada entidade financiamentos
gue ndo tiveram o destino pretendido e que, consequentemente, ndo puderam ser

utilizados no desenvolvimento econdmico por outros agentes econémicos.
Deste modo, da por arquivado 0 processo uma vez que,

Em causa nos presentes autos parece, pois, estar a existéncia de irregularidades na
execugdo do programa contratado, as quais consubstanciardo meras questdes
financeiras, administrativas e civeis, designadamente, no ambito da responsabilidade
por incumprimento contratual, tendo a entidade a quem compete a gestdo,
coordenacéo e controlo das formas de intervencdo apoiadas pelo FSE, no &mbito do
programa POEFDS, concluido que as irregularidades verificadas na execucdo do
programa eram suficientes para determinar a revogacao da concessdo do subsidio, 0

que foi determinado.

Opinido idéntica é partilhada pelos servigos do MP do Tribunal Judicial da Comarca de

Mirandela, referindo que (Caso 3)

Estamos assim, nesta matéria, face aos documentos juntos aos autos e a prova que se

logrou recolher em sede de investigacdo criminal, perante irregularidades que nao
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configuram o cometimento do crime ora em andlise, mas antes de ilicitos
administrativos a serem sancionadas em sede administrativa, como ocorreu com a
correcdo efetuada e a notificacdo da XXX para proceder ao reembolso de quantias
pagas.

De salientar que, um dos processos onde foi proferida a decisdo de arquivamento, tinha
sido efetuada participacdo devido a recusa ao controlo por parte da entidade, entendendo o

procurador do DIAP de Evora que (Caso 4)

(...) [S]alvo melhor opinido, a simples recusa ao controlo ndo indicia, per si, qualquer
ilicito criminal, designadamente, o de fraude na obtengdo de subsidio, p. e p. pelo art.°
36 do DL 28/84. (...) Com efeito, apesar de ndo terem sido disponibilizados pela XXX
0S processos técnico-pedagdgicos e contabilisticos-financeiros, e mesmo ndo podendo
ter certezas quanto aos destinos dados aos dinheiros puablicos que lhe foram
concedidos, face aos restantes elementos de prova recolhidos ndo se me afigura que
possamos falar na existéncia de suspeitas da pratica de crime (...) ja que ndo ha
qualquer indicio de ndo terem sido realizadas as agdes de formacéo financiadas. Ora, &
partida seria este o Unico facto que poderia levantar a suspeita de crime de fraude na

obtenc&o de subsidio.

Acrescenta ainda, o magistrado dos servicos do MP de Arcos de Valdevez, a orientacéo
inscrita no Acérdao Uniformizador de jurisprudéncia n°2/2006, de 23.11.05, publicado no
DR I.S.A, 4.01.06, relativamente aos pedidos de financiamento onde se encontre em falta o
pagamento do saldo final, mencionando que, (Caso 5)

«(...) [O] crime de fraude na obten¢do de subsidios ou subvencdo é um crime de dano
e de resultado, sendo que o dano e o resultado que com ele se pretendem evitar é a
obtencdo do subsidio ou subvencdo, razdo pela qual 0 mesmo s6 se mostra perfeito
guando se verifica o resultado tipico, ou seja, o recebimento do subsidio. Sucede,
porém, que em sede de inquérito se apurou gue em concreto o contrato existente entre
a XXX e o Estado ndo foi integralmente cumprido, uma vez que a totalidade do
subsidio ainda ndo tinha sido concedido, faltando o pagamento do saldo final. (...) No
ambito da execucdo do contrato aqui em apreciacdo, 0 mesmo deixou de produzir
efeitos, pois foi revogado e consequentemente, a sociedade em questdo ndo recebeu, a

totalidade, o subsidio que lhe estava adstrito.

Posicdo igualmente interessante € a inscrita no despacho final emitido pelo DIAP de
Lisboa, que reflete a opinido de Figueiredo Dias e Manuel Andrade. Estes autores

consideram que, a existir fraude na obtencdo do subsidio, s6 interessam as informacdes e
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acOes realizadas até a obtencdo de parecer positivo por parte das AG dos PO, uma vez que,

segundo eles, (Caso 6)

(...) [P]ara efeitos de fraude na obtencdo de subsidio, s6 relevam as manobras
fraudulentas e 0s erros que antecedem a concessdo do subsidio e a predeterminam
causalmente. Uma vez deferido positivamente o pedido de subsidio e adquirido o
direito ao seu recebimento, ja ndo podem valorar-se como fraude na obtencdo as
irregularidades que venham a ter lugar nos momentos ulteriores da sua efetivacao e
aplicacdo. N&o podem, concretamente, valorar-se como fraude na obtencdo de
subsidio, sequer na forma tentada, as irregularidades (...) que inquinam o chamado
“dossier de saldo”, preordenado ao encerramento das contas ou ao recebimento da
segunda tranche do subsidio. Trata-se de factos que nada tém a ver com a factualidade
tipica da incriminacdo constante do art.° 36, do DL n° 28/84, de 20/01. Isto por ndo se
encontrarem preordenadas a obtengdo do subsidio. (...) Na verdade, ndo faz sentido
falar de fraude na obtencédo de subsidio porque o subsidio foi antes - por via de regra
muito antes — e definitivamente obtido no momento do despacho favoravel da entidade
competente. De forma apoditica: ndo pode cometer-se hoje fraude na obtencdo do
subsidio... que foi ontem obtido, legal e definitivamente (Dias & Andrade, 1994 apud
Despacho Final do DIAP de Lisboa, 2011)".

