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RESUMO

Propésito/Fundamentagdo

O estudo de Avaliagdo da Aplicagdo de Custos Simplificados esta integrado no Plano Global de Avaliagdo do PT2020 e tem
como principal propdsito aferir o contributo da aplicagdo das Opgdes de Custos Simplificados (OCS) para a simplificagdo da
implementagdo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI), identificar os pontos criticos, necessidades e
potencialidades de alargamento da aplicagdo das OCS e produzir recomendagdes que informem futuras decisdes
programadticas e de gestdo, tendo por base a andlise da configuracdo das opgdes disponiveis e da respetiva implementagéo,
tanto no ambito do QREN (periodo de programagdo 2007-2013), como do PT 2020 (periodo de programagao 2014-2020).

Objetivos

Esta avaliagdo assume a natureza de uma avaliagdo do processo de configuragdo e da implementagdo de OCS em Portugal,
com vista a identificar os seus principais resultados e compreender a forma como estes foram alcangados, tendo como
principais objetivos:

® aferir se a adogdo de OCS (quer ao nivel do processo adotado, quer da sua implementagdo) esta a alcangar os objetivos
esperados ou a criar condigdes para os alcangar, em termos de aumento da eficiéncia (diminuindo a carga
administrativa; acelerando os procedimentos que permitem o reembolso das despesas, diminuindo o erro, ...) e da
eficacia das medidas dos FEEI (maior énfase nas politicas e nos objetivos);

® analisar a legislagdo nacional (homeadamente, a comparagao entre fundos e com a legislagdo comunitaria), avaliando
o seu contributo para potenciar ou desincentivar os processos de Custos Simplificados, o contributo dos mecanismos
de verificagdo e auditoria (de sistema e de operagdes) para os processos de simplificagdo e aferindo a compatibilidade
da aplicagdo de OCS com a existéncia de outras regras decorrentes da legislagao nacional, nomeadamente, em
matéria de auxilios de estado e contratagdo publica.

® produzir conhecimento sobre as opgdes inerentes as metodologias especificas aplicadas a cada tipologia e avaliar a sua
adequacdo aos objetivos de eficacia e eficiéncia, identificando constrangimentos a implementagdo ou ao alargamento
da aplicagao de OCS;

® produzir recomendagées de melhoria da implementagdo das OCS e, consequentemente, da sua eficacia e eficiéncia,
bem como de alargamento da aplicagdo das OCS.

Metodologia

O roteiro metodoldégico assenta na Avaliagdo baseada na Teoria, tendo como pivot a abordagem da Teoria da Mudanga
complementada com principios da Andlise da Contribuigdo e da Andlise de Processo com o objetivo de gerar uma abordagem
combinada para a definigdo das relagdes causais e dos mecanismos de produgdo de efeitos.

Privilegiou-se uma metodologia integrada, multi-método, que conjuga diversos métodos e técnicas de recolha e anélise de
informagdo, com destaque para a realizagdo de entrevistas, andlise documental e de benchmarking em trés paises (ltalia,
Poldnia e Republica Checa), a aplicagdo de inquéritos as Autoridades de Gestdo dos varios PO que adotaram OCS, as equipas
técnicas das AG e Ol e as entidades beneficidrias com operagdes com despesa certificada abrangida por custos simplificados,
a realizagdo de 5 estudos de caso e de 3 sessdes de focus group (uma com representantes de entidades beneficiarias, outra
com representantes das AG e Ol e outra com entidades responséveis pelo controlo e auditoria).

Resultados

Coeréncia da aplicagdao das OCS: Ndo se verificaram incompatibilidades entre as OCS e a legislagdo nacional e a articulacdo
das OCS com os auxilios de estado é clara. No que se refere a contratagdo publica, as AG expressaram duvidas em matérias
especificas de articulagdo com as OCS, nomeadamente nas operagGes onde uma parte significativa dos custos estdo
abrangidos por contratos publicos e ao qual esta associado o conceito de “controlo total de gestdo da operagdo”.

Eficiéncia operativa: O quadro normativo nacional ndo colocou limitagdes a adogdo de OCS, estando contempladas na
legislagdo portuguesa as diversas metodologias previstas na legislagdo comunitaria e as tutelas politicas procuraram criar
condi¢Ges motivacionais para a elaboragdo das metodologias, existindo um esforgo reforgado de sensibilizagdo das AG para
a utilizagdo das OCS. Constatou-se, igualmente, que o conhecimento detido pelos varios stakeholders nacionais foi
reforgado, ainda, que as AG e os seus técnicos identifiquem a necessidade de documentagdo/orientagdes técnicas por parte
da CE, assim como, o reforco da capacitagdo, a estabilizagdo de procedimentos e o aumento da dimensdo das equipas.

Com efeito, um dos principais aspetos que os stakeholders aludem como inibidor da implementagdo das OCS é a perce¢do da
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falta de clareza e a existéncia de omissdoes nos documentos orientadores, que cria incerteza nas AG e receio de
consequéncias futuras, nomeadamente em sede de auditoria, o que deriva em grande medida da insuficiente disponibilizagdo
de documentagdo/orientagdes técnicas nesta matéria.

O processo de definicdo das metodologias de OCS foi orientado pela preocupagdo do ajuste a especificidade de cada
tipologia de operagdo, existindo ao longo do periodo de programagdo um sentimento de maior segurancga na definicdo de
novas metodologias de OCS, as quais beneficiaram do envolvimento e articulagdo com os stakeholders mais relevantes,
nomeadamente as AG e Ol, o Nucleo de Simplificagdo e a IGF, ainda que com o fraco envolvimento dos beneficiarios ou de
entidades que os representem.

Na analise da aplicagdo das OCS, os indicadores de resultado assumiram um lugar central nos processos de candidatura e
contratualizagdo, os quais tendencialmente requerem uma menor carga administrativa comparativamente a operagdes em
regime de custos reais, com redugdo do nimero de documentos requeridos e a diminuicdo dos tempos de analise de
candidaturas por parte dos técnicos das AG e Ol. Os processos de pagamento e as verificagoes administrativas e no local
das operages com OCS, quando comparados com operagdes em custos reais, centram-se mais nos resultados obtidos e tém
menos documentos associados, com alteragGes aos tempos de trabalho das equipas quer das entidades beneficiarias, quer
das AG e Ol, no sentido da celeridade dos procedimentos e da diminui¢do dos tempos alocados a processos administrativos
e financeiros. Os procedimentos de certificagdo e de auditoria foram alterados e tendem a mudar o foco da despesa para a
verificagdo de resultados, ainda assim, a experiéncia de auditoria em metodologias de OCS é ainda reduzida.

Eficacia: A aplicagdo das metodologias de OCS trouxe uma redu¢do no numero de documentos associados aos
procedimentos nas diferentes fases do ciclo de vida das operagdes e, consequentemente, uma menor carga administrativa
e uma maior celeridade dos procedimentos, percecionado quer pelas equipas técnicas e técnicos das AG e Ol, quer pelas
entidades beneficiarias. Por outro lado, os processos de contratualizagdo e pagamento centrados nas realizagGes e
resultados, contribuiram para uma orientagdo para os resultados por parte dos diversos stakeholders. No entanto, estas
alteragGes nao se traduziram em mudangas significativas nem no nimero nem na composigcdo das equipas de trabalho,
quer nas AG e Ol, quer nas entidades beneficiarias, nem numa melhoria da qualidade das realizagGes e dos resultados das
operagdes, uma vez que o foco nos resultados se centra essencialmente no cumprimento dos indicadores definidos para as
tipologias de intervencao.

No que se refere as taxas de erro a avaliagdo ndo conseguiu encontrar evidéncias de que a adogdo de custos simplificados
efetivamente permitiu a sua redugdo, uma vez que para a maioria das tipologias de intervengdo esta utilizagdo é ainda
relativamente recente, ndo existindo dados disponiveis sobre os seus efeitos. Ainda assim, refira-se que os diversos
stakeholders envolvidos na avaliagdo consideram que existird uma reducdo da taxa de erro, fruto da adogdo de OCS, o que
vai ao encontro da literatura existente baseada na experiéncia de implementagdo de OCS em outros programas. A analise
efetuada ndo permitiu, igualmente, validar uma efetiva e substancial reducdo dos custos de gestdo dos projetos, pelo que
ndao existem evidéncias objetivas de ganhos de eficiéncia derivados da introdugdo de OCS. Ainda assim, tendo em
consideragdo os efeitos expectaveis, considera-se que existe potencial para que no futuro a adog¢ao de OCS contribua para a
obtencgdo de ganhos de eficiéncia no financiamento comunitario.

Principais conclusées

No processo de definigdo do PT2020, Portugal, em consonancia com as orientagdes europeias, reconheceu o potencial da
utilizagdo de OCS como um dos meios de promover a simplificagdo e desburocratiza¢do, tendo sido criadas ao longo do
periodo de programacdo condigdes para uma maior capacitagdo e crescente interesse das AG na adogdo de OCS (observavel
através do aumento do numero de metodologias de OCS em vigor).

As vantagens de utilizacdo das OCS sao reconhecidas por todos os stakeholders e a sua utilizagdo mais alargada nos FEEI é
vista claramente como uma mais-valia. Com base na informacgao recolhida, sugere-se: o alargamento da utilizagao das taxas
fixas a operagdes onde os custos com pessoal tém um peso elevado e a operagdes onde os custos indiretos podem ser
objetivamente calculados em fungdo dos custos diretos; e o alargamento da utilizagcdo das tabelas normalizadas de custos
unitarios a operagdes onde este tipo de custo é passivel de ser calculado, como por exemplo as ofertas formativas (onde a
andlise da experiéncia de utilizagdo desta metodologia nas escolas profissionais pode ser um bom ponto de partida).

Em termos globais, constatou-se que a adogao de OCS contribuiu para uma redug¢ao da carga administrativa e celeridade de
procedimentos e um maior foco nas realizacdes e resultados, com os indicadores de resultado a assumir um lugar central
nos processos de candidatura e nos processos de pagamento, mas ainda sem evidéncias de um aumento da qualidade das
operagbes e de uma efetiva e substancial redugao dos custos de gestdo e de ganhos de eficiéncia derivados da introdugdo
de OCS.
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SUMMARY

Purpose

The evaluation study of the Application of Simplified Costs is programmed under the framework of the Overall Evaluation
Plan of PT2020 and its main purpose is to assess the contribution of the application of Simplified Cost Options (SCO) to the
simplification of the implementation of the European Structural and Investment Funds (ESIF) and to identify its critical points,
needs and potential for extending the application of SCO and to produce recommendations that inform future management
and programmatic decisions, based on the analysis of the configuration of the available options and their implementation,
both under the QREN (2007-2013 programming period) and PT 2020 (2014-2020 programming period).

Objectives

This evaluation study assumes the nature of an assessment of the SCOs configuration and implementation process in
Portugal, with a view to identifying its main results and understanding the way in which they were achieved, with the
following main objectives:

e  toassess whether the adoption of SCOs (both in terms of the process adopted and its implementation) is achieving
the expected objectives or creating the conditions to achieve them, in terms of increased efficiency (reducing the
administrative burden; speeding up the procedures that enable the reimbursement of expenditure, reducing error,
...) and effectiveness of ESIF measures (greater focus on policies and objectives);

e to analyse the national legislation (namely, the comparison between funds and with EU legislation), assessing its
contribution to boost or discourage Simplified Costs processes, the contribution of verification and audit
mechanisms (system and operations) to simplification processes and assessing the compatibility of the application
of SCOs with the existence of other rules arising from national legislation, namely, regarding state aid and public
procurement.

e to generate knowledge on the options inherent to the specific methodologies applied to each typology and
assessing their suitability to the objectives of effectiveness and efficiency, identifying constraints on the
implementation or extension of the application of SCOs;

e to produce recommendations for improving the implementation of the SCOs, and consequently its effectiveness
and efficiency, as well as broadening the application of the SCOs.

Methodology

The methodological guide is based on Theory-Based Evaluation, with the Theory of Change approach as a pivot
complemented by principles of Contribution Analysis and Process Analysis with the aim of generating a combined approach
for the definition of causal relations and mechanisms of effect production.

Priority was given to an integrated, multi-method methodology that combines various methods and techniques for
collecting and analysing information, with emphasis on interviews, document analysis and benchmarking in three countries
(Italy, Poland and the Czech Republic), the application of surveys to the Managing Authorities of the various OPs that have
adopted SCOs, the technical teams of MAs and IBs and beneficiary entities with operations with certified expenditure
covered by simplified costs, the carrying out of 5 case studies and 3 focus group sessions (one with representatives of
beneficiary entities, another with representatives of MAs and IBs and another with entities responsible for control and
audit).

Results

Coherence of the application of the SCOs: there were no incompatibilities between the SCOs and national legislation and
the articulation of the SCOs with state aid is clear. Regarding public procurement, the MAs expressed doubts on specific issues
of articulation with the SCOs, namely in operations where a significant part of the costs are covered by public procurement
and to which the concept of "full management control of the operation" is associated.

Operative efficiency: The national regulatory framework did not place limitations on the adoption of SCOs, as the various
methodologies provided for in Community legislation are included in the Portuguese legislation and the political authorities
have sought to create motivational conditions for the preparation of methodologies, with a reinforced effort to raise
awareness among MAs on the use of SCOs. It was also noted that the knowledge held by the various national stakeholders
was strengthened, although the MAs and their technical staff identified the need for documentation/technical guidance from
the EC, as well as the strengthening of capacity building, stabilization of procedures and increasing the size of the teams.
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In fact, one of the main aspects that stakeholders mention as inhibiting the implementation of the SCOs is the perceived lack
of clarity and the existence of omissions in the guiding documents, which creates uncertainty in the MAs and fear of future
consequences, particularly in the case of audits, which is largely due to the insufficient availability of documentation/technical
guidelines on this matter.

The process of defining the SCOs methodologies was guided by the concern to adjust them to the specificity of each type of
operation, and throughout the programming period there was a feeling of greater security in the definition of new SCOs
methodologies, which benefited from the involvement and articulation with the most relevant stakeholders, namely the MAs
and the IBs, the Simplification Nucleus and the IGF, although with the weak involvement of the beneficiaries or entities that
represent them.

In the analysis of the application of the SCOs, the result indicators have assumed a central place in the application and
contracting processes, which tend to require less administrative work compared to real cost operations, with a reduction in
the number of documents required and a decrease in the time taken by MAs and IBs to analyse applications. The payment
processes and administrative and on-site checks of operations with SCOs, when compared with real cost operations, are
more focused on the results obtained and have fewer documents associated, with changes to the working times of the teams
both from the beneficiary entities and from the MAs and IBs, in the sense of speeding up procedures and reducing the time
allocated to administrative and financial processes. The certification and auditing procedures have been altered and tend
to change the focus from expenditure to the verification of results, even so, the auditing experience in SCOs methodologies
is still reduced.

Effectiveness: The application of the SCOs methodologies brought about a reduction in the number of documents associated
with the procedures in the different phases of the life cycle of the operations and, consequently, a lower administrative
burden and greater speed in the procedures, perceived both by the technical teams and technicians of the MAs and IBs and
by the beneficiary entities. On the other hand, the contracting and payment processes focused on outputs and results, have
contributed to an orientation towards results by the various stakeholders. However, these changes have not translated into
significant changes either in the number or composition of the work teams, either in the MAs and IBs, or in the beneficiary
entities, or into an improvement in the quality of the outputs and results of the operations, since the focus on results is
essentially centred on compliance with the indicators defined for the intervention typologies.

Regarding error rates, the evaluation could not find evidence that the adoption of simplified costs effectively allowed its
reduction, since for most of the intervention typologies this use is still relatively recent and there is no available data on its
effects. Even so, it should be noted that the various stakeholders involved in the evaluation consider that there will be a
reduction in the error rate as a result of adopting SCOs, which is in line with the existing literature based on the experience
of implementing SCOs in other programmes. The analysis also did not allow validating an effective and substantial reduction
in project management costs, so there is no objective evidence of efficiency gains from the introduction of the SCOs. Even
so, considering the expected effects, it is considered that there is potential for the adoption of SCOs to contribute to efficiency
gains in EU funding in the future.

Main Conclusions

In the process of defining PT2020, Portugal, in line with European guidelines, recognised the potential of using SCOs as one
of the means of promoting simplification and de-bureaucratisation, and throughout the programming period conditions were
created for greater capacity building and growing interest of MAs in adopting SCOs (observable through the increase in the
number of SCOs methodologies in place).

The advantages of using SCOs are recognised by all stakeholders and their wider use in ESIF is clearly seen as an asset. Based
on the information collected, it is suggested to: extend the use of flat rates to operations where staff costs have a high weight
and to operations where indirect costs can be objectively calculated as a function of direct costs; and extend the use of
standard scales of unit costs to operations where this type of cost is likely to be calculated, such as training offers (where the
analysis of the experience of using this methodology in vocational schools can be a good starting point).

Overall, it was found that the adoption of SCOs has contributed to a reduction in the administrative burden and speed of
procedures and a greater focus on outputs and results, with result indicators taking centre stage in application and payment
processes, but still no evidence of an increase in the quality of operations and an effective and substantial reduction in
management costs and efficiency gains derived from the introduction of SCOs.
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Introducéo

1. Este documento corresponde ao Relatdrio Final da Avaliagdo da Aplicagdo de Custos Simplificados, a qual estd
integrada no Plano Global de Avaliagao do PT2020 e foi adjudicada pela Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, I.P.

2. Este Relatdrio sistematiza a andlise da informagdo recolhida no ambito da Avaliagdo, bem como os resultados e
conclusdes respeitantes as questdes de avaliagdo.

3. Em termos de estrutura, este Relatério respeita as orientagGes expressas no Anexo Il do Caderno de Encargos,
encontrando-se organizado em torno dos seguintes capitulos e conteudos:

* Enquadramento e contexto do objeto da avaliagdo, onde se procede a uma breve contextualizagdo e
apresentacdo geral do objeto de avaliagdo;

* Objetivos e ambito da avaliagdao, com os objetivos e a delimitacdo do objeto da avaliagao;

* Metodologia da avaliagdo, que contém a sintese da abordagem metodoldgica prosseguida, incluindo uma
versdo resumida da TdM, bem como a descrigdo das técnicas e processos de recolha e analise de informacao
desenvolvidos;

* Resposta as questdes de avaliagdo, onde sdo apresentados os resultados da recolha e analise de informacdo
efetuada para cada uma das questdes de avaliagdo. De forma a que a leitura do relatodrio fosse mais fluida a
equipa de avaliacdo alterou a ordem das QA, remetendo a questdo da Relevancia (QA1) para o final deste
ponto.

* Conclusdes e recomendagdes, onde sdo apresentadas conclusdes e recomendagdes sobre as analises
efetuadas;

* Referéncias bibliograficas e eletrdnicas consultadas.

4. E parte integrante deste documento, um volume de Anexos.
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1. Enquadramento e Contexto da Avaliacao

1.1. Contextualizacao

5. A questdo da desburocratizagdo e simplificagdo no acesso aos Fundos Europeus e ao financiamento de operagGes
(candidatura, aprovacgdo, implementagdo, monitorizagdo, encerramento da operagdo) ndo é nova e no processo de
programacao do periodo 2007-2013 foram tomadas medidas importantes para simplificar as regras de financiamento,
estando prevista no Regulamento (CE) n.2 1081/2006 relativo ao Fundo Social Europeu, a possibilidade, com caracter
voluntario, de serem considerados elegiveis “os custos indiretos declarados numa base forfetdria, até um mdximo de 20
% dos custos diretos de cada operacdo”?. Este novo regime permitia que os custos indiretos elegiveis passassem a ser
declarados numa base fixa, sem necessidade de a entidade beneficidria apresentar qualquer justificagdo ou
comprovag¢do documental — como sucedia no modelo anterior - até um mdaximo de 20% dos custos diretos de cada
operagao.

6. Esta simplificacdo?, que consistiu em utilizar taxas forfetarias para os custos indiretos, foi acolhida favoravelmente
por todas as partes interessadas, incluindo o Tribunal de Contas Europeu, o qual no seu Relatdrio Anual de 2007 %
considerou que a maioria dos erros detetados nas despesas relativas as a¢des estruturais resultava em parte da
complexidade da legislagao e da sua aplicagao, recomendando a necessidade de «simplificar a base de cdlculo dos custos
elegiveis e utilizar em mais larga medida pagamentos de montantes fixos ou as taxas forfetdrias em vez de reembolsar
os "custos reais"».