Por Gltimo, um processo que denunciava diversas situacGes, desde a componente
educacional a descri¢do de factos qua alegadamente constituiriam ilicitos penais, gestao
danosa e apropriacdo de fundos, foi arquivado, uma vez que o arguido ja tinha falecido. No
entanto, refere o procurador dos servi¢os do MP de Braga que: (Caso 7)

Pese embora os factos denunciados, ndo foi possivel colher nos autos, qualquer leve
indicio de ato do arguido com natureza de crime, ndo se vislumbrando qualquer
explicacdo para as dendncias que ndo passe por uma tentativa de ajuste de contas entre

as varias sensibilidades existentes entre os associados da XXX

= Participacdo com despacho de acusacgéo (1)
No processo que corre nos servigcos do MP de Loulé, foi deduzida acusacdo, houve debate
instrutorio e ainda vai haver audiéncia de julgamento. Neste processo, 0 procurador —
adjunto deu como provado que o vogal do Conselho de Administracdo atuou em conluio

com outros cinco arguidos, (Caso 8)

'° Dias, Figueiredo; Andrade, Manuel Costa (1994) Sobre os crimes de fraude na obtencdo de subsidio ou
subvencdo e de desvio de subvencdo, subsidio ou crédito bonificado, Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal
4, pé4g. 367 e 368
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[Clom intensdo de obter vantagem patrimonial, em proveito prdprio e a custa do
subsidio concedido pelo POEFDS, (...) simulando a¢des de formagdo que nio foram
levadas a cabo (...). Além disso, a pedido do arguido XXX, o nome do arguido XXX
consta da listagem de despesas de Fevereiro de 2002 (...) como prestador de servicos
de manutencdo e limpeza das instalacfes, a qual foi apresentada ao POEFDS para
efeitos de comparticipacdo financeira. Porém, o arguido XXX ndo prestou qualquer
servico de manutencdo e limpeza a arguida XXX, mas emitiu um recibo verde e
simulou uma despesa falsa, (...) foi também deste a iniciativa de pressiona-l0 a
arranjar um certificado de habilitacBes do qual constasse 0 12° ano de escolaridade
completo, apesar de saber que era possuidor do 8° ano de escolaridade. (...) O arguido
XXX viciou também os registos técnico-pedagdgicos e a maior parte dos pedidos de
reembolso e as listagens de despesas eram assinadas pelo mesmo arguido (...).
Salienta o procurador que,
O arguido XXX atuou no interesse e em nome da sua representada Y'Y, atuando de
forma descuidada e imprudente, alheando-se do processo de concessao do subsidio,
embora fosse sua obrigacdo fiscalizar e supervisionar a candidatura da YYY e agiu
com o firme propdsito de obter o subsidio para a sua representada sem 0s necessarios
requisitos legais, o que constitui vantagem patrimonial indevida, no valor de 172.000
euros, entregues pelo gestor do POEFDS, sabendo ser proibida e punida a sua conduta
por lei.
Deste modo, o vogal do Conselho de Administracdo e um dos arguidos foram acusados da
pratica de um crime de fraude e desvio na obtencdo de subsidio relativamente a diversos
pedidos de financiamento, um crime de falsificacdo de documento, um crime de usurpacao
de fungbes e um crime de burla qualificada, enquanto os restantes quatro arguidos foram

acusados de um crime de falsificagcdo de documentos e um crime de corrupgao ativa.

= Participagdes com arquivamento parcial e deducdo de acusacdo (3) (Caso 9)
Num dos processos, considerou o procurador adjunto do DIAP de Lisboa, por um lado que,
no pedido de financiamento que decorria na regido Norte o caso seria arquivado pois,
[N]Jéo se tendo apurado que as agOes de formacdo ndo tiveram existéncia efetiva,
também ndo é possivel concluir-se indiciariamente que a XXX ndo incorreu nos
demais custos que apresentou para a execucdo dos fins pretendidos com os apoios
concedidos. Dos elementos de inquérito atinge-se que foram preteridas normas
regulamentares que implicam a inelegibilidade dos custos apresentados.

No entanto, no pedido de financiamento que decorria no Alentejo,
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[L]evou a que a investigacdo criminal recolhesse prova de que os pedidos de
financiamento apresentados assentam em acGes de formacdo que ndo decorreram, ou
para as quais foram indicados formandos que nunca nas mesmas se inscreveram, € a
revelia da vontade dessas pessoas (...). Documentam os autos que os elementos que
atuaram em representacdo e no interesse da XXX anunciaram junto de potenciais
interessados nas acOes de formacdo financiadas que teriam direito ao pagamento de
um subsidio devido pela inscri¢cdo em tais acOes.
Assim, o0 MP acusou para julgamento em processo comum por Tribunal singular a entidade
XXX e dois elementos da entidade pela pratica de um crime de fraude na obtencdo de
subsidio.
Noutro processo, considerou a procuradora dos Servigos do MP de Barcelos, por um lado,
que seria de arquivar os autos pois (Caso 10)
[O]s factos enunciados prendem-se no essencial com matéria de vertente
administrativa ou até pedagdgica, e ndo obstante de tais situacBes por si sO nao
integrarem o crime de desvio ou fraude na obtencdo de subsidio, poderdo ser razéo
suficiente para a entidade financiadora optar pela revogacdo do contrato com a
promotora por desrespeito as clausulas previstas, tal como o fez.
No entanto, foi também deduzida acusacdo contra a entidade XXX e o0s seus 3 sOcios
gerentes pois entendeu a procuradora que,
[O]s arguidos, em comunhdo e conjugacéo de esforgos, agiram sempre movidos pelo
proposito de se apropriarem das quantias atribuidas (...), utilizando tais quantias em
proveito da sociedade que geriam e representavam (...), conscientes de que as
quantias entregues a sociedade arguida (...) eram provenientes de dinheiros ptblicos e
apenas afetos aos fins previstos na legislacdo que os criou e ao abrigo da qual lhes

foram atribuidos (...).