7. Neste sentido, e no &mbito do “Plano de Relancamento da Economia Europeia” de novembro de 2008* a Comiss3o
estabeleceu o compromisso de propor um conjunto de medidas que permitissem, nomeadamente, «alargar o dmbito
da admissibilidade das despesas elegiveis numa base fixa em relagdo a todos os fundos», tendo tido como
consequéncia a alteragdo dos Regulamentos relativos ao FSE e FEDER, passando ambos a prever a possibilidade de
aplicacdo de uma taxa forfetaria para os custos indiretos, e também taxas forfetarias/escalas normalizadas de custos
unitarios e montantes fixos®, ainda que com carater voluntario.

8. Em Portugal, embora transposta a possibilidade constante do Regulamento (CE) n.2 1081/2006 de financiamento
dos custos elegiveis de uma operagao, através de um modelo de declaragdo dos custos de base forfetaria logo na
primeira versdao do Regulamento que estabeleceu o regime juridico de gestdo, acesso e financiamento no ambito dos
programas operacionais financiados pelo Fundo Social Europeu ® esta opg¢do nunca chegou a ser
operacionalizada/regulamentada. S6 com a alteracdo dos Regulamento Comunitérios, em 2009, e com a consagra¢ao
no regime juridico nacional dos Fundos Europeus das novas formas de custos elegiveis é que se inicia um processo de
adogdo de custos simplificados em operagdes com financiamento comunitario. Assim, em 2010, nos regulamentos FSE
(do Continente e das RegiGes Auténomas dos Acgores e da Madeira) é introduzida a possibilidade de financiar as
operagoes FSE em regime de custos simplificados, através da aplicagdo de escalas normalizadas de custos unitdrios, e
os montantes fixos destinados a cobrir a totalidade ou parte dos custos de uma operacdo (desde que ndo excedessem

os 50 000 euros)’. Com este enquadramento sdo alterados os Regulamentos especificos das tipologias relativas aos

1 Alinea b), do n.2 2 do art.2 11.2 do Regulamento (CE) n.2 1081/2006, do Parlamento Europeu e do Conselho de 05 de julho de 2006, relativo ao
Fundo Social Europeu)

2 Salienta-se que a possibilidade de financiar operagdes com custos simplificados é apenas uma das medidas que adotadas pela Comiss3o Europeia e
que concorrem para a desburocratizagdo e simplificagdo no acesso a Fundos Europeus.

3JO C 286 de 10.11.2008, Volume 51, «Relatério Anual do Tribunal de Contas relativo a execugdo do or¢amento, relativo ao exercicio de 2007,
acompanhado das respostas das instituigdes», Capitulo 2, ponto 42

4 Comunicagdo da Comissdo ao Conselho Europeu intitulada «Plano de Relangamento da Economia Europeia», COM(2008) 800 de 26.11.2008

5 Regulamento (CE) n.2 396/2009 e pelo Regulamento (CE) n.2 397/2009.

6 Alinea b), do n21 do Artigo 362 do Decreto Regulamentar n.2 84 -A/2007, de 10 de dezembro.

7Decreto Regulamentar n.2 4/2010.
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Cursos Profissionais (POPH- Continente PROEMPREGO -R.A. dos Acores e RUMOS — R.A.Madeira®), Cursos de educagio
e formac3o de jovens e Sistema de Aprendizagem (POPH-Continente®) introduzindo a modalidade de Escala normalizada
de custos unitarios aplicada as candidaturas apresentadas por entidades beneficidrias que sejam proprietarias de
escolas profissionais privadas, e por entidades proprietdrias de estabelecimentos de ensino particular e cooperativo.

9. Asvantagens destas novas formas de financiamento de custos elegiveis foram reconhecidas por todas as instancias
europeias sendo, inclusivamente, referido no Relatdrio Anual sobre a Execu¢do do Orgamento (331/01 2013/C) do
Tribunal de Contas Europeu que “a Comissdo utilize em mais larga medida pagamentos por montantes fixos ou taxas
forfetdrias em vez de reembolsar ‘custos reais’, para reduzir a probabilidade de erros bem como a carga administrativa
para os promotores de projetos. (...) Os projetos cujas despesas sdo declaradas utilizando essas opgdes sGo menos
propensas a erros. Assim, uma utilizacdo mais extensiva das opgbes de custos simplificados teria normalmente um
impacto positivo no nivel de erros®°.”.

10. Neste sentido, para o periodo de programag¢do 2014-2020, a Comissdo alargou as possibilidades em matéria de
opgoes de custos simplificados (OCS), dando um maior enfoque as realizagBes e resultados (em detrimento da
verificacdo de evidéncias de despesa). Com o Regulamento (UE) 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
17 de dezembro de 2013, a permitir que nos vdrios FEEI as despesas elegiveis das subvengdes e ajuda reembolsavel
fossem financiadas ndo sé em regime de custos reais, mas também com base em financiamento por taxa fixa, tabelas
normalizadas de custos unitarios e montantes fixos até € 100.000,00 **. Adicionalmente, no caso do FSE, o Regulamento
(UE) 1304/2013, de 17 de dezembro de 20132, definiu que as subvencdes e a ajuda reembolsavel cujo financiamento
publico n3o exceda € 50.000 correspondesse sempre, salvo as excec¢bes previstas'®, a tabelas normalizadas de custos
unitdrios, a montantes fixos ou a taxas fixas, sendo a utilizagdo de custos simplificados obrigatéria nestes casos.

11. A opgdo em Portugal foi condicionar o financiamento das operagdes de baixo montante, quando ndo existe outra
metodologia de OCS definida, a utilizagdao da modalidade de lump sum.

12. 0 Regulamento (UE) 1304/2013, de 17 de dezembro de 2013 relativo ao FSE, definiu, ainda, a possibilidade da
Comissdo poder reembolsar as despesas pagas pelos Estados-Membros em funcdo de tabelas normalizadas de custos
unitdrios e montantes fixos, através da adogao de um ato delegado. Portugal utilizou esta possibilidade em 2019, com
a inclusdo de tabelas normalizadas de custos unitarios para as operagdes relativas a formagao ndo formal destinada a
pessoas que trabalham no setor publico no Regulamento Delegado (UE) 2019/2170 da Comissdo de 27 de setembro de
2019%°, Encontram-se a ser analisadas pela CE mais trés propostas de Atos Delegados.

13. Com a publica¢do, em junho de 2018, do Regulamento Omnibus'®, é reconhecido pelas instancias europeias que as
OCS simplificaram muito os procedimentos administrativos e reduziram substancialmente o risco de erro e sdo uma
forma adequada de financiamento devendo ser criadas condi¢es para que os Estados Membros possam recorrer mais
frequentemente as OCS, como mais uma forma de promover a orientagdo para os resultados, dando prioridade ao

8 Despacho 18619/2010, de 15 de dezembro; Despacho n.2 878/2011 de 2 de agosto de 2011 da Dire¢do Regional do Trabalho, Qualificacdo
Profissional e Defesa Do Consumidor da RAA; e Despacho Conjunto, das Secretarias Regionais dos Recursos Humanos, da Educacgdo e Cultura e do
Plano e Finangas, de 30 de maio, (JORAM, SERIE II, n.2 137, de 20 de julho de 2011), respetivamente.

° Despacho 1402/2011, de 17 de janeiro; e Despacho 3213/2014, de 26 de fevereiro, respetivamente.

10910 Comissdo Europeia, Orientacdes sobre as Opg¢des de Custos Simplificados (OCS) — Fundos Europeus Estruturais e de Investimento, 2014, p.7.

11 Alinea a) b), ¢) ed) don.2 1 do art.2 67.2 do Regulamento n.2 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro.

12N.2 4 do art.2 14.2 do Regulamento (UE) n.2 1304/2013.

13 Se estiver no dmbito de aplicagdo do n.2 4 do art.2 67.2 do Regulamento n.2 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro
de 2013, ou seja, quando se estiver perante uma operagdo ou um projeto que faca parte de uma operagdo objeto de contrato publico; ou quando as
operagdes beneficiem de apoio no dmbito de um regime de auxilios estatais.

4 Artigo 14.2, n.2 1 o Regulamento (UE) 1304/2013, de 17 de dezembro de 2013.

15 Este Regulamento delegado altera Regulamento Delegado (UE) 2015/2195 que completa o Regulamento (UE) 1304/2013 do Parlamento Europeu
e do Conselho relativo ao Fundo Social Europeu no que respeita a definicdo de tabelas normalizadas de custos unitarios e montantes fixos para
reembolso das despesas dos Estados-Membros pela Comissdo.

16 Regulamento Omnibus: Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de julho de 2018, relativo as
disposi¢cdes financeiras aplicdveis ao orgamento geral da Unido, que altera os Regulamentos (UE) n.2 1296/2013, (UE) n.2 1301/2013, (UE) n.2
1303/2013, UE n.2 1304/2013, (UE) n.2 1309/2013, (UE) n.2 1316/2013, (UE) n.2223/2014 e (UE) n.2 283/2014, e a Decisdo n.2 541/2014/UE, e revoga
o Regulamento (UE, Euratom) n.2 966/2012.
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financiamento baseado nas realizagGes e resultados. Neste sentido o referido Regulamento instituiu uma maior
uniformizacgdo de regras entre fundos e a flexibilizacdo dos procedimentos/regras necessarios para a introdugdo de OCS,
por exemplo aumentando as possibilidades de utilizagdo das taxas fixas sem obrigatoriedade de executar um calculo
para determinar a taxa aplicavel, eliminando o limite superior aplicavel para a sua utilizacgdo de montantes fixos, e
estendendo a obrigatoriedade de aplicacdo de OCS as subvengdes e a ajuda reembolsavel relativamente as quais o
apoio publico ndo exceda € 100.000 com excec¢do das operagdes que beneficiam de apoio no ambito de um auxilio
estatal que n3o constitua um auxilio de minimis'’. Existe desta forma um alargamento da obrigatoriedade que se faz
por duas vias: alargamento ao FEDER e alargamento do limite superior para a obrigatoriedade de aplicagdao de OCS. As
autoridades de gestdao podem decidir ndo aplicar esta obrigatoriedade, durante um periodo maximo de 12 meses a
partir de 2 de agosto de 2018 e caso a autoridade de gestdo, considere que gera um encargo administrativo
desproporcionado, pode decidir prorrogar por um periodo que considere adequado o periodo de transicdo. Em
Portugal, ao abrigo da possibilidade estabelecida no Regulamento Omnibus, todas as AG optaram por ndo aplicar esta
obrigatoriedade.

1.2. Adogao de custos simplificados no PT2020

14. A adogdo de custos simplificados no PT2020 abrange o FSE; FEDER e FEADER através dos PO tematicos (excegdo
para o POSEUR), dos programas operacionais das Regides Autonomas e do Continente e do PDR2020, ainda que com
intensidades diferenciadas, conforme se apresenta de seguida

17 Cf. Alteragdes introduzidas aos artigos 672 e 682 do Regulamento (UE) n.2 1303/2013
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Avaliacdo da Aplicagdo de Custos Simplificados

Tabela 1. Opgoes de Custos Simplificados em Aplicagdo, antes e depois da entrada em vigor do Regulamento OMNIBUS
(excluindo Tipologia de Operagdo FSE com utilizagdao obrigatdria de OCS em operagdes de valor igual ou inferior a 50.000 euros)

Centros para a
Qualificagdo e Ensino
Profissional (CQEP) (FSE)

Taxas Fixas
Até 20%

Tabelas Normalizadas de Custos Unitarios

Cursos Profissionais (FSE)
Cursos de Aprendizagem (FSE)
Cursos Educacgdo e formacgdo de Jovens

Montantes
Fixos

I
8 Centros Qualifica (FSE) (CEF) (FSE)
e Formagao de docentes e Cursos de Educagdo e Formagdo . - ”
outros agentes de de Adultos (EFA) (FSE) SACEBCEO TR VELQIE G
~ g - “estadias” internacionais **(FEDER/FC/FSE)
educagdo e formagado (FSE
Contrato Emprego-Insercdo para pessoas
com deficiéncia e incapacidade (FSE)
. S Programa de
Estagios profissionais (FSE) .
. . Capacitagdo para o
Emprego jovem ativo (FSE) . )
- P L " Investimento Social (FSE)
Estagios profissionais na Administragdo
7] Publica (FSE)
e
Estagios profissionais (comparticipados
pelo IP-RAM) (FSE)
Parcerias para o Impacto (FSE) Tipologias de operagdo Vida ativa (FSE)
Categorias de despesa “viagens” e
“estadias” internacionais** (FEDER/FC/FSE)
Sistema de Apoio a
Investigagdo Cientifica e
Tecnoldgica
(SAICT) (FEDER)
Sistema de Incentivos as
Empresas - Investigacdo e
Desenvolvimento
@] Tecnoldgico (SI
e IDT) (FEDER)

Assisténcia Técnica dos
Organismos
Intermédios (FEDER)
Redes e outras formas
de parceria e cooperagdo no
ambito do Sistema de Apoio a
Acdes Coletivas (SIAC) (FEDER)

Formagao Profissional para a Administragdo
Publica* (FSE)

Formagao Profissional para Trabalhadores
por Conta de Outrem** (FSE)
Categorias de despesa “viagens” e
“estadias” internacionais** (FEDER/FC/FSE)
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POR Norte

Relatério Final

Avaliacdo da Aplicagdo de Custos Simplificados

Taxas Fixas
Até 20%

Sistema de Apoio a
Investigagao Cientifica e
Tecnoldgica
(SAICT) (FEDER)
Sistema de Incentivos as
Empresas - Investigacdo e
Desenvolvimento
Tecnoldgico (SI
IDT) (FEDER)

Tabelas Normalizadas de Custos Unitarios

Trabalho Socialmente Necessario (CEl e
CEl+) (FSE)

Montantes
Fixos

SIAC ou SAAC - Sistema de
Apoio a Agbes
Coletivas (FEDER)
Projetos
inovadores/experimentais
na area social (FSE)

Capacitagdo da
Administragdo Local e
da Administragdo
Desconcentrada (FSE)

Capacitacdo de atores e redes
para a promogéao de acées de
desenvolvimento territorial nos
dominios da educagdo, do
emprego e empreendedorismo,
da aprendizagem ao longo da
vida, da formacdo e das
politicas sociais (FSE)

Estagios Profissionais na Administragdo
Local (PEPAL) (FSE)

Formagao Profissional para a Administragdo
Publica* (FSE)

Formagéo Profissional para Trabalhadores

por Conta de Outrem** (FSE)
TeSP** (FSE)

-Categorias de despesa “viagens” e
“estadias” internacionais** (FEDER/FC/FSE)

POR Centro

Sistema de Apoio a
Investigagdo Cientifica e
Tecnoldgica
(SAICT) (FEDER)
Sistema de Incentivos as
Empresas - Investigacdo
e Desenvolvimento
Tecnoldgico (SI
IDT)) (FEDER)

- Trabalho Socialmente Necessario (CEl e
CEl+) (FSE)

Projetos
inovadores/experimentais
na area social (FSE)
Operagoes relativas aos
projetos de dinamizagdo,
coordenagdo e
acompanhamento, no
ambito do
PROVERE (FEDER)

- Capacitagdo da
Administragdo Local
e da Administragdo

Desconcentrada (FSE)

Assisténcia Técnica (FEDER)
Capacitagdo de atores e redes
para a promogdo de agbes de

desenvolvimento territorial
nos dominios da educagdo, do

emprego
e empreendedorismo, da
aprendizagem ao longo da
vida, da formagdo e

- Estdgios Profissionais na Administragédo
Local (PEPAL) (FSE)
- Formagdo Profissional para a
Administragdo Publica* (FSE)
- Formagao Profissional para Trabalhadores
por Conta de Outrem**
- TeSP** (FSE)
- Categorias de despesa “viagens” e
“estadias”

das politicas sociais (FSE)

internacionais** (FEDER/FC/FSE))

4

=il

Azavedo Rodrigues Socledade de Ravisores
Batalhs @ Costa Oficials de Contas

CONSULT



POR Lisboa
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- Centros Qualifica (FSE)

Taxas Fixas
Até 20%

- Sistema de Apoio a
Investigagao Cientifica e
Tecnoldgica
(SAICT) (FEDER)

- Sistema de Incentivos as
Empresas - Investigacdo e
Desenvolvimento
Tecnoldgico (SI
IDT)) (FEDER)

Tabelas Normalizadas de Custos Unitarios

- Trabalho Socialmente Necessario (CEl e
CEl+) (FSE)
- Contrato Emprego-Insercdo para pessoas
com deficiéncia e incapacidade (FSE)
- Cursos de Aprendizagem (FSE)
- Estdgios profissionais (FSE)
- Cursos Profissionais (FSE)
- Cursos Educagdo e formagdo de Jovens
(CEF) (FSE)

Montantes
Fixos

Parcerias para o Impacto (FSE)

- Estagios Profissionais na Administragdo
Local (PEPAL) (FSE)

- Formagao Profissional para a
Administragdo Publica* (FSE)

- Formagdo Profissional para Trabalhadores
por Conta de Outrem** (FSE)

- Categorias de despesa “viagens” e
“estadias” internacionais** (FEDER/FC/FSE)

POR Alentejo

- SIAC ou SAAC - Sistema
de Apoio a A¢Bes
Coletivas (FEDER)

- Sistema de Apoio a
Investigagdo Cientifica e
Tecnoldgica
(SAICT) (FEDER)

- Sl as Empresas -
Investigacdo e
Desenvolvimento
Tecnoldgico (SI
IDT) (FEDER)

Trabalho Socialmente Necessario (CEl e
CEl+) (FSE)

- Assisténcia Técnica (FEDER)

- Capacitagdo de atores e redes
para a promogao de agGes de
desenvolvimento territorial nos
dominios da educagdo, do
emprego e empreendedorismo,
da aprendizagem ao longo da
vida, da formagdo e
das politicas sociais (FSE)

- Estagios Profissionais na Administragédo
Local (PEPAL) (FSE)
- Formagao Profissional para a
Administragdo Publica* (FSE)
- Formagdo Profissional para Trabalhadores
por Conta de Outrem** (FSE)
- TesP** (FSE)
- Categorias de despesa “viagens” e
“estadias” internacionais** (FEDER/FC/FSE)
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Taxas Fixas
Até 20%

- Sistema de Apoio a
Investigagao Cientifica e
Tecnoldgica
(SAICT) (FEDER)

- Sistema de Incentivos as
Empresas - Investigacdo e
Desenvolvimento
Tecnoldgico (SI
IDT) (FEDER)

Tabelas Normalizadas de Custos Unitarios

- Estdgios profissionais (FSE)
- Cursos Educagdo e formagdo de Jovens
(CEF) (FSE)
- Trabalho Socialmente Necessario (CEl e
CEl+) (FSE)

Montantes
Fixos

Centros Qualifica (FSE)
- Formagdo de docentes
e outros agentes de
educagdo e
formagéo (FSE)

Parcerias para o Impacto (FSE)
- Cursos de Educagdo e
Formagdo de Adultos
(EFA) (FSE)

Estagios Profissionais na Administracdo
Local (PEPAL) (FSE)
- Formagao Profissional para a
Administragdo Publica* (FSE)
- Categorias de despesa “viagens” e
“estadias” internacionais** (FEDER/FC/FSE)

POR Madeira

- Programas de
Doutoramento e
Bolsas de Pos-
doutoramento (FSE)

- Centros para a
Qualificagdo e Ensino
Profissional (CQEP) (FSE)
- Centros Qualifica (FSE)

- Reforgo da Infraestrutura
de investigacdo e Inovagdo
e da capacidade de
desenvolvimento da
exceléncianal&D e a
promogao de centros de
competéncia e Sistema de
Incentivos a Produgdo de
Conhecimento Cientifico e
Tecnoldgico (FEDER)

- Ensino Profissional (FSE)
- Estagios Profissionais (FSE)

Estagios Profissionais (comparticipados
pelo IPRAM) (FSE)

POR Agores

- Cursos Profissionais (FSE)

- Internacionalizagdo
das PME (FEDER)

- Qualificagdo e
inovagdo das
PME (FEDER)

- Assisténcia
técnica (FEDER)

- Investigagdo e
Desenvolvimento (FEDER)
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Taxas Fixas . s s Montantes
, Tabelas Normalizadas de Custos Unitarios .
Até 20% Fixos
-+ 6.2.2 Restabelecimento do potencial
produtivo

- 7.8.3 - Recursos genéticos - Conservagao e
melhoramento de recursos genéticos
animais
- 7.8.4 - Recursos genéticos - Conservagao e

melhoramento de recursos genéticos «
g -10.1.1 - Preparagao e

vegetais reforgo das

+1.0.1 - Grupos Operacionais (3%) - 7.11.1 - Investimentos ndo produtivos . ¢ -

N ~ ~ , - capacidades, formagao
-2.1.1 - Agdes de formagdo (3%) - 8.1.1 - Florestagdo terras agricolas e ndo- N
~ . A D , e ligagdo em rede dos
x - 2.1.4 - Agdes de informagédo (3%) agricolas GAL

o - 5.2.1 — Interprofissionais (3%) - 8.1.2 - Instalagdo de sistemas ~

. . ~ . -10.3.1 — Cooperagdo
-10.4.1 - Custos de Funcionamento e Animagdo (5%) agroflorestais Interterritorial e
- 20.2 - Assisténcia técnica RRN (5%) - 8.1.3 - Prevencdo da floresta contra

Transnacional dos

tes bidti bioti &
agentes bidticos e abidticos s A Lol

- 8.1.4 - Restabelecimento da floresta
afetada por agentes bidticos e abidticos ou
acontecimentos catastroéficos
- 8.1.5 - Melhoria da resiliéncia e do valor
ambiental das florestas
- 8.1.6 - Melhoria do valor econémico das
florestas

* Aprovado por Ato Delegado (ja publicado).
** Aprovado por Ato Delegado (a aguardar publicagdo).

Fonte: Informacdo fornecida pelo Nucleo de Simplificagdo, reportada a dezembro de 2020.

Legenda: Metodologias de OCS adotadas antes da entrada Metodologias de OCS adotadas depois da entrada
em vigor do Regulamento OMNIBUS em vigor do Regulamento OMNIBUS
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15. Alista apresentada corresponde as metodologias de Custos Simplificados em aplicagdo no territério continental e
regiGes auténomas em 31 de dezembro de 2020, sendo que deste universo de metodologias de OCS, nem todas as
tipologias tém operagGes com despesa certificada. De referir, que muitas destas metodologias foram adotadas ja no
decurso desta avaliagao.

16. De acordo com a informacgdo disponibilizada pela unidade de Certificagdo (AD&C), até ao final de 2020, no FEDER as
operagdes com OCS correspondiam a quase 12% do total de operagGes com despesa certificada, salientando-se o POCI
e o POR Lisboa, onde o volume de operagdes com OCS tinha uma expressdo mais significativa (37,9% e 23,6%
respetivamente), facto que deriva da expressao financeira que as operagdes abrangidas por metodologias de OCS tém
nestes PO. Em termos financeiros a despesa certificada das operagdes com custos simplificados representa 12,9% do
total de despesa publica certificada.

17. De referir que no FEDER a Unica modalidade de OCS implementada eram as taxas fixas aplicadas as operagGes do
Sistema de Apoio a Investigacdo Cientifica e Tecnoldgica (SAICT), Sistema de Incentivos as Empresas - Investigacdo e
Desenvolvimento Tecnoldgico (SI IDT)) e Assisténcia Técnica no continente e Reforco da Infraestrutura de Investigacdo
e Inovagdo e da capacidade de desenvolvimento da exceléncia na I&D e a promog¢do de centros de competéncia e
Sistema de Incentivos a Produgdo de Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico na Madeira e Aumentar a producdo
cientifica de qualidade e orientada para a especializacdo inteligente nos Acores.

Tabela 2.Pesos dos custos simplificados no FEDER

(] o, o,

\ deN T % Dles!)esa %despesa
operagde publica Montante de em custos

% de despesa i - S
N2 de scom " . certificada = despesa publica | simplificad

~ Operagd | Montante total da publica o o
operagdes | custos I e de operagGes certificada os face ao
L es com despesa publica certificada das
com simplifica o - com OCS correspondente total de
custos certificada operagoes com N
despesa | doscom | . facea a custos despesa
- simplifica (Euros) custos L
certificada | despesa e Despesa simplificados das
i dos! simplificados ~

certificad (Euros) total (Euros) operagoes
Certificada? com OCS3

a 4/3 5 5/4
POCI 4.084 1.549 37,9 2.216.006.600 386.260.023 17,4 86.343.592 22,4
POR Norte 5.398 364 6,7 1.323.303.263 198.929.446 15,0 29.612.856 14,9
POR Centro 4.199 183 4,4 768.570.779 35.900.869 4,7 8.585.078 23,9
POR Lisboa 1.699 401 23,6 418.245.911 65.487.262 15,7 15.899.901 24,3
POR Alentejo 2.010 56 2,8 370.093.894 13.601.881 3,7 3.332.758 24,5
POR Algarve 619 43 6,9 111.032.060 3.990.168 3,6 856.382 21,5
POR Madeira 2.974 6 0,2 199.364.760 6.987.150 3,5 1.304.288 18,7
POR Acores 1.301 77 5,9 547.652.359 54.510.097 10,0 2.180.416 4,0
Total FEDER 22.284 2.679 12,0 5.954.269.627 765.666.895 12,9 148.115.270 19,3

Legenda: 1 N2 de operagbes com custos simplificados com despesa certificada/N2 de operagbes com despesa certificada; 2
Montante total de despesa certificada das operagdes com custos simplificados/ Montante total da despesa certificada; 3
Montante de despesa certificada correspondente a custos simplificados/Montante total de despesa certificada de operagdes

com custos simplificados
Fonte: Despesa executada pelas AG nos Pedidos de Pagamento Intermédios submetidos a Comissdao Europeia até 31 de dezembro
de 2020, AD&C - Unidade de Certificagdo.

18. No FSE, os custos simplificados apesar de abrangerem um nimero reduzido de tipologias de operacdo financiados
no PT2020 por este fundo, representando 14,3% do numero de operagdes com despesa certificada, tém alguma
importancia no montante total de despesa publica certificada (a despesa publica certificada de operagGes com OCS
representa mais de 1/3 do total de despesa publica certificada). Esta facto deriva da proporgdo financeira que as
tipologias de intervengdo com OCS tém no volume financeiro FSE certificado. De referir, contudo, que a Unica
modalidade de OCS com despesa certificada eram as tabelas normalizadas de custos unitarios, relativas a operagdes
mistas (ou seja, com custos simplificados e com custos reais) e a operagdes exclusivamente em custos simplificados.
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Tabela 3. Pesos dos custos simplificados no FSE

[} [

N de~ Montante total % Despesa Montante de %despesa
operagoe o em custos

% de despesa certificada despesa L
N2 de scom " o ~ o simplificad

~ Operagd | Montante total da publica de operagGes certificada
operagdes | custos L e i os face ao
R es com despesa publica certificada das com OCS publica
com simplifica . ~ R total de
custos certificada operagdes com face a correspondente
despesa | doscom | . despesa
i simplifica (Euros) custos Despesa a custos
certificada | despesa L . das
. dos? simplificados total simplificados "

e (Euros) Certificada? (Euros) operagoes
com OCS3

4 4/3 5 5/4
POCH 3.552 856 24,1 2.386.270.208 943.769.533 39,5 736.008.750 78,0
POISE 2.836 266 9,4 1.469.527.977 469.505.258 31,9 469.505.258 100,0
POCI 696 0 0,0 144.157.031 0 0,0 0 0,0
POR Norte 538 16 3,0 148.430.238 50.741.869 34,2 38.433.773 75,7
POR Centro 197 1 0,5 61.147.049 29.573.003 48,4 19.021.188 64,3
POR Lisboa 356 4 1,1 159.530.236 38.082.438 23,9 34.328.615 90,1
POR Alentejo 281 2 0,7 56.186.555 21.920.137 39,0 18.643.809 85,1
POR Algarve 131 4 3,1 40.929.919 20.201.223 49,4 18.479.757 91,5
POR Madeira 129 30 23,3 90.671.913 29.241.152 32,2 22.434.676 76,7
POR Acores 241 103 42,7 276.275.014 63.289.053 22,9 47.865.847 75,6
Total FSE 8.957 1282 14,3 4.833.126.140 1.666.323.667 34,5 1.404.721.672 84,3

Legenda: IN2 de operagBes com custos simplificados com despesa certificada/N2 de operagdes com despesa certificada;
2Montante total de despesa certificada das operagdes com custos simplificados/ Montante total da despesa certificada;
3Montante de despesa certificada correspondente a custos simplificados/Montante total de despesa certificada de operacdes
com custos simplificados.

Fonte: Despesa executada pelas AG nos Pedidos de Pagamento Intermédios submetidos a Comissdo Europeia até 31 de dezembro
de 2020, AD&C - Unidade de Certificagdo.

19. No PDR 2020 de acordo com a informagdo disponivel, os custos simplificados abrangiam as trés metodologias (taxas
fixas, tabelas normalizadas de custos unitarios e montantes fixos, sendo as tabelas normalizadas de custos unitarios a
metodologia com maior nimero de operagdes (78,7% das operagdes com OCS), de despesa pubica contratada (80,5%)
e executada (83,6%). Em termos globais as operagdes com OCS tinham um peso residual no total de operagdes
financiadas por este fundo (3,3%), no entanto abrangiam 14,6% da despesa contratada e 12,8% dos pagamentos.

Tabela 4. Pesos dos custos simplificados no FEADER

% Despesa % Despesa Pagamentos %
N2 operagbes  publica publica despesa Pagamentos
operagdes | com OCS contratada contratada publica despesa
(mil euros) (o] (mil euros) (%)
Taxas fixas 1.814 19,2 114.752 18,6 66.262 15,9
Tabelas normalizadas de custos unitarios 7.449 78,7 496.162 80,5 347.889 83,6
Montante fixo 203 2,1 5.670 0,9 1.954 0,5
OperagGes com custos simplificados 9.466 100,0 616.584 100,0 416.105 100,0
Total de operag6es do PDR 285.597 4.222.570 3.260.876
% Operagdes com OCS no total de operagdes 3,3 14,6 12,8

Fonte: PDR2020, Indicadores de monitorizacdo: 2014-2020 (por Areas de Intervencdo e Operagdes PDR2020,31.01.2021

informacdo retirada do site do PDR).
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2. Objetivos e Ambito da Avaliacéo

20. O proposito deste trabalho é o da realizagdo da avaliagdo da implementac¢do das Opgdes de Custos Simplificados em
Portugal, dado o cardcter estratégico que as OCS assumem no periodo de programagao 2014-2020, cujo proposito é
definido pelo Caderno de Encargos como“(...) aferir o contributo da aplicagdo das Opgdes de Custos Simplificados (OCS)
para a simplificagdo na implementagdo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI) e identificar os pontos
criticos, necessidades e potencialidades de alargamento da aplicagdo das OCS, tendo por base a analise da configuragédo
das opgGes disponiveis e da respetiva implementagao, tanto no dmbito do QREN (periodo de programacgdo 2007-2013)
como do Portugal 2020 (periodo de programagdo 2014-2020) (...) de forma a, com base na experiéncia recente, produzir
recomendagdes que informem futuras decisdes de gestdo e programaticas, nomeadamente quanto ao potencial de
alargamento das OCS no PT2020.” (Caderno de Encargos, pp. 7 e 12). Consequentemente, o Caderno de Encargos define
também os objetivos especificos da avaliagdo:

e “Aferir se a adogdo de OCS (quer ao nivel do processo adotado, quer da sua implementagdo) estd a alcangar os
objetivos esperados ou a criar condigbes para os alcangar, em termos de aumento da eficiéncia que se pretende
alcangar (diminuindo a carga administrativa das Autoridades de Gestdo (AG), dos organismos intermédios, das
unidades funcionais de auditoria e certificagéo e das entidades beneficidrias; acelerando os procedimentos que
permitem o reembolso das despesas, diminuindo o erro, ...);

e Aferir se a adogdo de OCS estd a alcangar os objetivos esperados ou a criar condigdes para os alcangar, em
termos de aumento da eficdcia das medidas dos FEEI (maior énfase nas politicas e nos objetivos), através de
uma definicGo mais clara dos processos, objetivos e resultados mensurdveis na fase de programagdo e
desviando o foco dos processos administrativos para os resultados efetivos ao nivel da execug¢do;

® Analisar a legislagdo nacional (nomeadamente, a comparacgdo entre fundos e com a legislagcéio comunitdria),
avaliando o seu contributo para potenciar ou desincentivar os processos de Custos Simplificados (dando especial
atengdo aos riscos inerentes a processos desta natureza, nomeadamente de goldplating), bem como o
contributo dos mecanismos de verificagdo e auditoria (de sistema e de operagBes) para os processos de
simplificagdo. Pretende-se também a andlise da compatibilidade da aplicagéo de OCS com a existéncia de outras
regras decorrentes da legislagéo nacional, nomeadamente, em matéria de auxilios de estado e contratagdo
publica.

® Produzir conhecimento sobre as opgdes inerentes as metodologias especificas aplicadas a cada tipologia e
avaliar a sua adequagdo aos objetivos de eficdcia e eficiéncia enunciados acima, integrando fatores contextuais
(relativos ao tipo de op¢do — taxa fixa, tabelas normalizadas de custos unitdrios e montantes fixos ou lump sums
—, a natureza dos fundos e respetiva legislagdo de suporte, aos objetivos e instrumentos, aos intervenientes no
processo, ...), identificando constrangimentos a implementagcdo ou ao alargamento da aplicagdo de OCS,
salientando boas prdticas que possibilitem a sua transposicéo (para outros fundos e/ou outras tipologias de
operagdo, nomeadamente, a ampla aplicagdo a Assisténcia Técnica dos PO) e produzindo recomendagées sobre
critérios a utilizar na escolha da metodologia de OCS mais adequada a cada tipologia de intervengéo.

® Produzir recomendagdes dirigidas ao PT2020 e ao préximo periodo programagdo (p6s2020) de melhoria da
implementagéo das OCS e, consequentemente, da sua eficdcia e eficiéncia, bem como de alargamento da
aplicagdo das OCS, através da identificagGo de novas dreas com potencial de aplicagdo das OCS. Importa que o
estudo enquadre também a andlise do impacto esperado das alteragcbes previstas para as OCS no dmbito da
discussdo das alteragdes legislativas para os FEEI previstas para 2018.”

21.De acordo com o Caderno de Encargos a Avaliagdo deverad permitir assim dar resposta as Questdes de Avaliagdo
constantes da Tabela seguinte.
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Tabela 5. Questdes de Avaliagao

Abrangéncia da Avaliagao QREN e PT2020

Q1. Em que medida as OCS em vigor respondem a prioridade de simplificacdo e de orientagdo para os resultados? Para
responder a esta prioridade existe necessidade e potencial de alargamento das OCS a outras tipologias?

Relevancia

Q2. Em que medida as OCS se articulam/ compatibilizam com outros sistemas de regras decorrentes da legislagdo

Coeréncia . ) R L. . J S
nacional relativamente as mesmas matérias (p.ex. regras do regime de auxilios de estado/contratac&o publica)?

Q3. O processo adotado para a constituicdo das OCS e a sua aplicagio (nomeadamente, o
envolvimento/participacdo/adesdo dos stakeholders, as metodologias de célculo utilizadas, os procedimentos adotados,
a aplicagdo das regras comunitarias...) garantiu maior eficacia e eficiéncia a aplicagdo das OCS? Quais os principais pontos
criticos? O que pode ser feito para que as OCS possam ser mais eficazes, nomeadamente, que boas praticas em Portugal
ou outros Estados-Membros podem ser replicadas?

Eficiéncia
Operativa

Q4. As OCS alcangaram os seus objetivos (nomeadamente, a simplificagdo da aplicagdo dos FEEI e o foco nos resultados)?
Eficacia |Que mudangas podem ser observadas decorrentes das OCS aplicadas no QREN e podem ser esperadas das OCS aplicadas
no Portugal 20207

22.0 proposito é o de realizar uma avaliagdo do processo de configuragdo e da implementac¢do de OCS na produgdo
dos seus efeitos esperados, nomeadamente tendo em considera¢do a Teoria da Mudanga e os mecanismos causais
apresentados no Ponto 2.2. A partir das respostas as questdes de avaliagdo e tendo como base a Teoria da Mudanga
sao produzidas as conclusdes e recomendagdes de melhoria da implementagdo das OCS e, consequentemente, da sua
eficacia e eficiéncia, sobre o impacto esperado da implementagdo do Regulamento Omnibus, e de alargamento da
aplicagao das OCS.

23. Ao longo de toda a Avaliagdo e, em particular, na resposta as QA, procurou-se atender e realgar as distinges
existentes na configuragdao e implementagao de OCS entre fundos, metodologias, tipologias de intervengdo e programas
operacionais, nomeadamente tendo em consideracdo o seu estadio diferenciado de maturagdo. Uma vez que a
avaliagao contempla a experiéncia de implementagdo dos custos simplificados em Portugal, que se inicia no QREN, a
avaliagdo incidiu no FSE, FEDER, FEADER, abrangendo os seguintes PO:

e Periodo 2007-2013 - QREN: POPH, PO Madeira-FSE e PO Acores-FSE;

e Periodo 2014-2020 - PT2020: POCI, POCH, POISE, POSEUR, PO Norte, PO Centro, PO Alentejo, PO Lisboa, PO
Algarve, PO Agores, PO Madeira, PDR Continente (FEADER) PDR Acgores e PDR Madeira.

24.Dado que o PO SEUR, o PDR Agores e o PDR Madeira ainda ndo adotaram modalidades de custos simplificados, a
anadlise destes Programas foi realizada em termos prospetivos, tendo em consideragdo o potencial de alargamento na
utilizagdo de OCS, nomeadamente derivado da aprovag¢dao do Regulamento Omnibus e das perspetivas para o novo
periodo de programacao.

25. A avaliagdo comegou em junho de 2018 e teve uma duragdo muito superior ao esperado (prolongando-se até ao
segundo trimestre de 2021) muito devido & complexidade e abrangéncia do objeto de estudo!®. No entanto, o
prolongamento do processo avaliativo permitiu que a equipa de avaliagdo fosse acompanhando e analisando a evolugdo
da implementacgdo do objeto de estudo, integrando na avaliagdo a adogdo de novas metodologias de OCS e a adaptagao
dos principais stakeholders a estas metodologias mediante a sua auscultagdo em varios momentos ao longo do tempo
(principalmente as AG) permitindo observar a evolugdo das suas praticas e opinides. Tal demonstrou ser especialmente
relevante devido ao nimero de metodologias entretanto adotadas e ao atual processo de planeamento do periodo de
programacdo 2021-2027.

18 £ importante referir que a avaliagdo foi igualmente condicionada pela pandemia da COVID-19.
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3. Metodologia de Avaliacdo

3.1. Quadro conceptual da avaliacao

26. A nivel macro analitico, a Teoria da Mudanga foi eleita como abordagem ABT pivot no quadro desta avalia¢do, sendo
complementada com principios de duas outras abordagens:

e Analise da Contribuicdo, para aferir o contributo da adogdo das OCS para atingir os resultados esperados,
considerando outros fatores que possam influenciar estes resultados, e fornecendo a evidéncia do elo de
causalidade sobre o contributo das OCS para os resultados esperados e observados?®;

e Analise de Processo, que permitira estudar os mecanismos causais, i.e., 0 conjunto de processos que relacionam
a intervencdo, neste caso a adocdo e implementacdo das OCS, com os resultados?.

27.0 que se propde é uma combinacdo da teoria da mudanga com as restantes abordagens gerando um modelo
integrado em que a Teoria da Mudanga conduz o processo de busca das causas para os efeitos pretendidos, sendo os
elos causais analisados de acordo com os passos metodoldgicos da andlise da contribuicdo e os mecanismos para os
quais é estabelecida a existéncia de contribui¢do, testados pela andlise de processo.