Por ultimo, considerou o magistrado do DIAP de Lisboa o arquivamento parcial da

conduta dos formandos pois, (Caso 11)

[Inexistem indicios suficientes de que esses formandos tivessem pleno conhecimento
de que a assinatura de tais folhas de presenca e declaracbes era condi¢do para
recebimento de qualquer verba pela XXX e muito menos de que tinham agido com
intencdo de obter um beneficio ilegitimo para si, ficando por preencher um dos

elementos tipicos do crime de falsificacdo de documento.

Também relativamente aos sécios da sociedade foi arquivado o processo pois «ndo se

reuniram indicios suficientes de terem tido conhecimento da atuacdo do arguido XXX
(...).»
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No entanto, foi deduzida acusagdo contra e entidade XXX e contra o responsavel pela

elaboracdo dos dossiers dos cursos e das acOes de formacéo realizadas no polo do Porto

pois,
[Clom o intuito de permitir a XXX receber quantias superiores as devidas (...) o
arguido decidiu imitar pelo seu punho as assinaturas/ rubricas dos formandos (...).
Considerando que os referidos formandos ndo assistiram as sessdes da agdo de
formacdo em causa ou a concluiram, o montante de XXX, constituiu um
financiamento a que a XXX ndo tinha direito e que foi concedido indevidamente pelo
gestor do POEFDS (...).

= Participacdes que originaram condenacao (2)

Os servigos do MP de Braga deram como provadas as acusagdes de prestacdo de falsas
declaracbes pelo socio gerente da entidade, através da inclusdo de assinaturas de
formandos (falsificadas) que nunca foram a formacao, da declaracdo de horas de monitoria,
sem 0 respetivo registo de ocorréncia e da alteracdo, total ou parcial, dos contetdos
programaticos, considerando que (Caso 12)

(...) Parte de tais fundos, por indicacdo e em virtude da autorizacdo dada pelo arguido

XXX, foram imediatamente transferidos para uma conta sua (...). Agiu pois o arguido

com o proposito de obter um beneficio a que sabiam ndo ter direito, ficcionando e

documentando a realizagdo de cursos de formacdo que nunca existiram (...).

Pretendeu o arguido obter, desta forma, um enriquecimento ilegitimo (...). Pelo que,

em consequéncia, cometeu o arguido XXX como autor material, um crime de fraude

na obtencdo de subsidio, p. e p. pelo art.° 36, n° 1, 2 e 5, alinea a) do DL n° 28/84 de

20.01.
Foi entdo deduzida acusacdo contra o0 socio gerente, que foi posteriormente condenado a 6
meses de prisdo efetiva que se converteu em 2 anos e 6 meses de pena suspensa, estando
ainda a correr um processo de execucao fiscal contra a entidade.
No outro processo, os servicos do MP de Vila Real deram como provadas as acusagdes
efetuados pelo gestor do POEFDS de que a entidade ndo executou a formacdo, de que
existia falta de pagamentos a formadores e de que existia um financiamento cumulativo
dos projetos da entidade.
A entidade foi assim condenada, em multa, pelo crime de fraude na obtengéo do subsidio
no valor de 2.400 euros. Importa salientar que a entidade apresentou pedido de
financiamento a medida 5.3, tendo sido aprovado um financiamento de 76.487, 26 euros.
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= ParticipagOes que originaram absolvicgéo (2) (Caso 13)
Num dos processos, por exemplo, foi inicialmente deduzida acusacéo pelo magistrado dos
Servicos do MP de Porto de Mds uma vez que
(...) [A] sociedade arguida requereu ao POEDFS o reembolso dos pagamentos que
declarou ter efetuado, ainda que ndo pagos. (...) os arguidos e a sociedade arguida
declaravam que os elementos indicados correspondiam a realidade, que haviam sido
pagos, que se encontravam documentados e escriturados.(...) A sociedade arguida fez
seu e deu destino desconhecido a montantes recebidos a titulo de despesas com

formag&o com formadores internos (...).

Posteriormente, os arguidos apresentaram uma contestagdo referindo que néo praticaram o

crime de que vém pronunciados. Concluiu, o procurador que,

o0s autos nao permitem afirmar que os arguidos (...) tenham agido com consciéncia de
que os valores constantes da imputacdo efetuada nos pedidos de reembolso se
tratassem de valores que deveriam ser pagos aos formadores (...), que ndo permitem
os autos afirmar que os arguidos (...) tenham dado a estes montantes (...) um destino
que soubessem ilicito (...). Também nao se apurou que os arguidos soubessem a sua
conduta proibida e punivel por lei e que, ainda assim, quiseram realiza-la, pelo que
ndo se apurou uma atitude interior culposamente dolosa, que torna o conhecimento e
vontade de realizagdo (...) a concretizagao do tipo de culpa doloso suscetivel de fazer
da conduta dos arguidos uma conduta merecedora de um juizo de censurabilidade

penal.