Tabela 6. Métodos e Abordagens vs Questoes de Avaliagao

Questdes de avaliagdo Método | Abordagem Ambito de aplicacio
1. Em que medida as OCS em vigor Teoria da . . ~
oA g e L .g ~ Teste/revisdo dos pressupostos e racional de execugdo
-8 | respondem a prioridade de simplificacdo e de Mudanga
& | orientagdo para os resultados? Para responder ABT Andlise da Recolha de evidéncia sobre a teoria da mudanga.
E a esta prioridade existe necessidade e contribuicdo | Construgdo e avaliagdo da narrativa de contribuicdo
& potencial de alargamento das OCS a outras ede Identificagdo das implicagdes observaveis de cada elo causal
tipologias? processo Avaliagdo da forga inferencial da evidéncia
o | QA 2. Em que medida as OCS se
<§ articulam/compatibilizam com outros sistemas
8 | deregras decorrentes da legislagdo nacional
© | relativamente as mesmas matérias?
o | QA3.0 processo adotado para a constituicdo Teoria d
S s . . eoria da - : =
'.E das OCS e a sua aplicagdo garantiu maior Mud Teste/revisdo dos pressupostos e racional de execuc¢io
S | eficicia e eficiéncia a aplicagdo das OCS? Quais udanca
S | os principais pontos criticos? O que pode ser
2 | feito para que as OCS possam ser mais ABT Andlise da Recolha de evidéncia sobre a teoria da mudanga.
@ eficazes, nomeadamente, que boas praticas contribuigdo Const.r.uga(z e aval'lagaf) da~narrat|va c!e c.ontrlbwgao
< | em Portugal ou outros EM podem ser ede Identlflfagao das implicagOes observayels de cada elo causal
w replicadas? processo Avaliagdo da forga inferencial da evidéncia
Andlise da Recolha de evidéncia sobre a teoria da mudanga.
contribuigdo | Construgdo e avaliagdo da narrativa de contribui¢do
o ede Identificagdo das implicagdes observaveis em cada elo causal
QA 4. As OCS alcangaram os seus objetivos . ¢ .p ¢ . A
s . . processo Avaliagdo da forga inferencial da evidéncia
(nomeadamente, a simplificagdo da aplicagdo — -
Teste/revisdo dos pressupostos e racional de mudanca
.8 | dos FEEI e o foco nos resultados)? Que ] . ; "
8 ABT Mapeamento da cadeia de resultados nas diversas dimensdes
S | mudangas podem ser observadas decorrentes L L
= . (encadeamento causal de resultados necessarios para atingir o
w | das OCS aplicadas no QREN e podem ser . -
. Teoria da objetivo de longo prazo).
esperadas das OCS aplicadas no Portugal e ~ . YL
2020? Mudanga Identificagdo das razBes pelas quais as OCS sao eficazes (ou
’ n3o).
Sistematizagdo de conclusGes sobre os elementos causa-efeito.
Reavaliagdo da “narrativa” da teoria da mudanga.

19 Orientac¢des para o planeamento e preparacio das avaliagdes do Portugal 2020, p. 49

20 |dem, p. 47
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28. No Relatério Inicial revisto estabilizou-se a TdM da avaliagdo (Tabela 6), tendo-se identificado o objetivo geral, a
cadeia de resultados, os pressupostos e racionais da teoria, as atividades a desenvolver e realizagGes, bem como foi
feita a discussdo com os diversos stakeholders (presentes no GA) por forma a verificar se a teoria do programa é
plausivel. Desta forma, os passos de 1 a 5 da TdM foram desenvolvidos, bem como os passos 1 a 3 da Analise da
Contribuicdo e o passo 1 da Analise de Processo. Posteriormente, foi feita a narrativa da contribuicdo, ou seja, foi
estabelecida a cadeia causal que liga um determinado evento a um determinado resultado (presente nos esquemas do
Anexo 1), tendo sido definidas as respetivas hipdteses e identificagdo das evidéncias empiricas de cada elemento dos
mecanismos, especificadas nas grelhas do relatério metodolégico (corresponde ao ponto um do passo 4 da analise da
contribuigdo e ponto 2 da andlise de processo).

Tabela 7. Passos da Teoria da Mudanga, da Analise de Contribuigao e da Andlise de Processo

TdM Andlise da Contribuigdo Andlise de Processo

1. Identificar o objetivo global / | 1. Definir a questdo causa-efeito a ser investigada 1. Desenvolvimento da teoria da

de longo prazo do programa 2. Desenvolver a teoria da mudanga e os riscos que mudanga
2. Mapear a cadeia de encerra, incluindo outros fatores de influéncia

resultados 3. Recolha de evidéncias sobre a teoria da mudanga
3. Identificar os pressupostos e | 4. Construir e avaliar a narrativa de contribuic3o, e os 2. Especificar as implicagdes

os racionais da teoria desafios que se lhe colocam: observéveis de cada elemento do
4. Identificar as atividades, as e  Estabelecer a narrativa de contribuigdo assente | mecanismo

realizacdes e o papel da na probabilidade da intervengdo funcionar

intervengdo na teoria e Aferir os pontos fortes e fracos da teoria da
5. Identificar os recursos mudanca a luz dos dados disponiveis, e a

necessdrios a implementacdo relevancia de outros fatores influentes

das intervengGes e  Se necessario, refinar ou atualizar a teoria da

mudanga
A teoria deve entdo ser testada | 5. Recolha de novas evidéncias da implementagdo da 3. Recolha de dados — Recolha de
por forma a garantir a sua intervencgao informagdo, primaria ou
légica interna com base na secundaria, que permita testar
evidéncia existente cada implicagdo observavel.
6. Rever e reforgar a narrativa de contribuicdo 4. Avaliar a forga inferencial da
evidéncia
5. Conclusdes

29. Para o Relatério Intermédio, a equipa efetuou uma primeira fase de teste da teoria da mudanga, apresentando uma
primeira abordagem de resposta as QA, nomeadamente a QA3 referente a eficiéncia operativa. Nesse Relatdrio, para
além de se iniciar a afericdo dos pontos fortes e fracos da teoria da mudanga a luz dos dados recolhidos (ponto 2 do
passo 4 da analise da contribuigdo), a equipa reviu as hipoteses e evidéncias empiricas de forma a que a validagdo das
hipdoteses fosse o mais robusta possivel (revisitando o passo 2 da analise de processo tal como sugerido pelo GA). Assim
o Relatdrio, incluiu igualmente a versdo revista das grelhas do relatério metodoldgico resultantes deste trabalho (cf.
Volume de Anexos, Ponto I.)

30. Nesta avaliagdo, a equipa efetuou o teste da teoria da mudanga, no sentido de verificar se as atividades foram
implementadas como previsto, se a cadeia de resultados aconteceu (recolha de evidéncias e teste dos elos causais).
Neste relatério faz-se a abordagem ao teste final da teoria da mudanga e da narrativa da contribui¢do, com a avaliagdo
da forga inferencial da evidéncia para as hipéteses do modelo de producao de efeitos.

31. Face as diferengas de enquadramento regulamentar, de operacionalizagdo e de implementagdo entre ambos os
periodos de programacdo e face as dificuldades em reconstituir todo o processo de implementagdo de custos
simplificados no QREN, as dimensdes e o nivel de aprofundamento das analises a desenvolver serdo diferenciados entre
o0 QREN e 0 PT2020. Assim, no periodo do QREN, a avaliagdo pretendia centrar-se, sobretudo, na dimensdo da producdo
de efeitos, limitando as analises no dominio da configura¢do e implementagdo as dimensdes estritamente necessdrias
para compreender de que forma foram alcangados os Resultados Intermédios definidos na TdM. De referir que em
virtude de no QREN sé terem sido aplicadas escalas normalizadas de custos unitdrios aos Cursos Profissionais (POPH-
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Continente, PO Agores FSE e PO Madeira — FSE), Cursos de educacgdo e formagdo de jovens e Sistema de Aprendizagem
(POPH-Continente) seria relativamente a esta metodologia e a estas tipologias de intervengdo em concreto que a
Avaliacdo pensava ter mais evidéncias para aferir o contributo concreto da aplicagdo de OCS. A este nivel, a informacgdo
que se obteve resulta da aplicagdo do inquérito as equipas técnicas e técnicos das AG e Ol que aplicaram as Escalas
normalizadas de custos unitarios no QREN (17 técnicos) e da entrevista efetuada a um vogal do POPH que esteve
diretamente relacionado com a definicdo e implementacdo desta metodologia. Estes dados possibilitaram apenas
analisar as opinides dos técnicos sobre os efeitos da aplicagdo das OCS no QREN e comparar com a opinido dos técnicos
que aplicam metodologias semelhantes no PT 2020 (no caso tabelas normalizadas de custos unitarios) de forma a aferir
se se verificaram efeitos semelhantes nos dois periodos de programacao. Procurou-se, igualmente, ver de que forma a
experiéncia da implementacao de OCS no QREN foi tida em consideragdo na configuragao e implementagao de OCS no
periodo 2014-2020.

32. Relativamente ao PT2020, a avaliagdo centra-se, sobretudo, nos resultados intermédios/ curto prazo, como a
celeridade dos procedimentos, a redu¢do da carga administrativa e o foco nas realizacGes e nos resultados, e na
potencial capacidade de se alcangar os outros efeitos definidos.

3.2. Teoria da Mudanca

33. Aequipa de Avaliacdo com base na analise da informacdo documental, nas entrevistas exploratdrias realizadas, e
em articulagdo com a AD&C e Grupo de Acompanhamento, realizou um exercicio de identificacdo e explicitacdo da
Teoria da Mudanga (ver Figura 1) subjacente a aplicagdo de Custos simplificados, o qual se apresenta de seguida. Este
desenho reflete a perspetiva da equipa de avaliagdo sobre o entendimento dos principais stakeholders relativamente a
definicdo e implementac¢do das metodologias de custos simplificados no contexto portugués, ao qual foram adicionados
elementos considerados pela equipa como ideais/desejaveis para o sucesso desta implementagdo. De referir que este
exercicio foi feito tendo em consideragdo a realidade do periodo de programagdo do PT2020, na medida em que este
estudo é uma avaliagdo de processo, centrada no cardcter estratégico que as OCS assumem no periodo de programagdo
2014-2020 e na importancia que tém vindo a ganhar no contexto de implementagdo dos FEEI (veja-se o Regulamento
Omnibus).

34.No PT 2020 a adogdo dos custos simplificados tem como objetivo global Potenciar o impacto dos fundos europeus.
Para alcancgar este objetivo global é necessario simplificar a gestdo e implementac¢do dos FEEI, o que, de acordo com
diversos estudos, passa essencialmente pelo incremento da utilizagdao das OCS. Pese embora a existéncia de outros
mecanismos de simplificacdo da implementacgdo dos FEEI, a utilizagdo das OCS é a que tem constituido o fator de maior
potencial de simplificacdo, principalmente no contexto do Fundo Social Europeu.

35. Potenciar o impacto dos FEEI passa por atingir ganhos de eficacia, isto é, fazer incidir a atengdo das Autoridades de
Gestdo e dos beneficidrios na qualidade, nas realizagGes e nos resultados das operagdes e ganhos de eficiéncia com
uma melhor relagdo entre os resultados obtidos com os recursos aplicados, tanto ao nivel dos beneficidarios como das
Autoridades de Gestao.

36. Os ganhos de eficacia resultam, ndo sé dos ganhos de eficiéncia, como também do maior foco nas realizagGes e nos
resultados das operagdes por parte dos diversos stakeholders, visto que com a utilizagdo das OCS o financiamento das
operagoes é feito com base nas suas realizagbes e nos seus resultados, ou seja, € com base nestes que é feito o
financiamento da operagdo de acordo com a metodologia pré-definida. Este foco nas realizagdes e resultados é
potenciado pela redugdo da carga administrativa nas diferentes fases do ciclo de vida das operagdes, nos diversos
stakeholders que, por sua vez, resulta quer dos processos de contratualizacdo com redugdo da carga administrativa,
quer dos processos de pagamento efetuados com menos documentos associados, resultados estes materializados nos
proprios sistemas de informacdo que foram adaptados para acolher estas alteracGes.
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37.0s ganhos de eficiéncia resultam da redugdo da taxa de erro pois a utilizagdo das OCS reduzem os erros cometidos
pelos beneficiarios no registo das despesas das operagdes, principalmente nas operagGes financiadas nas modalidades
de custos unitarios e montantes fixos, uma vez que o processo de pagamento é efetuado com base em quantidades ou
na concretizagdo de resultados. Simultaneamente, para os ganhos de eficiéncia contribui a redugdo dos custos de
gestdo nas diferentes fases do ciclo de vida das operagdes, nos diversos stakeholders que resulta da maior celeridade
nos procedimentos e da alteragdo dos recursos necessarios, em numero e competéncias, para a andlise e
acompanhamento das operag6es uma vez que os procedimentos de gestdo, controlo e verificagdo nas diferentes fases
do ciclo de vida das operag8es nos diversos stakeholders sao alterados, o que permite canalizar os recursos humanos
para as fungdes mais técnicas das operagdes, relacionadas com as realizagdes e com o alcance dos objetivos e
resultados, bem como a definigdo mais clara dos processo, objetivos e resultados mensuraveis.

38. 0 encadeamento causal de resultados origina-se nos efeitos da ado¢do das OCS em Portugal, que passa por:

e Realizagdo de uma Estratégia de sensibilizagdo para a implementagdo das OCS (pela AD&C, AG e Ol) que tem
como publico-alvo os beneficidrios, procurando elucida-los sobre as principais alteragGes que resultam da
utilizacdo das OCS (em comparac¢do com a utilizagdo dos custos reais);

e Aplicacdo das OCS nas Tipologias de Operagdo com definicdo de OCS (i.e., nas TO dos varios programas
operacionais financiados pelo FSE, FEDER e FEADER, para as quais foram definidas as metodologias de OCS a
aplicar e foram estabelecidas as condi¢Ges concretas de cada OCS, incluindo metodologias e procedimentos) e
nas operacgdes de baixo montante e respetivas alteragGes ao nivel:

o  Processo de candidatura e contratualizagdo;
o  Processo de pagamentos;
o  Processo de certificagdo e auditoria.

e Incorporagdo das especificidades das OCS no sistema de monitorizagdo e avaliagdo das AG, garantindo que a
recolha e analise da informacgado estejam centrados na qualidade do processo de implementagao e nos objetivos
alcangados pelas operagdes

e Incorporagdo dos requisitos e especificidades das OCS nos sistemas de informagdo do PT2020 de forma a que
os novos fluxos de informagao possam ser inseridos e consultados sem problemas.

39. A Comissdo Europeia produziu um conjunto de legislacdo/regulamentos e orientagdes para guiar a implementagio
das OCS nos varios Estados Membros, pelo que, um dos primeiros passos para a aplicagdo das OCS em Portugal foi a
construgdo do quadro normativo nacional das OCS a adotar, bem como a¢des de mobilizagdo politica e de capacitagdo
da AD&C e das AG, por forma a serem criadas as condi¢cdes motivacionais, normativas e organizacionais favoraveis a
criacio de metodologias de aplicacdo das OCS?'. Complementarmente, outras instancias europeias nhomeadamente o
Parlamento Europeu e o Tribunal de Contas também desenvolveram documentacgdes e a¢des de sensibilizacdo.

40. Criadas as condicdes, foi necessdrio definir as metodologias de OCS a aplicar e estabelecer as condigdes concretas
de cada OCS, bem como estabelecer novos procedimentos especificos de controlo, verificagao e auditoria, uma vez que
estes deixaram de se centrar na analise da despesa em termos de custos reais com todas as especificagbes e
comprovativos documentais que estes acarretam, e passou-se a centrar a analise nas realizagGes e resultados das
operagdes. Por fim, foi necessério configurar os sistemas de informacdo do PT2020, garantindo a sua compatibilidade
com os requisitos e especificidades das OCS.

41. Paralelamente, e como referido anteriormente, para a simplificacdo da gestdo e implementagdo dos FEEI concorrem
outros mecanismos de simplificacdo, i.e., outros fatores, que, por poderem influenciar os resultados, serdo
considerados na andlise. Salienta-se, neste ambito, a criagdo de um regulamento Unico para os FEEI, bem como a

21 No caso do FSE o Regulamento que estabelece as Normas Comuns deste Fundo (Portaria n2 60-A/2015) define um circuito de defini¢do e aprovacio
de uma metodologia de OCS. No FEDER, regulamentarmente, ndo existe um circuito de defini¢cdo e aprovacdo de metodologias, ainda que por norma
as AG tenham um circuito semelhante ao do FSE. No FEADER, apenas o PDR2020 adotou Custos Simplificado, sendo da responsabilidade da AG a
definigdo das metodologias, o que faz em articulagdo (através de reuniGes e pareceres) com o GPP, o IFAP, a IGF e outras entidades relevantes como
o INIAV, a DGADR, a DGAV e o LNEC.
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harmonizagdo e normalizag¢do de formularios de candidatura e pagamento, e a desmaterializagdo dos processos, que
visam contribuir para a redu¢do da carga administrativa dos diversos stakeholders, nas diferentes fases do ciclo de vida
das operagGes, sendo que estas ultimas, podem, de igual modo, ter implicagdes ao nivel da alteragdo dos recursos, em
numero e competéncias, necessarios para a analise e acompanhamento das operag¢des. Por outro lado, a auditoria
Unica?? e a alteracdo dos métodos de amostragem de auditoria?3, poder3o ter influéncia sobre a reduc3o da taxa de
erro.

42.Conforme mencionado anteriormente, a equipa de avaliagdo prop6s desenvolver um modelo integrado no qual a
teoria da mudanca é complementada pela Andlise da Contribuicdo e pela Analise de Processo, neste sentido, procurou-
se densificar o problema causal, identificando os mecanismos e respetivos fatores criticos.

43. Esquematicamente a teoria da mudanga é representada na Figura 1. e detalhada nas Figuras seguintes onde sdo
apresentados os esquemas com os elos causais sobre o contributo das atividades identificadas como necessarias realizar
para as OCS produzirem os resultados esperados (Figura 2 e Figura 3), a Relagdo entre resultados intermédios e modelo
de producdo de efeitos (Figura 4), assim como a Relagdo entre os Outros fatores com influéncia e o modelo de producdo
de efeitos (Figura 5).

22 Existéncia de um ponto de controlo Unico a nivel nacional e da EU que formule pareceres vinculativos, pelos quais terd também de responder. De
acordo com o Decreto-Lei n.2137/2014 em Portugal a IGF é a autoridade de auditoria Unica para os FEDER, FSE, FC e FEAMP.

2 Na sequéncia das entrevistas realizadas, nomeadamente a entrevista no IGF, a equipa de avalia¢do considerou relevante a substituicdo do fator
externo “criagdo da conta corrente do beneficiario” pelo fator externo “alteragdo dos métodos de amostragem de auditoria”.
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Figura 1. Explicitacdo da teoria da mudanga
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Figura 2. Parte | - Modelo de configuragdo de custos simplificados: analise de contribui¢io e de processo?*

Realizagdo de Estratégia de sensibilizagdo para aimplementagdo das OCS (pela ADC, AG e

(]})]

A

RI.3 Metodologias e procedimentos aprovados em consonancia com a filosofia das OCS

6.2 Produgdo de solugdes
| tecnoldgicas que garantama

5 compatibilidade comos
G_" Elaboracso adequada de\ requisitos e especificidades

metodologias de OCS com a das OCS
/ N\ definigdo dos modelos de
aviso de candidatura,
— formularios de pagamento e

4.2 A
Envolvimento documentos de evidéncia e 61 Andlise dosSi
ks verificagdo, seguindo as vérias 5.1 Elaboragdo de documentos de . - .f.na (S8 Ees o za rad
fases previstas no modelo de orientagdo (manuais de [Etamififiez)r eaEsEaEes el
stakeholders ., di t heck-lists d adaptagdo aos novos fluxos
em grupos de K provaca / procedimentos, check-lists de deinformaggo das OCS
auditoria, etc.) em consondncia com ’

trabalho cobrindo todas as fases de

4.1 Identificacdo das implementacdo das

\. A metodologias de OCS operagdes e de

. 5 frs monitorizaga o
ajustadés 2 c.aracterlstlcai de H5: Os procedimentos H6: Os sistemas de informac3o (STJ =
ada Tipologia de Operacdo especificos de controlo, conseguem integrar as
verificagdo e auditoria estdo especificidades das OCS e dar

as metodologias de OCS

H4: Os circuitos de aprovagdao de
metodologias OCS especificas para cada

tipologia de operagdo sdo compativeis a us?ﬁgf;gj;ig gzl;os € respostas as necess iﬁadfs de gestg Confi 50 d
com os requisitos objetivos de ) monitorizagao _ on Igcl‘lréc?O os ) 2
simplificagdo e orientagdo para os jlstemas =il ormagao g_
resultados subjacentes as OCS Definigdo das metodologias de OCS a Estabelecimento de procedimentos o PT2020,'g§|"ant|n oa o
aplicar e estabelecimento das condigdes especificos de controlo, verificagdo e sua compatibilidade com g_
concretas de cada OCS auditoria (ADC/AG/IGF) O MEEUEHDSE o
especificidades das OCS )
B
o
~
0
| | | 3
=L
RI.1 Existéncia de condigdes RI.2 Existéncia de condigdes normativas RI.3 Existéncia de ambiente organizacional UE
motivacionais favoraveis a criagdo de favoraveis a criagdo de metodologias de propicio a criagdo de metodologias de aplicagdo =
metodologias de aplicagdo das OCS aplicagdo das OCS das OCS =,
A i °
H1: Oinvestimento das tutelas H2:A configuracdo do quadro dl-'B.t‘A ADjngsddaspeg?lpas A
politicas responsaveis do PT2020 no normativo nacional das OCS é retivas das o5 Fotoram
processo de adogdo das OCS criou facilitadora da adogao de OCS por bemfsutc)‘edldas nacragdo dT um
condi¢des motivacionais favoraveis parte dos PO do PT2020. am |er‘1t.e organizacional
N . . favoravel ainovagdo e ambicdo
a criagdo de metodologias de 1.2 Envolvimento dos : 5
naimplementac¢do das OCS

aplicagdo das OCS stakeholders pertinentes 58 Bt e 2.4 Integragdo das OCS
(poder politico, AG, Ol e nos regulamentos do
IGF) em agdes de PT2020 de forma atornar

divulgagdo de informagdo eficaz a possibilidade de

3.2 Realizagdo de féruns, grupo
detrabalho e sessoes de

modelos de aprovagdo

das metodologias 3.3 Reorganizagao

funcional das

. adequados oA discussdo para os técnicos da . .
sobre a concegdo das OCS existéncia das OCS ADC e AG sobre metodologias eq:llp?s técnicas
A A deaplicagdo das OCS que re:pc::cT:rgs
permitam aos agentes obter s o
\ informagdes sobre desenho e no Ambito das OCS
| | implementagdo das OCS
2' iln?;ﬁ?\f:f:e: d?)oc;gzcjs 2.1 Avaliagdo da 2.2 Promogdo da visibilidade
0OCS centradas nas pertinéncia da dos normativos europeus
vantagens da sua legislagd o comunitaria a em fnatéria de OCS (p.e. 1 e e el e o
aplicacso luz das prioridades através da transposi¢do das : P _‘;a p~ o
politicas nacionais modalidades de CS previstas) documentos/orientagdes técnicas

para a boa aplicagdo das OCS

A A

Construgdo do quadro normativo nacional

Mobilizagdo politica das OCS a adotar Capacitagdo da ADC e AG

Legenda:

. - Atividades do Modelo de agdo/configuracdo

Q - Elos causais

Q - Resultados intermédios

. - Atividades do Modelo de execugdo/implementacdo

24Relativamente ao Elo causal 2.3., no caso do FSE o Regulamento que estabelece as Normas Comuns deste Fundo (Portaria n2 60-A/2015) define um circuito de defini¢do e aprovagdo de uma metodologia de OCS. No
FEDER, regulamentarmente, ndo existe um circuito de definicdo e aprovacdo de metodologias, ainda que por norma as AG tenham um circuito semelhante ao do FSE. No FEADER, apenas o PDR2020 adotou Custos
Simplificado, sendo da responsabilidade da AG a definigdo das metodologias, o que faz em articulagdo (através de reunides e pareceres) com o GPP, o IFAP, a IGF e outras entidades relevantes como o INIAV, a DGADR,

a DGAV e o LNEC.
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Figura 3. Parte Il - Modelo de implementacgao de custos simplificados: andlise de contribuicdao e de processo
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Figura 4. Parte Il - Relagdo entre resultados intermédios e modelo de produgdo de efeitos
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Foco nas realizagdes e

Figura 5. Relagdo entre os Outros fatores com influénciaZ> e o modelo de produgdo de efeitos
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44. Com base nos elos causais identificados e na relagdo entre resultados intermédios e modelo de producdo de efeitos
(apresentados nas Figuras anteriores) foram definidas as seguintes hipoteses.

H1. O investimento das tutelas politicas responsaveis do PT2020 no processo de adogdao das OCS criou condigdes
motivacionais favoraveis a criacao de metodologias de aplicagdo das OCS.

H2. A configuragdo do quadro normativo nacional das OCS é facilitadora da adogéo de OCS por parte dos PO do PT2020.

H3. A AD&C e as equipas diretivas das AG dos PO foram bem-sucedidas na criagdo de um ambiente organizacional
favordvel a inovagdo e ambigdo na implementagdo das OCS.

H4. Os circuitos de aprovagdo de metodologias OCS especificas para cada tipologia de operagdo sdo compativeis com
os requisitos objetivos de simplificacdo e orientagdo para os resultados subjacentes as OCS.

H5: Os procedimentos especificos de controlo, verificagdo e auditoria estdao ajustados aos requisitos e objetivos das
0cCs.

H6. Os sistemas de informagdo conseguem integrar as especificidades das OCS e dar respostas as necessidades de gestdo
e monitorizagao.

H7. As estratégias de sensibilizagdo para a implementagdo das OCS promoveram a adesdo dos beneficiarios as tipologias
de operagdes com OCS e forneceram-lhe conhecimento sobre as regras e procedimentos especificos das OCS.

H8. Os indicadores de resultado assumiram um lugar central nos processos de candidatura e contratualizacdo das
tipologias com OCS, os quais requerem uma carga administrativa significativamente menor do que das tipologias de
operac¢do em regime de custos reais.

H9. O processamento de pagamentos nas tipologias de operagdo com OCS implementadas tem como consideragao
fundamental os resultados obtidos pelas operagdes financiadas, com menos documentos associados.

H10. Os processos de auditoria e certificagdo nas tipologias de operagao com OCS implementadas centram-se na
verificagao das realizagGes e resultados alcangados pelas operagoes.

H11. O sistema construido para monitorizar os resultados das tipologias de operagdao com OCS implementadas consegue
produzir informagao sistematica e util e os documentos de monitorizagao refletem as especificidades das OCS.

H12. Processos de contratualizagdo, pagamento, auditoria e monitorizagdo com redugdo da carga administrativa e maior
focos nas realizagbes e resultados geraram uma alteracdo no perfil de recursos associados a gestdo de fundos
comunitdrios.

H13. Processos de contratualizagdo, pagamento, auditoria com menos documentos associados conduziram a uma
reducdo da carga administrativa e a uma maior celeridade de procedimentos nas diferentes fases do ciclo de vida das
operagoes, para os diversos stakeholders.

H14. Processos de contratualizagdo, pagamento, auditoria e monitorizacdo centrados nas realizagdes e resultados
contribuiram para uma orientacdo para os resultados por parte dos diversos stakeholders.

H15. Pagamentos com base em quantidades ou na concretizagdo de resultados sem necessidade de apresentagao de
despesa conduziram a uma redugdo da taxa de erro.

H16. A alteragdo dos recursos, em nimero e competéncias, a par da maior celeridade de procedimentos e da redugao
da taxa de erro geraram uma redugdo dos custos de gestao nas diferentes fases do ciclo de vida das operagGes, dos
diversos stakeholders.

H17. A redugdo da taxa de erro associada a redugdo dos custos de gestdo nas diferentes fases do ciclo de vida das
operagdes conduziu a ganhos de eficiéncia.

H18. A melhoria da eficiéncia associada a uma maior orientagdo para resultados dos stakeholders gerou uma melhoria
da qualidade, das realizagGes e dos resultados das operagdes financiadas pelos FEEI.

45. Em virtude do tipo de informacdo que se considerava exequivel recolher e fazendo um balango entre a recolha de
evidéncias e percegdes, a Equipa optou por realizar um maior aprofundamento das H12, H13 e H14, para as quais
procurou elementos de evidéncia e de boas praticas que suportem o teste destas hipdteses. Para as restantes e ainda
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que para alguns elos causais possam existir evidéncias a resposta foi baseada sobretudo em percegbes, ainda que
sempre que possivel suportadas com exemplos concretos ilustrativos?®.

46. Ao longo do relatorio, no final da andlise de cada uma das hipdteses, encontra-se uma tabela com a sintese das
evidéncias recolhidas, onde esta assinalada a conclusdo a que se chegou relativamente a hipétese utilizando a legenda
apresentada na tabela seguinte.

Tabela 8. Legenda para andlise do teste as hipdteses

Hipotese validada

QA

QA3.

Hipotese parcialmente validada

Hipotese ndo validada

Hipotese sem evidéncias que permitam chegar a uma conclusdo
sobre a sua validagdo

Tabela 9. Relagao entre Questées de Avaliagao, Hipoteses e Elos Causais

Hipétese
H1. O investimento das tutelas politicas
responsdveis do PT2020 no processo de adogdo
das OCS criou condigdes motivacionais favoraveis
a criagdo de metodologias de aplicagdo das OCS.

Elos Casuais/Efeito
Elo causal 1.1. Orientagdes politicas a incentivar a adogdo das OCS centradas na
vantagem da sua aplicagdo
Elo causal 1.2. Envolvimento dos stakeholders pertinentes (poder politico, AG/Ol e IGF)
em agBes de divulgagdo de informagdo sobre a concegdo de OCS

H2. A configuragdo do quadro normativo nacional
das OCS é facilitadora da adogdo de OCS por parte
dos PO do PT2020.

Elo causal 2.1. Avaliagdo da pertinéncia da legislagdo comunitaria a luz das prioridades
politicas nacionais

Elo causal 2.2. Promogdo da visibilidade dos normativos europeus em matéria de OCS
Elo causal 2.3. Definigdo de modelos de aprovagdo de metodologias adequados

Elo causal 2.4. Integragdo das OCS nos regulamentos do PT2020 de forma a tornar
eficaz a possibilidade de existéncia das OCS

H3. A AD&C e as equipas diretivas das AG dos PO
foram bem-sucedidas na criagdo de um ambiente

Elo causal 3.1. Disponibilizagdo pela Comissdo Europeia e por outras instancias
europeias (Parlamento Europeu, Tribunal de Contas) de documentagdes/orientages

47.Na Tabela seguinte apresenta-se uma sintese da relagdo entre Questdes de AvaliagBes, Hipdteses e Elos Causais e
as figuras onde sdo apresentados os Elos causais.

organizacional favordvel a inovagdo e ambigdo na | técnicas para a boa aplicagdo das OCS Figura 2
implementagdo das OCS. Elo causal 3.2. Realizagdo de féruns, grupos de trabalho e sessées de discussdo para os
técnicos da AD&C e das AG sobre metodologias de aplicagdo das OCS que permitam
aos agentes obter informagdes sobre o desenho e implementagdo de OCS
Elo causal 3.3. Reorganizagdo funcional das equipas técnicas de forma a responder a
atribuigdes criadas no ambito das OCS
H4. Os circuitos de aprovagdo de metodologias | Elo Causal 4.1. Identificagdo das metodologias de OCS ajustadas as caracteristicas de
OCS especificas para cada tipologia de operagdo | cada tipologia de operagdo
sdo compativeis com os requisitos objetivos de | Elo Causal 4.2. Envolvimento dos stakeholders em grupos de trabalho
simplificacdo e orientagdo para os resultados | Elo Causal 4.3. Elaboragdo adequada de metodologias de OCS com a defini¢do dos
subjacentes as OCS. modelos de aviso de candidatura, formularios de pagamento e documentos de
evidéncia e verificagdo, seguindo as varias fases previstas no modelo de aprovagdo
H7. As estratégias de sensibilizagdo para a | Elo causal 7.1. Disponibilizagdo de documentos e orientagdes técnicas facilitadoras da
implementagdo das OCS promoveram a adesdo | correta aplicagdo das OCS a cada tipologia
dos beneficiarios as tipologias de operagdes com | Elo causal 7.2 Realizagdo de agdes de informagao junto dos beneficiarios
0OCS e forneceram-lhe conhecimento sobre as
regras e procedimentos especificos das OCS.
H8. Os indicadores de resultado assumiram um | Elo causal 8.1. Avisos de abertura e formularios de candidatura elaborados pelas AG
lugar central nos processos de candidatura e | explicitando a aplicagdo de metodologias de OCS (tipos de despesa, formulas de Figura 3

contratualizagdo das tipologias com OCS, os quais
requerem uma carga administrativa
significativamente menor do que das tipologias
de operagdo em regime de custos reais.

calculo, requisitos para justificar as despesas; indicadores de realizagdes e resultados)
Elo causal 8.2. Elaboragdo, pelos beneficiarios, de candidaturas com maior foco nas
realizagGes e resultados a alcangar

Elo causal 8.3. Formalizagdo de candidaturas com menos documentos associados

Elo causal 8.4. Andlise das candidaturas centrada na eficacia em termos de qualidade
dos processos propostos e da capacidade de atingir os resultados esperados

26 A forma como a TdM foi operacionalizada mediante a defini¢do dos indicadores e das respetivas fontes de recolha de informagdo, permitiu que
fossem recolhidas evidéncias que possibilitaram chegar a uma conclusdo sobre o teste de 15 das 18 hipdteses definidas das quais seis foram validadas,
duas ndo foram validadas e sete foram parcialmente validadas. Tal € um importante indicador da adequagdo da TdM, uma vez que o objeto de
avaliacdo é bastante complexo, pois esta em analise a aplicagdo de 36 metodologias de OCS a uma grande variedade de tipologias de operagdo nos
vérios fundos, o que resulta numa variedade de contextos que poderiam dar azo a problemas na validacdo das hipdteses, a que acresce que muitas
das metodologias tém uma aplicagdo ainda recente. As trés hipdteses para as quais a avaliagdo ndo conseguiu chegar a uma conclus3o tal deve-se a

auséncia de evidéncias.
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na concretizagdo de resultados sem necessidade
de apresentagdo de despesa conduziram a uma
redugdo da taxa de erro.

H16. A alteragdo dos recursos, em numero e
competéncias, a par da maior celeridade de
procedimentos e da redugdo da taxa de erro
geraram uma redugdo dos custos de gestdo nas
diferentes fases do ciclo de vida das operagGes,
dos diversos stakeholders.

Efeito 5. Redugdo dos custos de gestdo nas diferentes fases do ciclo de vida das
operagdes, dos diversos stakeholders

H17. A redugdo da taxa de erro associada a
reducdo dos custos de gestdo nas diferentes fases
do ciclo de vida das operagées conduziu a ganhos
de eficiéncia.

Efeito 7. Ganhos de eficiéncia

H18. A melhoria da eficiéncia associada a uma
maior  orientagdo para resultados dos
stakeholders gerou uma melhoria da qualidade,
das realizagGes e dos resultados das operagdes
financiadas pelos FEEI.

Efeito 8. Ganhos de Eficacia — Maior incidéncia na qualidade das operag&es, nas
realizagOes e nos resultados

QA Hipdtese Elos Casuais/Efeito
H9. O processamento de pagamentos nas | Elo causal 9.1. Desenho de formuldrios de pedido de pagamento que evidenciem as
tipologias de operagdo com OCS implementadas | realizagdes e os resultados com menos documentos associados
tem como consideragdo fundamental os | Elo causal 9.2. Preenchimento pelos beneficiarios de formuldrios de pedidos de
resultados obtidos pelas operagdes financiadas, | pagamento com maior foco nas realizag8es e resultados
com menos documentos associados. Elo causal 9.3. Verificagdes administrativas dos pedidos de pagamento analisando as
realizagOes e resultados da operagdao em conformidade com a metodologia de OCS
Elo causal 9.4. VerificagGes no local analisando as realizagdes e resultados da operagdo
em conformidade com a metodologia OCS
H6. Os sistemas de informagdo conseguem | Elo causal 6.1. Analise dos S| para identificar necessidades de adaptagdo aos novos
integrar as especificidades das OCS e dar | fluxosdeinformagdo das OCS cobrindo todas as fases de implementagdo de operagdes
respostas as necessidades de gestdo e | ede monitorizagdo
monitorizagdo. Elo causal 6.2. Produgdo de solugdes tecnoldgicas que garantam a compatibilidade Figura 2
com os requisitos e especificidades das OCS.
Elo causal 12.1. Recolha de feedback dos principais utilizadores dos Sl sobre a
compatibilidade dos Sl com as OCS e produgdo de solugdes par dar resposta as lacunas
identificadas
H11. O sistema construido para monitorizar os | Elo causal 11.1 Construgdo do sistema de indicadores de monitorizagdo e avaliagdo
resultados das tipologias de operagdo com OCS | que permita a recolha de evidéncias sobre as OCS
consegue produzir informagdo sistematica e Gtile | Elo causalll.2. Recolha de informacdo e elaboragdo de relatérios que permitem aferir Figura 3
os documentos de monitorizagdo refletem as | aevolugdo das operagdes
especificidades das OCS.
H5: Os procedimentos especificos de controlo, | Elo causal 5.1. Elaboragdo de documentos de orientagdo (manuais de procedimentos,
verificagdo e auditoria estdo ajustados aos | checklist de auditoria, etc.) em consondncia com as metodologias de OCS Figura 2
requisitos e objetivos das OCS.
H10. Os processos de auditoria e certificagdo nas | Elo causal: 10.1. Verificagdo pela Autoridade de Certificagdo da conformidade das
tipologias de operagdo com OCS implementadas | despesas com metodologia estabelecida .
e~ . PR R o . L Figura 3
centram-se na verificagdo das realizagdes e | Elo causal: 10.2. Verificagdo, pelas equipas de auditoria e Autoridade de Auditoria da
resultados alcangados pelas operagdes. correta aplicagdo da metodologia
QA4. | H12. Processos de contratualizagdo, pagamento, | Efeito 1. Alteragdo dos recursos, em numero e competéncias, necessarios para a
auditoria e monitorizagdo com redugdo da carga | analise e acompanhamento das operagdes
administrativa e maior focos nas realizagdes e
resultados geraram uma alteragdo no perfil de
recursos associados a gestdo de fundos
comunitdrios.
H13. Processos de contratualizagdo, pagamento, | Efeito 2. Redugdo da carga administrativa nas diferentes fases do ciclo de vida das
auditoria com menos documentos associados | operagSes, dos diversos stakeholders
conduziram a uma redugdo da carga | Efeito 6. Maior celeridade dos procedimentos
administrativa e a uma maior celeridade de
procedimentos nas diferentes fases do ciclo de
vida das operagdes, para os diversos
stakeholders.
H14. Processos de contratualizagdo, pagamento, | Efeito 4. Foco nas realizagdes e resultados por parte dos diversos stakeholders
auditoria e monitorizagdo centrados nas
realizagGes e resultados contribuiram para uma
orientagdo para os resultados por parte dos
diversos stakeholders.
H15. Pagamentos com base em quantidades ou | Efeito 3. Redugdo da taxa de erro Figura 4
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48. No Anexo I. (Volume de Anexos) apresenta-se um conjunto de tabelas que sistematizam a correspondéncia entre os
indicadores definidos para cada elo causal e as questGes previstas nos varios instrumentos de recolha de informacao.

3.3. Procedimentos de recolha e analise de informacao

Recolha e Andlise documental

49. A analise documental foi um elemento fundamental nesta fase da avaliagdo para a estabilizagdo do quadro
metodoldgico e elemento enquadrador da resposta as questdes der avaliagdo. O essencial da andlise documental incide
em:

¢ Referenciais e documentos metodoldgicos sobre avaliagdo;

e Guias, estudos relatdrios e artigos cientificos sobre OCS;

e Documentos base e avalia¢Ges relativas ao QREN e PT2020;

e Regulamentos europeus e legislagao nacional referentes aos dois periodos de programagao.

e Outra informacgdo relevante, como p.ex., manuais de procedimentos, orientagGes técnicas, checklists, outros
documentos, noticias, comunica¢des de membros de governo e entidades publicas.

50. A anadlise documental é mobilizada ao longo do exercicio de avaliagdo para o suporte as varias questGes de avaliacdo
numa perspetiva de triangulagdo com as restantes fontes informacgao. A informa¢do documental chave mobilizada para
resposta as questdes de avaliagcdo foi sistematizada em documentos internos de trabalho da equipa de avaliagdo, p. ex.
em grelhas comparativas de andlise e fichas sintese de informagao relevante, sendo algumas incorporadas em forma de
tabela na validagao das hipdteses a que dizem respeito ou como elementos para a quantificagdo de alguns indicadores.
Destaca-se a importancia da andlise documental para o benchmarking assim como para a resposta a QA2,
principalmente no que se refere a andlise dos regulamentos europeus e legislagdo nacional e outra regras nacionais e
europeias.