5.3.2.2 — Sinopse da anélise dos Casos

1- N&o existe uma coeréncia objetiva nas sentengas produzidas, porque embora tipificado na lei o
crime de desvio de fundos, 0 mesmo ndo tem um contetido percetivel porque as sentengas partem
de pressupostos opostos. Para uns, o que interessa sdo as informagOes prestadas antes da deciséo de
concessdo do subsidio e ndo o desenvolvimento da acdo (como se o sistema de concessdo de
financiamentos tivesse as mesmas regras desde que Portugal aderiu a CEE) e, para outros, a forma

como essa agao decorreu ja releva (tendo em consideracdo que todo o ciclo do projeto interessa):

= Para a primeira situagdo conta o caso 6 “(...) para efeitos de fraude na obtencdo de

subsidio, s6 relevam as manobras fraudulentas e os erros que antecedem a concessdo do

subsidio e a predeterminam causalmente (...). Ndo podem, concretamente, valorar-se como

fraude na obtencdo de subsidio, sequer na forma tentada, as irregularidades (...) que

inquinam o chamado “dossier de saldo”, preordenado ao encerramento das contas ou ao

recebimento da segunda tranche do subsidio (...).Trata-se de factos que nada tém a ver
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com a factualidade tipica da incriminacgdo constante do art.° 36, do DL n° 28/84, de 20/01.

Isto por ndo se encontrarem preordenadas a obtencao do subsidio.

= Para a segunda situacdo conta o caso 9 “(...) os pedidos de financiamento apresentados

assentam em acgdes de formacdo que ndo decorreram, ou para as quais foram indicados

formandos que nunca nas mesmas se inscreveram, e a revelia da vontade dessas pessoas

(...). Documentam os autos que os elementos que atuaram em representagao € no interesse

da XXX anunciaram junto de potenciais interessados nas acdes de formacdo financiadas

gue teriam direito ao pagamento de um subsidio devido pela inscricdo em tais a¢des.

2 — Se 0 processo tiver sido administrativamente resolvido (reduzido ou retirado o financiamento) e

a entidade titular do pedido restituido as verbas recebidas, os atos praticados no decurso do

processo deixam de ter relevancia — caso 2 e 3. As redugdes ao financiamento aconteceram na

guase totalidade dos pedidos de financiamento analisados, como pode ser visualizado pela figura

5.7 acima.

3 - Conforme se verifica no quadro 5.6 subsequente, s&o emitidas sentencas distintas entre as

diversas Comarcas. De salientar, por exemplo, que os despachos referentes aos Casos 2 e 6

mencionados anteriormente foram ambos emitidos pelo DIAP de Lisboa, no entanto as sentencas

partem de pressupostos diferentes.

Quadro 5.6 — Influéncia da data do despacho na tomada de deciséo

Data Participacéo Estado do processo Data Despacho Comarca
10-05-2007 Arquivamento 17-06-2008 MP de Braga
29-07-2005 Arquivamento 16-04-2008 MP Pacos de Ferreira
06-01-2003 Absolvigao 31-07-2009 Porto
15-11-2005 Condenagéo 31-01-2010 Vila Real
02-12-2009 Arquivamento 28-09-2011 DIAP Lisboa
29-06-2005 Arquivamento 07-11-2011 MP de Arcos de Valdevez
29-03-2006 Arquivamento parcial e 14-03-2011 DIAP Lisboa

deducéo de acusagdo
29-03-2006 Arquivamento 03-10-2008 MP Mirandela
17-03-2009 Arquivamento 29-01-2010 DIAP Evora
17-04-2008 Arquivamento 02-02-2009 Portiméo
21-09-2005 Condenagao 18-11-2008 Braga
2009 Absolvigao 29-10-2010 Leiria
23-10-2007 Arquivamento parcial e 26-06-2011 Barcelos
deducdo de acusagdo
02-05-2007 Arquivamento parcial e 02-02-2010 Lisboa

deducdo de acusagdo
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5.4 — Metodologia de controlo utilizada no QREN

5.4.1 — Disposicdes gerais sobre o Sistema de verificacdes de gestéo

No cumprimento do disposto no art.° 60 do Regulamento (CE) 1083/2006 de 11.07, a AG
do POPH é responsavel pela gestdo e execu¢do do PO de acordo com o principio da boa

gestéo financeira, em particular:

Verifica que foram fornecidos os produtos e 0s servicos cofinanciados, e assegura que
as despesas declaradas pelos beneficidrios para as operacbes foram realmente
efetuadas, no cumprimento das regras comunitarias e nacionais; verificagdes no local

de determinadas operacdes podem ser efetuadas por amostragem

Deste modo, a AG e os Ol estdo obrigados pelo art.° 58 do citado regulamento, ao
desenvolvimento de um sistema de verificagcOes de gestdo, que integram verificacbes no

local e verificagcdes administrativas.

Estas verificacbes, conforme disposto no art.° 13 do Regulamento (CE) n.° 1828/2006 de
08.12, tém por objetivo certificar a veracidade das despesas declaradas, o fornecimento dos
produtos ou servigos nos termos da decisdo de aprovacdo, a exatiddo dos pedidos de
reembolso pelo beneficiario e a conformidade das operagdes e das despesas com as regras

nacionais e comunitarias.

O POPH esta obrigado por Compliance Assessment a um grau de verificacdo no local que
cubra 5% da despesa submetida a financiamento e por legislacdo nacional a 5% da despesa
declarada pelas entidades beneficiarias. Os Organismos Responsaveis pela Execucdo de
Politicas Publicas ndo tém obrigacdes de verificacdo no local e dividem a obrigacdo de
verificacdo administrativa com a AG, cabendo-lhes uma percentagem de 1,5% da despesa

declarada pelas respetivas entidades executoras.

A nivel nacional, a exigéncia de controlo as a¢des financiadas esta consignada na alinea v)
do art.° 45 do DL n° 312/2007 de 17.09 e na alinea g) do art.° 9° do DR n° 84-A/2007 de
10.12.