Recolha e andlise de dados/ Sistemas de Informagéo

51. A analise de dados dos sistemas de informagdao do QREN e do PT2020, justifica-se pelo facto de estes reunirem
informagdo detalhada e privilegiada das intervengbes apoiadas e, como tal, representam informa¢do de base
imprescindivel a avaliacdo. Esta andlise permitiu identificar e caracterizar as operag¢des/tipologias com OCS, por Fundo
e PO no PT2020 e QREN apresentadas no inicio do presente Relatério (ponto 1.2).

Benchmarking

52.0 estudo de benchmarking visou aprofundar potenciais elementos transferiveis para o contexto nacional,
permitindo recolher informacao relevante para o Estudo sobre as estratégias e solucdes de diferentes Estados-membros
para a adogdo dos custos simplificados. Desta forma procura-se recolher elementos sobre a experiéncia de outros
paises, nomeadamente sobre praticas diferenciadas que podem constituir-se como um elemento de aprendizagem na
adogdo de OCS em Portugal. Elementos de “Boas Praticas” e fatores criticos para o sucesso da ado¢do/implementacdo
das OCS foram recolhidos, assim como, informacgdo sobre o potencial de alargamento a outras tipologias. Com este
estudo aprofundado pretende-se, desta forma:

e Aferir o nivel de enquadramento e o grau de diferenciagdo das OCS na legislacdo dos FEEI em Portugal
comparativamente com outros Estados-membros;

e Comparar as OCS adotadas em Portugal com as praticas dos outros EM;

¢ Identificar o potencial de alargamento de OCS e identificar fatores criticos para o sucesso da
adogdo/implementagdo das OCS com base na experiéncia de outros Estados-membros.

3 .
@zese ahr

Azavedo Rodrigues Socledade de Revisores
Batalhs @ Costa Oficials de Contas

CONSULT



Relatério Final ® 29

Avaliacdo da Aplicacdo de Custos Simplificados

53.Tendo como base, a analise documental efetuada, nomeadamente das fichas de “boas praticas” de OCS no FSE,
disponiveis no site da AD&C, e de informagdo do site da DG Regio sobre OCS no FEDER, a equipa considerou relevante
analisar as praticas que se apresentam na Tabela seguinte.

Tabela 10. Paises para o estudo de benchmarking

Pais Breve Descrigao Motivo de selegao
Os montantes fixos cobrem todas as operagdes financiadas pelo FSEno | Face ao alargamento da obrigatoriedade de
periodo financeiro 2014-2020 em que o apoio publico ndo exceda € | utilizagdo da OCS no FSE para operagGes de maior
100.000,00. Os montantes fixos sdo definidos caso-a-caso na fase de | dimensdo financeira (ainda que ndo tenha sido
candidatura. Os documentos para comprovar montantes fixos (listas | implementada no PT2020, esta situagdo encontra-
Polénia de presenca, imagens, relatérios, etc.) sdo definidos nos acordos de | se prevista no Regulamento Omnibus) o estudo da
financiamento, devendo os mesmos ser enviados com o pedido de | experiéncia da Poldnia na aplicagdo de montantes
pagamento na fase de execugdo de uma operagdo, ou, no limite, na | fixos até €100.000,00 para todas as operagdes no
fase do pedido de pagamento final. Os documentos devem, também, | FSE, pretendeu fornecer informagdo relevante
estar disponiveis durante os controlos no local. sobre a aplicagdo da metodologia montantes fixos a
um conjunto diversos de tipologias de operagao.
A Republica Checa é o Estado Membro com mais Atos Delegados
aprovados pela CE, os quais abrangem tabelas normalizadas de custos
unitarios aplicadas a um conjunto diverso de tipologias de operagao,
nomeadamente:
e apoio inclusivo na educagdo
e mobilidade dos investigadores e do pessoal docente; O aprofundamento do conhecimento da
Republica . assi.stentes pedagdgicos gxperiéncia cia Republica Checa na glaboragéo e
Checa e ensino das TIC nas escolas; implementagdo de Atos Delegados visou fornecer
e formacdo especifica para professores informagdo relevante sobre as mais-valias e os
e formacdo de pessoal educativo através da mobilidade | fatores criticos da sua utilizagdo.
transnacional;
e estagio e formagdo pratica em organizagdes de investigagao;
e desenvolvimento profissional de educadores
e atividades extracurriculares fornecidas por uma organizacdo de
educacdo informal para criangas/alunos
Itdlia é um dos Estado Membro com maior utilizagdo de OCS no FEDER, | A experiéncia da Itdlia na adogdo de diversas
abrangendo as diversas metodologias, onde se destaca o uso de taxas | metodologias de OCS no FEDER pretendeu fornecer
Italia fixas e de tabelas normalizadas de custos unitdrios, nomeadamente | informagdo relevante para o alargamento da
para os custos com pessoal na assisténcia técnica, investigagdo e | utilizagdo de OCS em tipologias de operagdo do
desenvolvimento e capacitagado. FEDER.

54. A equipa realizou entrevistas com o(s) responsavel(eis) pela definicdo das metodologias em andlise e analisou
informag¢do documental fornecida pelos interlocutores. Uma ficha sintese da casa caso é apresentada no Anexo VIII.
(Volume de Anexos).

Entrevistas semi-diretivas

55. Com a realizagdo das entrevistas pretendeu-se obter a perce¢do pratica das implicagdes associadas a aplicagdo dos
custos simplificados, nomeadamente, os objetivos, vantagens, dificuldades, obstaculos, etc. junto dos principais
stakeholders responsaveis pela definicdo e implementagdo de OCS. A lista de atores a auscultar com este método era
extensa, dado que esta Avaliagdo impde o envolvimento dos diferentes angulos de analise de cada tipo de atores do
sistema (os interlocutores com Portugal da Comissdo Europeia, as Autoridades de Gestdo, a Autoridade de Auditoria,
as Autoridades de Certificagdo). Nesta fase da avaliacdo, a equipa realizou todas as entrevistas planeadas com as
entidades que foram identificadas como as mais relevantes para os objetivos desta Avalia¢do. Este processo decorreu
por dois ciclos: as entrevistas de 12 ciclo foram realizadas no inicio da avaliacdo para a estabilizacdo da teoria da
mudanc¢a e para o teste do nexo de causalidade da contribuicdo; as entrevistas de 22 ciclo faram efetuadas
posteriormente, com o intuito de aprofundar alguns pontos que decorreram da evolugdo do processo avaliativo. A
informacao recolhida foi sistematizada em sinopses e em grelhas de analise internas de trabalho da equipa de avaliagdo.
O guido de entrevista, a lista das entrevistas realizadas nos dois ciclos e a sinopse das entrevistas encontra-se no Anexo
IIl. (Vqume/de Anexos).
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Inquéritos por questiondrio

56. Apos a realizacdo das entrevistas de 19 ciclo junto dos varios PO, e dadas as especificidades que cada uma das
metodologias de OCS englobam, a equipa de avaliagdo sentiu necessidade de aplicar um questionario online (ndo
previsto em sede de proposta) a cada Autoridade de Gestdo de forma a uniformizar e sistematizar toda a informacgao
necessaria. Por outro lado, por sugestdo da AD&C e de forma a explorar as respostas obtidas, ficou estabelecido que ao
preenchimento do inquérito se sucederia uma entrevista exploratdria. Os questionarios foram enviados para os PO em
abril de 2019, com a indicagdo de que, pelo facto de cobrirem as diferentes fases de concecdo e adogdao de OCS,
poderiam ser preenchidos pelo(s) técnico(s) da AG cuja experiéncia com OCS mais se adequasse as questdes colocadas,
podendo ser preenchidos por mais de um técnico sendo possivel o envio do respetivo link. No Anexo V (Volume de
Anexos) sintetiza-se o trabalho realizado. A equipa teve algumas dificuldades na obtengdo de resposta aos inquéritos,
sendo necessdrio efetuar varias insisténcias juntos dos PO, tendo-se verificado alguns problemas de compatibilidade de
agendas para a marcag¢do das respetivas entrevistas. Ainda assim, salienta-se uma maior disponibilidade de alguns
interlocutores na realizagdo da entrevista, face a resposta do questionario, como aconteceu no COMPETE, POR Lisboa
ou no POR Alentejo, que referiram ndo ter condigdes para responder ao inquérito.

57.Como estabelecido em sede de proposta foram ainda realizados dois inquéritos:

e Inquérito por questionario aos técnicos das AG e Ol (do FSE, FEDER e FEADER) que participaram no
desenvolvimento de metodologias OCS e/ou que intervém em opera¢des em tipologias de operacbes que
funcionam (total ou parcialmente) em regime de OCS. Estes dados foram solicitados aos varios PO que indicaram
os nomes, contactos e fungBes dos técnicos a inquirir. O inquérito foi aplicado ao universo dos técnicos
identificados, procurando-se de forma ativa obter a resposta de todos os técnicos. A inquiricdo teve por base uma
plataforma web, com aplicagdo online. Os apuramentos dos resultados, bem como o instrumento de notagdo
encontra-se no Anexo VI (Volume de Anexos).

Inquérito por questionario a responsaveis das entidades beneficiarias com despesa certificada com operagées com
custos simplificados do FSE (QREN e PT2020) e FEDER (PT2020). O inquérito foi aplicado ao universo das entidades
beneficidrias destes fundos, procurando-se de forma ativa obter a resposta do maior nimero de entidades
possivel. A inquiricdo teve por base uma plataforma web, com aplicacdo online. Os apuramentos dos resultados,
bem como o instrumento de notagdo encontra-se no Anexo VIl (Volume de Anexos).

58. Apesar dos baixos niveis de resposta, ndo obstante as insisténcias realizadas, a aplicagdo de inquéritos revelou-se
essencial para o processo de recolha de evidéncias e de informagdo para os indicadores de apoio a avaliagdo associados
a Teoria de Mudanga. Na Tabela seguinte apresentam-se os niveis de resposta obtidos.

Tabela 11. Universo e respostas obtidas do processo de inquirigao

Técnicos das AG e Ol Entl.d?,d?s
beneficiarias*
Universo 196 744
Inquéritos recebidos 57 79
FSE 28 60
- 42

Tabelas Normalizadas

REN e PT2020-17
de Custos Unitdrios Q € 020

Apenas PT2020 - 25

Montantes Fixos - 5
Montantes fixo — - 13
Operagdes de Baixo

Montante

FEDER - Taxas fixas 17 19
FEADER 12 -
Taxa de resposta 29,1 10,6

Nota:* Foi enviado um inquérito por entidade beneficiaria, por metodologia de OCS
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Focus group

59. No ambito deste Estudo de Avaliagdo, a realizagdo de focus group visava o aprofundamento da andlise dos resultados
da avaliagdo, propondo-se a realizacdo de sessdes de focus group direcionados para tematicas especificas com a
participacdo de entidades com experiéncia diferenciada nas diferentes metodologias de OCS. Foram assim realizados
os seguintes focus group:

e Focus group Tipo 1 com o objetivo de recolher elementos de analise mais aprofundados para dar resposta as
diversas questdes de avaliagdo e para a identificagdo de: (i) fatores bloqueadores/inibidores da atuac&o eficaz
das OCS; (ii) sugestGes de revisdo, aprofundamento ou melhoramento dos processos e implementagdo das
OCS. Foram realizadas trés sessdes:

- 2 sessOes com a AD&C, o GPP, as Autoridades de Gestdo, a IGF, os principais Organismos Intermédios
envolvidos na implementagdo de metodologias de Custos Simplificados (p.ex., CIG, EMPIS, IAPMEI, FCT,
ANI, DGAL, IEFP)?.

- 1 sessdo com associagdes representantes de beneficidarios envolvidos na implementagdao de OCS
(ANESPO, Associagdo Nacional de Municipios, Federagdo Minha Terra, CIP, CNIS, CRUP..). A
identificacdo destas entidades teve por base o tipo de entidades beneficiarias das metodologias de OCS
definidas.

e Focus group Tipo 2 direcionado para o controlo e auditoria, com o objetivo de recolher informacgdo sobre as
alteragdes introduzidas nos processos de certificagdo e auditoria decorrentes da implementacgdo de OCS, assim
como, obter uma visdo sobre as principais vantagens e desafios/fatores criticos na implementagio de OCS na
perspetiva do controlo e autoria. Foram convidados para este focus group os atores envolvidos diretamente
na implementacdo de metodologias de Custos Simplificados (Unidade de Certificacdo, Unidade de Controlo e
Auditoria, IFAP) e representantes da Ordem dos Revisores Oficiais de Contas e das principais SROC responsaveis
por auditorias de operag¢des com financiamento comunitario.

60. Em sede de proposta, e pensando na realizacdo de focus group presenciais planeava-se a sua realizagdo com recurso
a metodologias de participagdo ativa inspiradas no design thinking e no campaign accelerator, com a criacdo de grupos
de discussdo de forma a suscitar o debate dos tépicos a discutir. No entanto, devido a situacdo conjuntural resultado
da pandemia de Covid 19, no momento de realiza¢do dos focus group o pais encontrava-se em confinamento pelo que
estes tiveram que ser realizados online (utilizando o Zoom) o que impossibilitou a utilizagdo das técnicas referenciadas.
Optou-se por uma abordagem mais tradicional com a equipa de avaliagao a langar para discussdo os topicos que sdo
apresentados no Anexo IV, e que foram os guias de apoio aos membros da equipa para explorar as respostas obtidas. A
informacgdo recolhida foi sistematizada num resumo apresentado em Anexo e em grelhas de analise internas para o
trabalho da equipa.

Estudos de Caso

61. Os Estudos de Caso no ambito da presente Avaliagdo visaram a recolha de elementos de andlise, de evidéncias e
exemplos concretos associados as especificidades das diferentes metodologias de custos simplificados adotadas em
Portugal, tendo igualmente em consideragcdo o tipo de Fundo (FEDER, FSE ou FEADER) associado, de forma a se
percecionar como funcionam os diferentes mecanismos descritos na teoria de mudanga. Os estudos de caso foram
assim Uteis como suporte complementar ao teste da teoria da mudanga, permitindo validar os pressupostos e as
ligacBes causais entre a cadeia de resultados e identificar fatores criticos na implementagdo das varias metodologias de
custos simplificados.

62. A equipa de avaliacdo teve algumas dificuldades na marcagédo dos Estudos de caso, devido a falta ou demora na
resposta por parte das entidades contactadas (apesar das varias insisténcias) tendo sido necessario substituir alguns

27 Inicialmente esta prevista apenas uma sessdo, no entanto, devido ao elevado nimero interessados em participar, optou-se pela realizagdo de duas
sessGes, uma mais direcionada para a operagdes do FSE e outra mais direcionada para as operagdes do FEDER.
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dos casos inicialmente previstos. No Anexo IV (Volume de Anexos) apresenta-se a listagem dos estudos de caso
realizados e o respetivo guido.

63. Em termos praticos, os estudos de caso traduziram-se na realizagdo de entrevistas aprofundadas (nas instalagGes
das entidades ou via online devido a situacdo pandémica) ao responsavel pela gestdo financeira e ao
responsavel/coordenador técnico das operacdes com metodologias de OCS, os quais se suportaram da consulta dos
dossiers das operag0es e sistemas de informagdo sempre que tal se revelou relevante para a recolha de evidéncias
concretas. No caso do IEFP para complementar a informagdo recolhida junto dos responsaveis do IEFP, foi feita uma
entrevista a pessoa que acompanha os estagios profissionais no POISE e a duas técnicas de dois centros de emprego da
regido de Lisboa que tinham experiéncia em trabalhar com custos reais e OCS. Na Associagdo Terras dentro entrevistou-
se o Presidente da Assembleia Geral e a Técnica Financeira, na APAV o Diretor Financeiro, a Secretaria Geral e a Técnica
Financeira, na ANESPO o Diretor Executivo e na Universidade de Aveiro a responsdvel do Gabinete de Gestdo Financeira
de Programas e Projetos. A informacgao recolhida foi sistematizada em fichas e estudos de caso em Anexo e em grelhas
de andlise, internas, ao trabalho da equipa.

Balango da aplicagdo das técnicas de recolha e tratamento da informagdo

64. A resposta as Questdes de Avaliagdo que se apresentam neste relatério resultam da leitura triangulada dos dados
recolhidos por estes varios instrumentos e fontes de informagdo. A utilizagdo desta variedade de instrumentos e fontes
permite obter evidéncias que sdo reforgadas por mais do que uma fonte de natureza convergente (como os inquéritos
as entidades beneficiarias, as AG e as equipas técnicas e técnicos das AG e Ol) e complementar (como aconteceu no
caso das entrevistas, estudos de caso e focus group), que permitiu obter informac&o robusta e objetiva sobre aspetos
tdo diversos como a relevancia e coeréncia do desenho das OCS, a eficiéncia e eficacia do processo de construcgdo e
implementacdo das metodologias e as dificuldades sentidas pelos varios stakeholders e os principais efeitos da aplicagdo
destas metodologias.

65. Ouvir os mesmos interlocutores ao longo do processo avaliativo em varios momentos distintos (como acontece com
as AG com os varios ciclos de entrevista, os inquéritos e os focus group) revelou-se crucial para a obtencdo de evidéncias
essenciais para analisar um objeto de estudo vasto, complexo e em constante evolugdo, que gera muitas incertezas
guanto a sua utilizacdo entre os seus principais stakeholders. Neste contexto, foi igualmente importante para a avaliacdo
todas as reunides de trabalho realizadas com a AD&C, nomeadamente o Nucleo de Simplificagdo, cuja colaboragdo foi
crucial para o esclarecimento de duvidas da equipa de avaliagdo e atualizagdo de dados.

66. Nesta avaliagdo, devido a ja referida extensdo e complexidade do objeto de estudo, a realizagdo dos inquéritos
revelou-se essencial para obter informagdo de uma forma sistemdtica e objetiva, que dificilmente seria obtida de outro
modo. As entrevistas e os estudos de caso realizados junto de interlocutores com diferentes experiéncias na concegao
e aplicagdo das metodologias de OCS, permitiram obter uma perspetiva aprofundada sobre as implicagGes associadas a
aplicagdo dos custos simplificados, ainda que fragmentada a luz da experiéncia desses mesmos interlocutores, em
muitos casos pouco diversificada em termos da aplicagdo das metodologias e concentrada frequentemente em apenas
uma metodologia numa tipologia de operacao.

67. A realizagdo dos focus group na fase final do processo avaliativo revelou-se igualmente de extrema importancia pois
permitiu a equipa de avaliagdo confirmar e explorar algumas das conclusdes ja obtidas, bem como esclarecer aspetos
importantes para a avaliagdo que necessitavam de aprofundamento. As entidades que tiveram presentes nestes
momentos revelaram um grande conhecimento sobre a definicdo e implementacdo das OCS, dando contributos
essenciais para colmatar algumas lacunas de informacgéao, principalmente no que se refere as questdes da auditoria onde
o focus group com entidades auditoras foi essencial para a analise deste tema e esclarecimento de quest&es da equipa
de avaliagdo.

68. E importante salientar que um problema que se colocou ao longo de toda a avaliacdo, e ja referido anteriormente,
foi a dificuldade de obter resposta por parte dos varios interlocutores?®. Na marcagdo das entrevistas e na resposta aos

28 0 mesmo aconteceu na marcagao das entrevistas de benchmarking.
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inquéritos por parte das AG, esta dificuldade fez com que o processo demorasse mais tempo do que o planeado, ao
passo que os inquéritos as equipas técnicas e técnicos das AG e Ol e entidades beneficiarias, tiveram baixos niveis de
resposta apesar de todos os esforcos e insisténcias da parte da equipa de avaliagdo. Ao nivel dos estudos de caso a
auséncia de resposta por parte dos interlocutores levou a que fosse necessario proceder a ja referida substituicdo de
algumas das entidades a serem ouvidas, sempre respeitando os critérios de selecdo inicialmente estabelecidos. Face a
estas dificuldades, num dos estudos de caso, a equipa de avaliagdo aceitou a resposta por escrito ao guido, ndo tendo
sido possivel a marcagao de uma entrevista de follow up das respostas dadas.

69. A mesma tendéncia de auséncia de resposta verificou-se entre as entidades auditoras contactadas para o focus
group, o que levou a que este tivesse que ser adiado por mais que uma ocasido até se obter a confirmagdo de um
conjunto de entidades relevante para se obter a informagao necessdrias para cumprir os objetivos propostos. A exce¢ao
a estas dificuldades de resposta foi o focus group com as AG e Ol que, devido ao elevado nimero de confirmagdes, fez
com que tivessem que ser realizadas duas sessdes em dias diferentes de forma a acomodar todos os interessados em
participar.
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4, Resposta as Questdes de avaliacao

4.1. Coeréncia

Q2. Em que medida as OCS se articulam/ compatibilizam com outros sistemas de regras decorrentes da legislacdo nacional

relativamente as mesmas matérias (p.ex. regras do regime de auxilios de estado/contratagdo publica)?