Merece ainda destaque 0 DN n° 4-A/2008 de 24.01, alterado pelo DN n° 12/2009 de 17.03,
DN n° 12/2010 de 21.05, DN n° 2/2011 de 11.02, DN n° 12/2012 de 21.05 e DN n° 6/2013
de 24.05, onde séo fixados a natureza e os limites de custos considerados elegiveis para

efeitos de financiamento.

5.4.2 — Metodologia e Custos Elegiveis
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As verificagOes no local incidem sobre uma amostra de projetos, determinada com base em
critérios de amostragem definidos no Manual de Procedimentos, por impossibilidade de se
verificar o censo dos projetos. Deste modo, a programacéo das verificacdo por amostragem
tem por base a relacéo dos projetos aprovados, podendo em caso de dendncia sobre matéria
grave, ser inserido em programacéo, o projeto denunciado para efeitos de uma averiguagao

no local.

A verificacdo no local desenvolve-se sobretudo enquanto o projeto esta a decorrer, no
espaco onde decorrem 0s projetos e onde as entidades beneficiarias tenham os originais da
respetiva documentacao técnica e contabilistica. Os trabalhos de campo s&o orientados com
base num conjunto de checklists que incidem sobre a organizacdo geral dos projetos,

aspetos técnicos e pedagdgicos e aspetos financeiros.

As verificacdes no local sdo realizadas exclusivamente por recursos proprios do POPH e
terminam com a elaboragdo de um relatério. A exemplo do POPH também os Organismos
Intermédios estdo igualmente obrigados a definicdo dos seus proprios sistemas de

verificacbes no local, seguindo com as devidas adaptacGes as metodologias do POPH.

Tal como ja tinha sido referido no ponto 5.2.2, as entidades ficam obrigadas a dispor de um
processo contabilistico e técnico — pedagdgico semelhante ao do programa anterior, a que

Se acrescenta:

Quadro 5.7 — Processo contabilistico e de um processo técnico/pedagdgico

Processo Contabilistico (art.° 31 do DR | Processo técnico - pedagégico (art.°
n° 84-A/2007) 32 do DR n° 84-A/2007)

Elaborar e submeter a autoridade de | A entidade formadora fica obrigada a
gestdo, (...), a listagem de todas as | entregar 0 processo técnico -
despesas pagas por rubrica do pedido de | pedagdgico no final da acdo a entidade
reembolso e de pagamento do saldo final, | que a contratou.

de acordo com o modelo a definir pela
autoridade de gestdo, em articulacdo com o
IGFSE, I. P.;

Manter organizado processo de onde | As entidades beneficiarias ficam
constem comprovativos dos formulérios | obrigadas a fornecer as AG a
submetidos através do SIIFSE, relativos a | informacao necessaria ao
candidatura, aos reembolsos e ao saldo, e | acompanhamento e monitorizacdo das
respetivos anexos, nomeadamente a | acOes apoiadas

listagem das despesas pagas.
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No POPH, ao contrério do que sucedia no POEFDS, existem dois modelos de declaragdo
de custos elegiveis, tal como ¢é explicado no art.° 36 do DR n° 84-A/2007 de 10.12:

a) Base real — todos os custos elegiveis sdo declarados e justificados com base em faturas,

recibos ou documentos equivalentes fiscalmente aceites.

b) Base forfetaria — os custos diretos elegiveis sdo declarados e justificados com base em
faturas, recibos ou documentos equivalentes fiscalmente aceites e os custos indiretos séo

declarados numa base fixa, sem necessidade de a entidade apresentar justificacao.

Tal como ja tinha sido referido no ponto 5.2.2, existem fundamentos, semelhantes ao
programa anterior’’, que podem levar & suspensio de pagamento, & reducdo do

financiamento ou a revogacao da decisdo, a que se acrescenta conforme quadro seguinte:

Quadro 5.8 — Encargos elegiveis para financiamento

Reducao do financiamento (art.° 43 do DR n° 84-A/2007)

Despesas que néo estejam relacionadas com a execucéo da candidatura

Despesas com destinatarios ndo elegiveis no &mbito da candidatura aprovada

Despesas para as quais ndo é exibida fundamentacédo factica suficiente

Detecdo, em sede de verificagdo pela autoridade de gestdo ou em auditoria, do desrespeito dos normativos
nacionais, dos regulamentos especificos dos PO ou dos regulamentos comunitarios aplicaveis,
designadamente os que se referem a contratagdo publica, devendo nesse caso aplicar -se o principio da
reducdo proporcional em funcéo da gravidade do incumprimento.

Suspensdo dos pagamentos (art.° 42 do DR n° 84-A/2007)

Falta de comprovacéo da situagdo contributiva perante a fazenda publica e a seguranca social

Mudanca de domicilio ou de conta bancéria da entidade beneficidria, sem comunicacdo a autoridade de
gestdo no prazo estabelecido no regulamento especifico aplicavel;

Verificacdo, durante a execucao das ac¢des, das situacdes previstas no n.° 4 do artigo 17.°;

No decurso de averiguagBes promovidas por autoridades administrativas no ambito do FSE, sustentadas em
fatos cuja gravidade indicie ilicitude criminal, envolvendo a utiliza¢do indevida dos apoios concedidos ou 0
desvirtuamento da candidatura.

Revogacao da deciséo (art.° 44 do DR n° 84-A/2007)

Inexisténcia do processo contabilistico ou técnico- pedagdgico a que se referem, respetivamente, 0s artigos
31°e32°

" No ambito do POPH néo é necesséria a existéncia de conta bancaria especifica para o projeto.
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Conforme disposto no art.° 3 do DN n° 4-A/2008 de 24.01, consideram-se elegiveis 0s

seguintes encargos:

Quadro 5.9 — Fundamentos para a reducdo do financiamento, a suspensao dos pagamentos ou da

revogacao da decisao

Tipo de despesa

Descricéo

Encargos com formandos

Despesa com remunera¢fes dos ativos em formacdo, bolsas,
alimentacdo, transporte e alojamento, bem como outras despesas
com formandos, nomeadamente seguros e despesas com
acolhimento de dependentes a cargo destes

Encargos com formadores

Despesas com remuneragdes dos formadores internos permanentes
ou eventuais e dos formadores externos, bem como os encargos com
formadores debitados por entidades no ambito de um contrato de
prestacdo de servigos com o beneficiario, e ainda as despesas com
alojamento, alimentacéo e transporte dos formadores, quando a elas
houver lugar

Encargos com outro pessoal afeto ao
projeto

As despesas com remuneraces dos técnicos, pessoal dirigente,
pessoal administrativo, bem como consultores, mediadores sécios -
culturais e outro pessoal, bem como as despesas com alojamento,
alimentacdo e transporte com este pessoal, quando a elas houver
lugar

Rendas, alugueres e amortizacdes

As despesas com o aluguer ou amortizacdo de equipamentos
diretamente relacionados com o projeto, e as despesas com a renda
ou a amortizagdo das instalagbes onde o projeto decorre, assim
como os alugueres ou amortizagdes das viaturas para o transporte
dos formandos e outros participantes do projeto

Encargos diretos com a preparacdo,
desenvolvimento, acompanhamento
e avaliacdo dos projetos

As despesas com a elaboragdo de diagnosticos de necessidades,
divulgacéo do projeto, selecdo dos formandos e outros participantes,
aquisicdo, elaboracao e reproducédo de recursos didaticos, aquisicao
de livros e de documentagdo

Encargos gerais do projeto

Despesas correntes como energia, dgua, comunicagdes, materiais
consumiveis e bens ndo duradouros, as despesas gerais de
manutencdo de equipamentos e instalagcBes, as despesas com
consultas juridicas e emolumentos notariais e com peritagens
técnicas e financeiras

Encargos com a promocdo de
encontros e seminarios tematicos

As despesas com a promocao de encontros, seminarios, workshops,
acles de sensibilizacdo e outras atividades similares, nomeadamente
as despesas com a organizacdo e com os oradores

Tal como sucedia no POEFDS, também no POPH néo € permitida a existéncia de dividas a

formandos e os pagamentos devem ser efetuados mensalmente, por transferéncia bancaria.
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5.5 — Apresentacdo e andlise dos resultados no &mbito do POPH

No periodo que decorreu entre o ano de 2007 e o0 més de Novembro de 2013, foram
realizadas 8 participaces ao MP, encontrando-se todos os processos na fase de inquérito.
Importa salientar, no entanto que se verifica uma diminuicdo acentuada de participacgoes
efetuadas (25 contra 8), sem prejuizo das que possam ainda ser elaboradas, tanto pelo

POPH como por outras instancias, até ao final do programa.

Deste modo, realizada uma analise geral aos elementos recolhidos, continua a verificar-se
que metades das participacdes foram realizadas sob projetos da regido Norte destacando-se
neste caso, as PME como o tipo de entidade onde se verificaram mais indicios de
irregularidades.

5
4
4
3 - 3
2 A 2
1 17
.| i H NN B
Norte Centro Alentejo Micro- Pequena PME IPSS
empresa empresa
Figura 5.10 — Entidades participadas por sede/ Figura 5.11 — Participagdes por Tipo de entidade

NUT Il

Das participacdes conferidas, verificaram-se que as tipologias com maior incidéncia de
participaces sdo a T.l. 1.3 - Cursos de Educagdo e Formagdo de Jovens, a T.l. 2.1 -
Reconhecimento, Validacdo e Certificagdo de Competéncias e a T.l. 2.2 - Cursos de

Educacao Formacdo de Adultos, conforme figura seguinte:
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ETI11.3

BT121

MTI2.2

Figura 5.12 — Tipologias com mais participagdes

Decorrente da acdo de controlo as situacdes mais detetadas sdo, conforme gréafico 5.13, a
inclusdo em formularios de prestacdo de contas de despesa ndo paga e atrasos no

pagamento a formadores.

Pagamentos em numeréario
Recibos de favor

Dividas a formadores
Irregularidades financeiras

Incumprimento das normas legais e dos PCGA

Atraso no pagamento a formadores

Registos de assiduidade pouco seguros e fiaveis

Inclusdo em formularios de prestacdo de contas
de despesa ndo paga

Atuacdo concertada no processo de contratacao e
faturacdo dos custos imputados

Relacdes priveligiadas

0 1 2 3 4 5

Frequéncia

Figura 5.13 — Situacdes detetadas ap6s acdo de controlo

O grafico seguinte (5.14) traduz as participacOes efetuadas a outras entidades, também
decorrentes dos relatérios de controlo. Verifica-se portante que ATA e a Direcdo-Geral do
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Emprego e das Relagdes de Trabalho (DGERT) sdo as entidades para onde se efetuaram

mais participacoes.

HATA
EOTOC
MATC

# DGERT

Figura 5.14 — ParticipacOes efetuadas a outras entidades

Tal como sucedia no POEFDS, também no POPH, as irregularidades detetadas nas a¢des
de controlo originaram reducdo de financiamento ou revogacdo de projeto. Conforme se
pode observar na figura 5.15, em termos percentuais 0s montantes nao elegiveis até 30.000
euros representam 60% dos montantes totais. Verifica-se assim, uma diminui¢do nos

valores considerados nao elegiveis em relacdo ao POEFDS que era de 100.000 euros.