Da analise efetuada verifica-se que ndo existem incompatibilidades entre as medidas de OCS e outros sistemas de regras
decorrentes da legislagao nacional. Tendo em conta o ambito de intervengdo das OCS e as suas regras de aplicagdo, os principais
focos de analise foram os auxilios de estado e a contratagdo publica.

No que se refere aos auxilios de estado, verifica-se que a articulagdo com as OCS é clara uma vez que é explicito que as regras de
auxilios de estado tém que ser cumpridas na altura do cdlculo e administragdo das OCS, pelo que estas devem basear-se em
metodologias que permitem identificar claramente os custos elegiveis utilizados e excluir despesas que ndo sado elegiveis ao abrigo
das regras em matéria de auxilios estatais. Constatou-se que esta é uma matéria de aplicagdo restrita, uma vez que a grande
maioria das metodologias de OCS englobam entidades ou projetos ndo enquadraveis no Regime de Auxilios de Estado, bem como,
quando tal acontece, os documentos metodoldgicos efetuam o enquadramento das entidades e dos projetos face a este regime,
ndo tendo sido identificadas pelos interlocutores ouvidos no ambito da avaliagdo duvidas na sua aplicagao.

Por sua vez, a contratacdo publica é uma matéria que, apesar de ndo terem sido igualmente identificadas incompatibilidades,
suscita mais duvidas na sua articulagdo com as OCS junto dos interlocutores consultados, muito devido a complexidade inerente
dos préprios procedimentos de contratagdo publica e na incerteza que ainda se denota na aplicagdo das OCS. As questdes
relacionadas com a verificagdo dos procedimentos de contratagdo publica e a conjugagdo das OCS com a contratagdo publica em
operagdes onde esta se aplica apenas a determinadas categorias de custos sdo as areas que suscitaram mais duvidas/dificuldades.
Para o esclarecimento destas duvidas é essencial a clarificagdo de procedimentos e a emissao de orientagdes de forma a que todos
os interlocutores tenham um entendimento comum dos conceitos e procedimentos a realizar, vital para a seguranga na aplicagao
das metodologias de OCS.

70.A Q2 assume que a implementagdo de OCS tem de estar articulada e ser compativel com a legislagdo nacional, e que
determinados aspetos das OCS podem, a partida, ser problematicos a luz da legislagdo nacional que regulamenta, p.ex.
as condigOes de acesso aos apoios financeiros publicos por parte dos eventuais beneficiarios, sejam publicos ou
privados; e as relagdes comerciais entre entidades publicas e privadas (por exemplo, a aquisicdo de servigos por parte
de uma entidade publica responsavel por uma operacgdo). Desta forma, tendo em conta os meandros que as mesmas
enfermam, as normas nacionais referentes aos auxilios de estado e contratagdo publica sdo passiveis de uma maior
dificuldade de articulagdo com as regras de aplicacdo dos custos simplificados.

71. Os Estados-Membros tém de cumprir as regras comunitarias em matéria de auxilios estatais, os quais podem ser
definidos como qualquer auxilio concedido por um Estado-Membro ou proveniente de recursos estatais, que falseie ou
ameace falsear a concorréncia favorecendo determinadas empresas ou produgées, na medida em que afeta as trocas
comerciais entre os Estados-Membros. Quando exista um auxilio estatal, os Estados-Membros devem notificar o auxilio
estatal a Comissdo e ndo podem executar esse auxilio enquanto a Comissdo ndo o aprovar (artigos 107.2 e ss. do Tratado
de Funcionamento da Unido Europeia), sendo consideradas isentas da obrigacdo de notificacdo determinadas categorias
de auxilios, nomeadamente os auxilios de reduzido valor ndo suscetiveis de afetar de forma significativa a concorréncia
intercomunitaria (regra de minimis) e determinadas categorias de auxilios de estado, desde que sejam cumpridas as
condigBes impostas pelo Regulamento Geral de Isenc¢do de Categorias (RGIC - Regulamento UE n2 651/2014, CE, 16 de
junho).

72.Em caso de concorréncia entre legislagGes (europeia e nacionais), vale o principio da preferéncia aplicativa do direito
europeu. Havendo, como ha, normativos portugueses sobre a concessdo ou regulacdo de auxilios publicos, estes
aplicam-se quando estejam em conformidade com o Direito da UE e tendo em conta os critérios de partilha de
competéncias entre a UE e o Estado Portugués. Entre nds, encontramos varios dispositivos que regem a questdo dos
auxilios de Estado, uns decorrentes do controlo da despesa fiscal (cf. alinea g, do n.2 3 do artigo 106.2 da Constituicdo,
artigo 14.2 da Lei Geral Tributéria e art.2 2.2 do Estatuto dos Beneficios Fiscais), outros da regula¢do das garantias
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pessoais do Estado (cf. Lei n.2 112/97, de 16/09), outros, por fim, com origem na regula¢cdo da concorréncia (cf. artigo
65.2), ndo se denotando incompatibilidades a este nivel.

73. De facto, a articulagdo entre as opgdes de custos simplificados e os auxilios de estado esta clara. De acordo com as
orientagdes da Comiss3o Europeia?®, sempre que o financiamento for suscetivel de constituir um auxilio estatal, as
regras relativas aos auxilios de estado tém de ser cumpridas na altura do célculo e administragdo das opg¢des de custos
simplificados. Logo, e em termos gerais, as opg¢Oes de custos simplificados devem basear-se exclusivamente em
metodologias que permitem identificar claramente os custos elegiveis utilizados para estabelecer o valor da opgdo
escolhida e excluir despesas que ndo sdo elegiveis ao abrigo das regras em matéria de auxilios estatais. Cabe a cada uma
das AG a verificagdo destas incompatibilidades, garantindo que as categorias de despesa a que se aplicam os custos
simplificados sejam elegiveis ndo sé ao abrigo das regras dos FEEI como também ao abrigo das regras dos auxilios de
estado. Devera ser objetivamente demonstrado que a metodologia aplicada esta em conformidade com as regras de
auxilio estatais, nomeadamente a intensidade maxima de auxilio (definidos no n.2 26 do artigo 22 do RGCl e
estabelecidos ao longo do diploma para cada uma das categorias de auxilios), montantes maximos de auxilio ou limiares
de notificagdo (definidos no n2 1 do artigo 42 do RGIC).

74.Desta forma, na elaboracdo das metodologias de custos simplificados, devem ser verificados os requisitos de
existéncia de um Auxilio de Estado:

e Ter caracter publico;

e Ser concedida uma vantagem a um potencial beneficidrio;

e Ter uma dimensdo de seletividade;

e Falsear ou ameacar falsear a concorréncia.

75. De todas as opc¢des de custos simplificados atualmente em aplicacdo as Unicas passiveis de se enquadrar no Ambito
da concorréncia, logo ser necessario garantir a compatibilidade com os auxilios de estado, estdo identificadas na tabela
seguinte. Nestes casos, os respetivos documentos metodoldgicos efetuam o enquadramento das entidades e dos
projetos face ao Regime de Auxilios de Estado.

Tabela 12. Opg¢odes de custos simplificados enquadradas no Regime de Auxilios de Estado

‘ Custo ‘ Enquadramento face aos Auxilios de Estado
Simplificado

COMPETE Formacgdo Tabela A metodologia ndo se aplica a operagdes com valores acima dos 2 milhdes de
Profissional Normalizadas Euros, em respeito pelo limiar estabelecido na alinea n) do artigo 4.2 do RGIC, para
para de Custos | os auxilios a formagdo. Tratando-se do financiamento de planos de formagao
Trabalhadores | Unitdrios profissional dos trabalhadores das empresas, visando o reforgo das competéncias

POR Norte por Conta de gerais e especificas, tendo em vista intensificar a formacdo dos empresarios e
Outrem gestores para a reorganizagdao e melhoria das capacidades de gestdo assim como

dos trabalhadores das empresas apoiadas em tematicas associadas a inovagdo e
mudanga, estamos na presenca de auxilios de estado abrangidos pelo Regime de

isengdo previsto pelo Regulamento (UE) n.° 651/2014 da Comissdo, de 16 de junho
de 2014, com as alteragdes que Ihe foram introduzidas através do Regulamento
(UE) n.2 2017/1084 da Comissdo, de 14 de junho de 2017, satisfazendo todas as
condigdes previstas no capitulo I, assim como as condi¢Ges especificas para a

POR Centro

POR Lisboa categoria pertinente de auxilio estabelecidas no capitulo Il — Se¢do 5 - Auxilios a
formacgdo (artigo 31.2) do referido regulamento. Deste modo, os auxilios
concedidos sdo compativeis com o mercado interno, na ace¢do do artigo 107.9,
n.2s 2 ou 3, do Tratado, e estdo isentos da obrigacdo de notificagdo prevista no

POR artigo 108.0, n.2 3, do Tratado. Dando cumprimento ao disposto no n.2 5, do artigo
Alentejo 8.2 do Regulamento (UE) n.2 651/2014, da Comiss&o, de 16 de junho, alterado pelo
Regulamento (EU) 2017/1048, da Comissio, de 14 de junho, os apoios concedidos
ao abrigo da presente metodologia ndo podem ser cumulados com quaisquer

29 Comissdo Europeia (2015), Orientagdes sobre as Opgdes de Custos Simplificados (OCS), Diregdo-Geral do Emprego, dos Assuntos Sociais e da
Inclusdo.
30 De acordo com as fichas metodoldgicas disponiveis no site da AD&C em outubro de 2020.
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Custo

Simplificado

Enquadramento face aos Auxilios de Estado

POR auxilios de minimis relativamente aos mesmos custos elegiveis, se dessa
Algarve cumulagdo resultar uma intensidade de auxilio superior aos niveis fixados no
regulamento. Considera-se verificado o efeito de incentivo quando as a¢des de
formagdo tém inicio apds a data de submissdo da candidatura, uma vez que as
categorias de despesa constituintes do custo unitario 1 - custo unitdrio por
participante e por hora de formagdo — relacionam-se unicamente com o
desenrolar da atividade.
COMPETE SAICT e Sl | Taxa fixa de | Os projetos enquadrados no ambito do SI IDT estdo em conformidade com as
POR Norte 1&DT até 25 % dos | disposi¢cBes do Regulamento (CE) N2 651/2014, de 26 de junho — RGIC, que declara
POR Centro custos diretos | certas categorias de auxilios compativeis com o mercado comum, em aplicagdo
POR Lisboa elegiveis, dos artigos 1072 e 1082 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. A
POR ficha metodoldgica faz a identificagdo dos custos elegiveis SI IDT e a sua
Alentejo correspondéncia com os custos previstos no RGCl e apresenta o enquadramento
POR das despesas elegiveis dispostas no Regulamento Especifico do dominio da
Algarve Competitividade e Internacionalizagdo (RECI) categorias de 1&D da investigagdo
industrial e do desenvolvimento experimental.
COMPETE Redes e | Taxa fixa de | Atipologia enquadra-se no previsto no artigo 27.2 - Auxilios aos Polos de Inovagao,

outras formas
de parceria e
cooperagao

no ambito do
Sistema de
Apoio a Agbes

40% dos custos
diretos de
pessoal

do RGIC, ndo apoiando operagées com valores acima dos 7,5 milhGes de euros, em
respeito pelo limiar estabelecido na alinea k) do artigo 4.2 do referido
Regulamento. Igualmente dando cumprimento ao disposto no n.2 5 do RGIC, os
apoios concedidos ao abrigo da presente metodologia ndo podem ser cumulados
com quaisquer auxilios «de minimis» relativamente aos mesmos custos elegiveis,
se dessa cumulagdo resultar uma intensidade de auxilio superior aos niveis fixados

Coletivas
(SIAC)

no Regulamento. Considera-se verificado o efeito de incentivo quando a operagao
tem inicio apds a data de submissdo da candidatura, comprovado através da
imputacdo dos custos diretos de pessoal elegiveis para execugado de cada uma das
atividades aprovadas, nos termos descritos na alinea f) do ponto 1, bem como da
respetiva calendarizagdo da execugdo das atividades. Esta verificagdo é efetuada a
partir de: i) timesheet, ou outras metodologias de registo, que evidencie a afetagdo
do pessoal a operagdo e respetiva(s) atividade(s), e ii) implementagdo das
atividades, de acordo com a calendarizagdo aprovada, registada em sistema de
informagéo, incluindo a andlise dos produtos/entregaveis, quando aplicavel.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir das fichas metodoldgicas das Opgdes de Custos Simplificados Nacionais referidas disponibilizadas
no site da AD&C. Disponivel em: (outubro 2020).

76. Como se pode ver, esta € uma matéria de aplicagdo restrita, uma vez que a grande maioria das metodologias de OCS
englobam entidades ou projetos ndo enquadrdveis no Regime de Auxilios de Estado, ndo tendo sido identificado pelos
interlocutores ouvidos no ambito da avaliagdo dudvidas na sua aplicagdo. De facto, quando questionados sobre
incompatibilidades ou dificuldades apresentadas pelos auxilios de estado e contratagdo publica, as preocupagdes dos
interlocutores concentravam-se na contratac¢do publica, sendo este o aspeto que suscita mais duvidas.

77.No que diz respeito a contratacdo publica, as verificagdes em matéria de contratos publicos devem ter como
objetivo garantir que, tanto as regras nacionais, como as da Unido, em matéria de contratos, sdao cumpridas e que os
principios de igualdade de tratamento, ndo discriminagdo, transparéncia, livre circulagdo e concorréncia foram
respeitados durante todo o processo.

78. A articulagdo entre as OCS e a contratacdo publica, estd expressa no n.2 4 do artigo 67.2 do Regulamento (UE)
1303/2013 “caso uma operagdo, ou um projeto que faca parte de uma operagdo, seja exclusivamente executada através
da adjudicagdo publica de obras, bens ou servicos, aplica-se apenas reembolso de custos elegiveis efetivamente
incorridos. Caso a adjudicacdo efetuada no ambito de uma operagao ou de um projeto que faga parte de uma operagao
se limite a certas categorias de custos, sdo aplicdveis todas as opgbes de custos simplificados”.
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79. A introducdo dos custos simplificados trouxe alteragdes na verificagdo do cumprimento das regras em matéria de
contratos publicos. Quando as operagdes sdo executadas em custos reais as AG avaliam em sede de candidatura e
execucdo das operagdes a situacdo dos beneficidrios perante o Codigo dos Contratos Publicos (CCP). No ambito dessa
avaliagdo, para os beneficiarios considerados “entidade adjudicante” de acordo com o artigo 22 do CCP e para os
contratos celebrados no dmbito da operagdo, é analisado o cumprimento do regime estipulado no CCP. Neste sentido,
ao contrario dos auxilios de estado, a maioria das entidades que aplicam metodologias de custos simplificados sdo
obrigadas a cumprir o Cédigo do Contratos Publicos.

80. Por sua vez, quando sdo utilizadas OCS, a contratagdo publica ndo é objeto de verificagdo administrativa em sede de
candidatura e de execugdo, ndo existindo obrigatoriedade de examinar os procedimentos utilizados na adjudicagdo. Ou
seja, em caso de auditoria as operagdes, no financiamento associado a custos simplificados ndo vao ser verificados os
procedimentos de contratacdo. No entanto, se a auditoria for centrada na contratagdo publica ou outras tematicas
horizontais sdo analisados os procedimentos efetuados no ambito das OCS e analisado o cumprimento do CCP, pelo que
as entidades continuam a necessitar de ter toda a documentacéo e justificacGes da contratagdo publica.

81. Ainda que ndo se identifiquem problemas concretos de incompatibilidade na articulagdo entre a contratagao publica
e as OCS, esta tematica ndo deixa de suscitar duvidas junto dos principais stakeholders muito devido a complexidade
burocratica inerente aos préprios procedimentos de contratacdo publica e a alguma incerteza/inseguranca que ainda
se denota relativamente a aplicagdo das OCS. Esta é uma questdo que ficou patente no inquérito efetuado as equipas
técnicas e técnicos das AG e OIl, uma vez que a contratacdo publica foi um dos temas mais referidos quando
questionados sobre as necessidades de formagdo em OCS. Foi largamente referida também no ambito dos focus group
dos representantes das entidades beneficidrias e técnicos das AG e Ol a complexificagdo inerente ao peso burocratico
associado a contratagdo publica (como se podera ver mais a frente).

82.Do decorrer do trabalho de avaliacdo, foram identificadas duas grandes duvidas/preocupacdes pelas AG na
articulagdo entre OCS e contratagdo publica. Por um lado, as questGes relacionadas com a verificagdo dos
procedimentos de contratagdo publica, e por outro lado, a possibilidade de adogdo de OCS em operagbes onde a
contratacgdo publica se aplica a determinadas categorias de custos.

Tabela 13. Duvidas/preocupacdes identificadas pelas AG na articulagdo entre OCS e contratagdo publica

Problemas Argumentos
identificados

Verificagdo da
contratagdo
publica

“Uma das questdes que se colocou foi o que se faz a contratagdo publica. Porque, no inicio, mesmo em OCS, estavamos
a verificar contratacdo publica, o que ndo fazia sentido.”

“Ficou sempre uma salvaguarda de se houve uma auditoria tematica e detetarem a violagdo da contratacdo publica,
nada pode impedir que haja consequéncias. Foi sempre dito aos beneficidrios que o facto de ter OCS nao significa ter
menos responsabilidade”

“As OCS n3do tém documentos de despesa. Portanto, ndo se pode analisar a contratagdo publica nesse montante, pois
ndo tem despesa associada”

“Se tiver uma irregularidade num contrato onde vai cortar? Nao tem documentos de despesa! Nos custos reais, temos
uma listagem de 30 documentos; se demonstrar que o contrato é irregular tem de aplicar uma taxa de corregdo de
25% - vai aquela linha e corta. Em termos de custos simplificados, onde nao sdo imputadas despesas, onde é que vai
cortar?”

“Temos de entender que a contratacdo plblica ndo é um problema dos fundos. E a montante, das atividades das
entidades adjudicantes. Se uma entidade é adjudicante, quer seja apoiada ou ndo pelos FEEI, tem de cumprir a
contratagdo publica! Se tem mais de 50% de proveitos através de financiamento publico, tem que cumprir — quer seja
auditada por nos, pela IGF ou por uma qualquer inspegdo setorial noutro ambito. Isto ocorre a montante, por serem
entidades financiadas - ndo por causa dos FEEL.”

“A CE diz que se um projeto é todo feito a base de contratagdo publica ndo pode ter OCS. Porque, se toda a operagdo
é feita é com base em procedimentos de contratagdo publica, vou levar ao mercado, ele vai definir o prego — e é isso
que temos de pagar. Ora, tudo o que é organismo publico esta obrigado a contratagao publica para qualquer despesa
que ultrapasse um dado valor. Nos temos um eixo que financia tudo o que é ferrovia e portos. As entidades estdo
todas sujeitas contratagdo publica. Cada contrato é em média 5-10 milhdes. A primeira coisa que temos de ver é se o
procedimento foi bem feito. E temos pedidos de pagamento com 7 e 8 contratos. O que é core é ver a contratagdo
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Problemas
identificados
Conjugagao
0cCs
contratagao
publica em
operagdes
onde a
contratagao
publica se
aplica apenas
determinadas
categorias de
custos

Argumentos

“Uma outra questdo que também tem um impacto grande é a questdo da contratagdo publica e a questédo do controlo
de gestdo das operagdes. A guidance da Comissdo Europeia sobre os custos simplificados refere que a operagdo ndo
pode ser toda ela contratada. E o que acontece é que, por exemplo, nas formagGes tém varios beneficiarios a fazer
formacgao:

e  Tém formadoras que assumem o controlo das operagdes, nunca contratam tudo (contratam os formadores)

sdo elas que assumem;

e  Tém associagOes que ndo estdo certificadas e contratam uma entidade formadora para fazer quase tudo.
E o que se comegou a colocar é: “se fizer a maior parte... se o outro operador apenas arrendar as salas e depois
contratar... isto pode ter custos simplificados?” Esta € uma matéria que nunca se conseguiu harmonizar muito e tem
sido um entrave também aos modelos.”
“A contratagdo publica é um problema ja identificado. A dificuldade de perceber, ndo sé a contratagdo publica, como
a contratagdo. Perceber até que ponto basta haver um custo interno do operador que titula a candidatura para lhe
permitir tudo em simplificados? E se ndo for esse o caso? Se contratar uma grande parte através de um contrato
publico, essa parte fica afastada dos simplificados? Mas e a outra parte pode ficar? Ou fica tudo afastado dos
simplificados?”