3 —
2 .
1 .
O T T T T
<20.000 20.000 - 30.000 - 40.000 -
30.000 40.000 50.000

Figura 5.15 — Redug&o no financiamento ap6s acéo de controlo
5.6 — Organismo Europeu de luta Anti Fraude (OLAF)

A matéria da fraude tem merecido a atencdo da UE, pelo que, no Ato do Conselho, de 26
de julho de 1995, que estabelece a Convencao relativa a protecdo dos interesses financeiros
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das Comunidades Europeias, foi definido que cada pais da UE deveria tomar as medidas
necessarias de prevencdo da fraude, nomeadamente sancfes penais eficazes, proporcionais

e dissuasores de comportamentos fraudulentos.

Neste seguimento, foi constituido em 1 de junho de 1999, o OLAF, que exerce todas as
competéncias de inquérito conferidas a Comissdo pela legislagdo comunitaria, com a
missdo de'?:

- Proteger os interesses da UE, investigando a fraude, a corrupcdo e quaisquer outras

atividades ilegais;

- Detetar e investigar assuntos/questdes importantes relacionadas com o cumprimento dos
deveres profissionais por parte dos membros e funcionérios das instituicbes e 6rgdos da

UE, que podem resultar em procedimentos disciplinares ou criminais.

- Apoiar as instituicbes da EU, em particular a CE, no desenvolvimento e implementacao

das politicas e legislacdo antifraude (The Olaf Report 2012).

Através do cumprimento eficaz da sua missdo, o OLAF contribui para os esforgos feitos
pelas instituicbes da UE para garantir que é feito o melhor uso do dinheiro dos
contribuintes. A sua legitimidade para levar a cabo as suas investigacdes administrativas
assenta principalmente no Regulamento (CE) n® 1073/1999. A acdo do OLAF para
proteger os interesses financeiros da UE cobre, em principio, o orcamento total, pelo lado
da despesa, mas pelo lado da receita 0 OLAF centra-se particularmente nos “tradicionais

recursos proprios”, incluindo os deveres alfandegarios.

Conforme se verifica na figura seguinte, quase metade da informacdo recebida esta
relacionada com os sectores dos Fundos Estruturais, do Fundo Agricola e informacéo sobre

os funcionarios da UE.

12 «Traducdo livre do autor. No original: it protects the financial interests of the European Union (EU) by
investigating fraud, corruption and any other illegal activities; it detects and investigates serious matters
relating to the discharge of professional duties by members and staff of the EU Institutions and bodies that
could result in disciplinary or criminal proceedings; it supports the EU Institutions, in particular the European
Commission, in the development and implementation of anti-fraud legislation and policies»
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Figura 5.16 — Informac&o recebida por setor

Fonte — The OLAF report 2012
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Durante o ano de 2012 a contribui¢do do OLAF para as politicas anti- fraude foi reforcada,

cooperando de perto com os servicos da Comissdo responsaveis por melhorar o0s

procedimentos de detecdo e prevencdo da fraude. Apds esta reorganizacdo do OLAF em

2012, os processos de investigacdo passaram a ser efetuados conforme figura seguinte:

SELECTION
PHASE

The Investigation
Selection and Review
Unit provides an
opinion on the
opening or dismissal
of a case based
onwhether the
information:
- falls within OLAF’s
competency to act
- is sufficient t

Information

received:

- public sector
sources (including
EU institutions and
Member States)

- private sources
(including citizens,
private sector and
whistleblowers)

®  decision L4

| | |

| CASE DISMISSED

A 4

DG’'s

Director-
General
opens/
dismisses
a case

NO RECOMMENDATIONS

include:
- interviews
- inspections of premises
- on-the spot checks
= forensic operations
- investigative missions

Investigation
1. Investigative activities

in non-EU countries

2. Legality check of
investigative activities
and conclusions

Coordination of the anti-
fraud activities of the
Member States

-
-’

Monitoring of the
implementation of
recommendations:

- criminal investigations

- prosecutions and convictions
- financial recoveries

- disciplinary measures

MONITORING
PHASE

Ewi

REPORT

Recommendations:
- judicial

= disciplinary

= financial

= administrative

Final report transmitted
to the EU institutions,
bodies, offices, agencies
or Member States
concerned

& recommen-
dation

| | |

Director-General
issues recommendations
for actions to be taken

Figura 5.17 — O processo de investigacao a partir de Fevereiro de 2012

Fonte — The OLAF report 2012
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6 — Conclusoes

Tendo em conta a importancia da matéria em estudo, tanto para Portugal, uma vez que a
ajuda concedida atraves do FSE tem sido uma ferramenta para promover o seu
desenvolvimento, como para a UE, dado que, a fraude e outras atividade ilegais que lesam
os interesses financeiros da Unido constituem um problema que prejudica os objetivos da
mesma, de melhorar as condicdes de vida e de gerar crescimento e emprego, propds-se no
inicio deste trabalho aferir a dimenséo da problematica da fraude e tipificar as situacdes
mais detetadas, mas também identificar as perdas financeiras, as tipologias/medidas com
mais participacOes, as regides onde se verificam mais irregularidades e os métodos de

detecdo utilizados.

No segundo capitulo apresentou-se os diversos conceitos de fraude e abuso ocupacional.
Assim, para alguns autores, a fraude € caraterizada como sendo qualquer ato ilegal
caracterizado por engano, encobrimento ou violagdo da confianga, é a deturpacdo da
verdade e a utilizacdo indevida de recursos, estando sempre presente a intencionalidade do
ato. Importa ainda referir que, a fraude na obtencdo de subsidios ou subvencdo foi
integrada na ordem juridica portuguesa através do DL n° 28/84 de 20.01, que se mantém

ainda em vigor.

No capitulo seguinte conclui-se que, com a necessidade da UE de reforcar a coesdo
econdémica e social através da reducdo das disparidades de desenvolvimento entre os
diversos EM, foi instituido pelo Tratado de Roma, o FSE, com o objetivo de melhorar as
oportunidades de emprego dos cidaddos, essencialmente através das atividades de
educacdo e formacdo profissional, aprendizagem, pré-formacéo, formacao continua, ajudas

ao emprego e a criatividade por conta propria e formacao pos universitaria.

No quarto capitulo efetua-se uma exposicdo do QCA I1ll, quadro comunitéario que vigorou
no periodo de 2000 a 2006 e do QREN, que vigorou no periodo de 2007 a 2013, que
tinham objetivos e atribui¢cGes proprias, assim como estruturas organicas compostas por
diversos 6rgdos, cada um com fungdo e competéncia especifica, de modo a executar todo o
financiamento atribuido a Portugal. Estas intervencfes foram realizadas sob a forma de
PO, especialmente 0 POEFDS e POPH, respetivamente. Estes PO, geridos por uma AG,

incluiam os eixos prioritarios, uma descri¢do das medidas e um envelope financeiro.
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No ultimo capitulo realizou-se um estudo empirico, tendo sido identificadas as
metodologias de controlo utilizadas em ambos os periodos, sendo de salientar que o
POEFDS funcionou num contexto de SNC, constituido por diversos 0rgaos que exerciam
de forma estruturada os controlos a trés niveis, enquanto no POPH as verificacdes no local

séo desenvolvidas sob a exclusiva responsabilidade da AG.

Em ambos os PO, as entidades eram obrigadas a dispor de um processo contabilistico e
técnico pedagogico organizado, podendo ser detetadas discrepancias no pedido de

financiamento/candidatura que fizesse reduzir, suspender ou revogar a deciséo.

Como resultado do estudo, considerando as participagdes ao MP efetuadas em ambos 0s
PO, constatou-se que as acOes de controlo foram efetuadas, na sua maioria, devido a
dendncias. O perfil das entidades participadas (seja a sua localizagdo, seja a sua natureza
juridica) ndo influencia as irregularidades, o mesmo ndo se afirmando para o tipo de
intervencdo operacional. Atendendo aos processos ja decididos, das trinta e trés
participacOes analisadas:

- Quatro ndo obtivemos informacédo do estado da participacdo uma vez que ndo existia nos

documentos consultados, 0 nimero de processo, sem o qual ndo foi possivel contactar as

Comarcas responsaveis pelos mesmos.

- Catorze encontram-se em fase de inquérito (seis dizem respeito ao POEFDS e oito ao
POPH);

- Sete foram arquivadas. Os procuradores consideraram que, embora as condutas adotadas

por essas entidades sejam censuraveis, as irregularidades detetadas afiguram-se mais a
irregularidades administrativas e financeiras, ndo concretizando a prética de crime de
fraude na obtencdo de subsidios ou subvencgdo, nos termos previstos no art.’ 36, n°1, do DL
28/84;

- Uma originou despacho de acusacdo, pois foi dado como provado que o vogal do

Conselho de Administracdo atuou em conluio com outros cinco arguidos;

- Trés originaram arquivamento parcial e deducdo de acusacgdo, pois em alguns pedidos de

financiamento foi considerado que as irregularidades detetadas eram essencialmente de
vertente pedagdgica e administrativa, no entanto foram deduzidas acusa¢BGes contra a

entidade e aos socios gerentes
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- Duas foram absolvidas. Inicialmente foi deduzido despacho de acusacdo, vindo

posteriormente o procurador concluir que os autos ndo permitiam afirmar que os arguidos

tenham agido com ma-fé ou com o intuito de provocar dolo.

- Duas foram condenadas. Os servi¢cos do MP deram como provadas, num dos casos, as

acusacOes de prestacdo de falsas declaracBes pelo socio gerente da entidade, tendo sido
condenado a 6 meses de prisdo efetiva que se converteu em 2 anos e 6 meses de pena
suspensa, estando ainda a correr um processo de execucdo fiscal contra a entidade. No
outro caso, as acusacdes de que a entidade ndo executou a formacdo, de que existia falta de
pagamentos a formadores e de que existia um financiamento cumulativo dos projetos da
entidade. A entidade foi assim condenada, em multa, pelo crime de fraude na obtencéo do
subsidio no valor de 2.400 euros.

Importa salientar que a entidade apresentou um pedido de financiamento a medida 5.3,
tendo sido aprovado um financiamento de 76.487, 26 euros, a multa a que foi condenada
representa 3% do valor financiado.

Né&o existe uma coeréncia objetiva nas sentencas produzidas, porque embora tipificado na
lei o crime de desvio de fundos, 0 mesmo nao tem conteudo percetivel porque as sentencas

partem de pressupostos opostos.

Considera-se como pontos fortes do presente estudo, as tematicas abordadas pois sdo
bastante importantes, considerando a dimensdo dos apoios recebidos por Portugal e o seu

impacte no desenvolvimento do pais.

Como pontos fracos considera-se que o tema escolhido, tem pouca expressao em Portugal,
ndo tendo sido efetuado em relacdo a outros QCA ou PO. De referir também que, dada a
morosidade da justica portuguesa, existem poucos processos com decisdo, uma vez que das

33 participacOes analisadas apenas 11 apresentam decisdo final do procurador.

Como perspetiva de trabalho futuro impdem-se o acompanhamento das decisdes que virdo
a ser tomadas em relacédo aos processos do POEFDS e POPH, que se encontram na fase de

inquérito ou que ainda ndo tém decisao.
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