“Por exemplo, uma das questdes que surgiu desde o inicio... sé podem aplicar custos simplificados quando ndo ha uma
contratagdo total da operacdo. Eles tém muitissimas operagdes em que as entidades sdo adjudicantes, mas nao
contratam tudo. Por exemplo, uma associagdo empresarial que quer fazer formacgdo profissional e ndo tem meios
préprios, ndo esta certificada e tem de contratar uma entidade formadora. Se for adjudicante, uma grande parte dos
custos estdo abrangidos por contratos publicos. As questdes que surgem sdo: se for um contrato publico para tudo,
sabe-se que ndo pode aplicar custos simplificados. Mas ela tem rendas, pode fazer nas suas préprias salas, pode utilizar
alguns recursos internos... entdo ja entramos numa divergéncia, pois parece que a legislagdo comunitaria permite que,
ndo sendo contratagdo integral se possa fazer CS, mas a IGF disse “ndo, importa avaliar um conceito que é o controlo
de gestdo da operagdo” ... quem é que tem esse controlo de gestdo da operagdo? Ndo é a associagdo empresarial,
porque ela ndo vai fazer a formagao, delega quase tudo...”

“A duvida é até onde se pode aplicar OCS, uma vez que a legislacdo diz apenas que ndo pode ser maioritariamente.
Mas ndo sabemos se é a entidade, se é a nossa transposi¢cdo da contratagdo publica que é mais exigente que a diretiva.
A grande duvida é se as entidades podem ter o beneficio de ndo apresentar os documentos em sede de validagdo.

”Como se conjugam OCS com a contratacdo publica? E suposto quando ha contratag3o publica, ndo se aplica. Mas a
frase ndo é objetiva, porque diz “integral ou parcial”. Hd uma série de questdes que ndo estdo fechadas”

“Uma coisa que prejudica a implementagdo é as exigéncias de contratagdo publica. (...) O facto de ter de fazer um
concurso para obter um valor, é uma obrigacdo que o beneficiario tem sempre de cumprir, ndo algo que o fundo em
si tenha de verificar.

Ter tipologias mistas de OCS e CR nao é solugdo. A vantagem é quando se consegue meter uma medida toda em OCS.
Se eu tiver uma coisa que é parte de uma maneira, parte de outra, os ganhos sao relativos.”

Fonte: Entrevistas realizadas no ambito do projeto as AG e sessdes de focus group com técnicos das AG e Ol.

83. A questdo da verificagdo da contratagdo publica foi alvo de um e-mail de esclarecimento por parte do Conselho
Diretivo da AD&C, em fevereiro de 2017 dirigido aos Presidentes das Autoridades de Gestdo que teve como objetivo
“estabilizar o entendimento dos diversos stakeholders em matéria de verificagdes administrativas, associadas a
operagdes implementadas através de opgdes de custos simplificados, em particular no que respeita a verificagdao do
cumprimentos das regras em matéria de contratos publicos”3!. Neste e-mail foi apresentado o entendimento da AD&C
a este respeito, apds serem consultados os servicos responsaveis da Comissdo Europeia, e onde foram elencados varios
pontos que permitiram o esclarecimento das circunstancias e da forma como é efetuada a verificacdo da contratacdo
publica em operagées com OCS, com esclarecimentos da Unidade de certificagdo (UC), Unidade de Controlo e Auditoria
(UCA) e Unidade de Coordenacgédo do FSE (UCFSE).

84. Este e-mail foi essencial para o entendimento sobre esta questdo, tal como referido pelas AG: “Este problema sé foi
resolvido com um email da AD&C a dizer que quando houver OCS ndo é validada a contratagdo publica, sendo depois
realizadas auditorias tematicas. Estas auditorias ndo podem ir ao sistema de gestdo, mas tém de ir ao sistema
contabilistico dos beneficidrios. Fazem uma amostra documental e depois tiram as ilagGes ao nivel de atividade apoiada

31 E-mail citado na apresentagdo “As Opgdes de Custos Simplificados no Portugal 2020” da AD&C efetuado no Funchal em abril de 2017.
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— ndo pode ser ao nivel do projeto. E impossivel, porque ndo tenho documentos (...)”32; “(...) esta parte, foi mais tarde,
depois de alguma articulagdo da AD&C com a CE, foi dada uma indicacdo de que ndo era necessario fazer verificagdo de
contratac3o publica nas 0CS.”33

85. Nas duas sessoes de focus group realizadas com as AG e Ol e na sessdo realizada com representantes de entidades
beneficidrias, ficou patente que a ndo verificagdo da contratagdo publica é um facto que, atualmente, ndo suscita
duvidas entre os participantes, tendo sido mesmo salientada como uma mais valia da utilizagdo das OCS uma vez que,
tal como vem sido referido, este tipo de verificagcGes é complexo e acarreta uma grande carga administrativa e elevado
dispéndio de tempo para a sua andlise por parte das equipas técnicas.

Tabela 14. OCS e contratagdo publica - vantagens
Argumentos apresentados nos focus group

“Mas de facto isto [a aplicagdo de metodologias de OCS] libertaria as equipas para aquilo que é o real trabalho, daquilo que é
a componente principal das operagGes que é fazer o acompanhamento, a animagdo e todo o resto das atividades, tirando
carga administrativa de langamento contabilistico de processos de contratagdo publica que sdo complexos do ponto de vista
daquilo que é a sua disposigdo.”

“Sem prejuizo de poderem aprender mais com a experiéncia, confessa que acha que é a grande vantagem de uma parte
significativa dos CS é ndo terem de se preocupar com as verificagdes da conformidade dos procedimentos da contratagdo
publica.”

“Uma das grandes vantagens da utilizagdo da metodologia dos custos simplificados é precisamente a maior seguranca do
ponto de vista das regras da contratagdo publica porque se presume que determinado tipo de coisas ndo sdo para ver ou ndo
sao tao significativas assim que tenham de fazer as verificagdes. Os riscos de incumprimento relacionados com as questdes da
contratagdo publica deixam de ser responsabilidade sua. Uma das grandes vantagens de algumas das metodologias de CS é
nao terem de ver contratagdo publica.”

“Facilita ndo ter de apresentar, pela sua complexidade, os processos de contratagdo publica. Facilitou muito a eles e a AG ndo
ter de analisar todo o procedimento de contratagdo publica associado. Ndo é que estivessem mal instruidos, mas realmente
encurta os prazos.”

“Tém a percecdo de que o projeto demora cerca de metade do tempo a ser visto, por causa da questdo da contratagdo publica
e do volume de documentos.”

Fonte: Sessdes de focus group com técnicos das AG e Ol e sessdo de focus group com representantes das entidades beneficidrias.

86. A conjugacdo das OCS com a contratagdo publica em operagdes onde a contrata¢do publica se aplica apenas a
determinadas categorias de custos, é que suscita ainda muitas duvidas. As orientagGes da CE sdo explicitas ao dizer que
“sempre que a execu¢do de uma operagdo ou de um projeto que faca parte de uma operagao é feita exclusivamente
através da adjudicacdo de contratos publicos, os custos simplificados n3o devem ser utilizados” 3* no entanto, se um
beneficidrio executar um projeto, mantendo o controlo total da gestdo e execugdo, as opgdes de custos simplificados
sdo aplicaveis, mesmo que algumas categorias de custos do projeto sejam objeto de contratacdo publica. Neste ponto,
como se pode ver na informacdo da tabela acima, existe muita incerteza por parte das AG no que consiste o “controlo
total da gestdo” e que custos do projeto podem ficar com metodologias de custos simplificados. Tanto quanto a equipa
de avaliagdo conseguiu apurar, ndo tinham sido dadas orientacGes a este nivel pelas autoridades competentes
(nomeadamente a CE). No ambito das reuniGes técnicas sobre novas metodologias este assunto tem sido abordado, no
entanto, na primeira sessdo de focus group com elementos da AG e Ol este assunto foi levantado e abordado como
problematico e gerador de incertezas junto das AG, mantendo-se as indefini¢des.

87.Como se pode ver na questdo da verificacdo da contratacdo publica, o entendimento comum de procedimentos é
essencial para a seguranca na aplicacdo das metodologias de OCS. E importante denotar que as dificuldades sentidas
pelas AG geram, alguma incerteza na aplicacdo das metodologias de OCS, no entanto, a existéncia de orientacGes que
trazem um entendimento comum sobre os procedimentos a efetuar tem contribuido para uma crescente seguranca na
aplicacdo de metodologias de OCS.

32 Entrevista no COMPETE.
33 Entrevista no POCH.
34 Comissdo Europeia, (2015) Orientagdes sobre as Opg¢des de Custos Simplificados (OCS), pég. 8.
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88. Para além da contratagdo publica e dos auxilios de estado, esta questdo de avaliagdo tem por objetivo analisar, em

termos gerais, incompatibilidades com sistemas de regras decorrentes da legislagdo nacional, pelo que é necessario

averiguar a existéncia, ou ndo, de incompatibilidades noutros dominios.

89. Da auscultagdo de todos os intervenientes ao longo da avaliagdo ndo foram identificadas incompatibilidades entre
as regras das OCS e a legislagdo nacional. As entrevistas realizadas tiveram o seu foco nas questGes da contratagdo

publica ja referidas anteriormente. Por outro lado, a analise dos inquéritos revelou que, quer entidades beneficiarias,

qguer equipas técnicas e técnicos das AG e Ol, quando questionados sobre a existéncia de incompatibilidades, na sua
grande maioria assinala que estas ndo existem ou que ndo sabem se estas existem.

Tabela 15. Incompatibilidades ou incumprimentos com o sistema de regras/legislacdo, detetadas nas opera¢des com as
metodologias de OCS

Entidades beneficiarias

Técnicos das AG e Ol

Montantes Montantes

fixos (para Tabelas fixos (para Tabelas
Taxas Fixas Montantes operacdes Normalizadas Taxas Fixas Montantes operacdes Normalizadas

Fixos X de Custos Fixos X de Custos

abaixo dos Unitérios abaixo dos Unitérios

50.000 €) 50.000 €)

% | Ne % % N % %
sim [ 77| 1 33,3 - -1 - -] 1 50| 2| 286 - - 3] 115
Ndo \ 9 69,2 1 33,3 4 40,0 | 27 73,0 | 12 60,0 3 42,9 8 53,3 | 10 38,5
L\laa;; ‘ 3 23,1 1 33,3 6 60,0 | 10 27,0 7 35,0 2 28,6 7 46,7 | 13 50,0
Total \ 13 | 100,0 3 100,0 10 100,0 | 37 100,0 | 20 | 100,0 7 | 100,0 | 15 | 100,0 | 26 | 100,0
Sim \ - - - - - - 1 2,7 1 5,3 1 20,2 1 6,7 5 19,2
Ndo \ 11 78,6 2 66,7 4 40,0 | 28 75,7 | 10 52,6 2 40,0 7 46,7 8 30,8
L\laa;; ‘ 3 21,4 1 33,3 6 60,0 8 21,6 8 42,1 2 40,0 7 46,7 | 13 50,0
Total \ 14 | 100,0 3 100,0 10 100,0 | 37 100,0 | 19 | 100,0 5| 100,0 | 15 | 100,0 | 26 | 100,0
sim [ - - - - 1] 27% | - -] - - - -| 5] 200
\ETo) \ 10 71,4 1 33,3 4 40,0 | 26 70,3 5 27,8 3 50,0 3 21,4 4 16,0
L\laat::e ‘ 4 28,6 2 66,7 6 60,0 | 10 27,0 | 13 72,2 3 50,0 | 11 78,6 | 16 64,0
Total \ 14 | 100,0 3 100,0 10 100,0 | 37 100,0 | 18 | 100,0 6 | 100,0 | 14 | 100,0 | 25 | 100,0
sim [ - - - - -1 2 54| 1 50| - -l - -l 3,8
\ETo) \ 12 85,7 2 66,7 4 40,0 | 26 70,3 | 13 65,0 3 60,0 6 40,0 | 11 42,3
L\laat::e ‘ 2 14,3 1 33,3 6 60,0 9 24,3 6 30,0 2 40,0 9 60,0 | 14 53,8
Total \ 13 | 100,0 3 100,0 10 100,0 | 37 100,0 | 20 | 100,0 5| 100,0 | 15 | 100,0 | 26 | 100,0
sim - - - - -1 - -] 1 56| 1| 167 | - -l 2 7,7
\ETo) \ 11 78,6 2 66,7 4 40,0 | 25 67,6 7 38,9 2 33,3 4 28,6 4 15,4
sNaak:; ‘ 3 21,4 1 33,3 6 60,0 | 12 32,4 | 10 55,6 3 50,0 | 10 71,4 | 20 76,9
Total \ 14 | 100,0 3 100,0 10 100,0 | 37 100,0 | 18 | 100,0 6 | 100,0 | 14 | 100,0 | 26 | 100,0
Sim \ - - - - - - 1 2,7 - - - - - - 3 11,5
Nao \ 11 78,6 1 33,3 3 30,0 | 26 70,3 4 22,2 2 40,0 3 21,4 3 11,5
L\Iaakga ‘ 3 21,4 2 66,7 7 70,0 | 10 27,0 | 14 77,8 3 60,0 | 11 78,6 | 20 76,9
Total \ 13 | 100,0 3 100,0 10 100,0 | 37 100,0 | 18 | 100,0 5| 100,0 | 14 | 100,0 | 26 | 100,0
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90. De facto, sdo poucos os casos em que é referido a detegdo de incompatibilidades ou incumprimentos, sendo tal mais
frequente junto das equipas técnicas e técnicos das AG e OIl. No entanto, quando se analisa que tipo de
incompatibilidades ou incumprimentos foram detetados observa-se que, ndo se trata de incompatibilidades com a
legislagdo nacional, mas antes centram-se no incumprimento de questdes técnicas especificas relacionadas com as OCS
e com a prépria execugdo das operagdes.

Tabela 16. Incompatibilidades ou incumprimentos referidos pelas equipas técnicas e técnicos das AG e Ol

Tipologia utilizada Incumprimentos detetados

Erros de calculo detetadas nas agGes de controlo administrativo;
Aplicagdo da taxa fixa correta.

Resultado das intervengdes ndo correspondente ao contratualizado em
candidatura.

Taxa fixa

Montantes fixos

Montantes fixos (para operacées

abaixo dos 50.000 €) N3o atingir as metas contratualizadas

Participantes ndo elegiveis;

Introdugdo de custos sem enquadramento nas OCS;

Tabelas normalizadas de custos Adequacgdo do montante ao numero de formandos elegiveis;

unitarios Adequacdo a atualizagdo do IAS;

Corregdes financeiras por incumprimento dos indicadores contratualizados;
Periodo temporal da elegibilidade das despesas;

Fonte: Inquérito as Equipas Técnicas e aos Técnicos das AG e Ol (2020).

91. No dmbito das sessdes de focus group com as AG e Ol quando questionados sobre a existéncia de inconformidades
entre as OCS e a legislacdo nacional foram referidas as duvidas levantadas pela contratacdo publica ja analisadas
anteriormente®, n3o sendo elencadas quaisquer outro tipo de incompatibilidades com a legislagdo nacional.

92.Por sua vez, as entidades beneficiarias, na identificacdo de incompatibilidades ou incumprimentos no inquérito,
referem em termos gerais a “contratacdo publica” sem que especifiquem a que aspetos se estdo a referir. No ambito
da sessdo de focus group com representantes destas entidades, apesar da contratagdo publica ter sido bastante
discutida, o foco da discussdo centrou-se na ja referida vantagem de nao se proceder a verificacdo dos procedimentos
de contratacdo publica no ambito de operagdes com OCS, bem como ficou mais uma vez expresso, que as grandes
guestdes e duvidas centram-se na complexidade inerente a burocracia associada a contratagdo publica que consideram
que deveriam igualmente ser alvo de simplificagdo. Efetivamente a contratagdo publica tem uma carga burocratica
muito elevada que vai contra os principios de simplificagdo das OCS, mas tal ndo se pode considerar uma
incompatibilidade uma vez que em operag¢des com custos simplificados ndo se faz a verificagdo da contratagdo publica
o que efetivamente traz uma desburocratizagdo e celeridade nos procedimentos nessas operagdes pois, por exemplo,
para a andlise de pedidos de pagamento ndo é necessario ir verificar se estes procedimentos foram efetuados de forma
correta ou ndo. No entanto, as entidades tém que respeitar as regras e os procedimentos de contratagao publica e ter
a documentagdo que comprova que esta foi efetuada de forma correta, uma vez que, e como referido acima, podem
ser alvo de auditorias transversais ou mesmo especificas centradas nestes procedimentos.

35 Foi igualmente referida a incompatibilidade na definicdo de indicadores de resultado, nomeadamente a empregabilidade apds o término da
operagdo que ndo é compativel com a data de submissdo dos saldos finais.
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Tabela 17. Burocratizagdao da contratagao publica

Argumentos apresentados no focus group

“Seja qual for o forum acabam sempre a queixar-se da burocracia da contratagdo publica, pois é algo que pesa em todos os
processos. A contratagdo publica esta muito além dos projetos serem ou ndo cofinanciados (tém que a fazer), mas enquanto
fazem o acompanhamento das candidaturas em custos reais da Formagdo-A¢do tanto “perdem tempo” a ver um
procedimento da contratagdo publica para a formagdo de 300.000 euros, como para ver um procedimento da contratagdo
publica para a despesa de 3,5 euros da EDP que a entidade submeteu a reembolso. E uma carga administrativa que acaba por
absorver o tempo dos técnicos que devia ser para acompanhar o projeto e terem uma analise dos resultados efetivos do que
interessa, que sdo os resultados qualitativos.”
“[Projetos em custos reais] tém uma carga burocratica tal que todos (...) se tornam especialistas em contratagdo publica
(querendo ou ndo) e perdem imenso tempo a olhar para esse nivel de pormenor, enquanto os resultados e como é que esta
a decorrer realmente os projetos fica um pouco de lado.”
“Dado o nivel de exigéncia que estdo a colocar no reporte das despesas ao abrigo da contratagdo publica, o tempo que se
demora a reportar, por exemplo, a aquisicdo de papel é uma coisa a transcende e ndo é por ai que se vé se o formando teve
uma boa formagao, se foi uma mais valia e perdem tempo com algo que ndo vale a pena, na sua opinido.”
“De facto era bom que houvesse igualmente uma simplificagcdo da contratagdo publica, porque no fundo esta-se a simplificar
por um lado e a complicar por outro.”

Fonte: Sessdo de focus group com representantes das entidades beneficiarias.

93. Assim, face ao exposto e apds a conclusdo do trabalho de campo, pode-se concluir que ndo foram identificadas
incompatibilidades entre as OCS e outros sistemas de regras decorrentes da legislacdo nacional, verificando-se sim a
existéncia de duvidas/preocupacdes sobre a articulagdo pratica entre OCS e contratacdo publica para as quais a
definicdo de orientagGes sdo essenciais para que todos os interlocutores tenham um entendimento comum dos conceitos
e procedimentos a realizar para que se denote uma efetiva seguranca na aplicagcdo das metodologias de OCS.
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4.2. Eficiéncia Operativa

Q3. O processo adotado para a constituigdo das OCS e a sua aplicagdo (nomeadamente, o envolvimento/participacdo/adesio dos
stakeholders, as metodologias de calculo utilizadas, os procedimentos adotados, a aplicacdo das regras comunitarias...) garantiu

maior eficacia e eficiéncia a aplicagdo das OCS? Quais os principais pontos criticos? O que pode ser feito para que as OCS
possam ser mais eficazes, nomeadamente, que boas praticas em Portugal ou outros Estados-Membros podem ser replicadas?

A resposta a esta questdo de AvaliagGo assenta no teste da TdM, procurando evidéncias de resposta da Hipdteses 1 a
Hipdtese 11 através da andlise dos elos causais correspondentes conforme apresentado no Ponto 3.2 (Figura 2 e Figura
3).

A analise efetuada ao processo adotado para a constituicdo das OCS permitiu constatar que:

e as tutelas politicas procuraram criar condigées motivacionais para a elaboragdo das metodologias, existindo um esforgo reforcado
de sensibilizacdo das AG para a utilizagdo das OCS, patente p.ex. nas iniciativas desenvolvidas pelo Nucleo de Simplificagdo,
verificando -se um crescente interesse nas OCS por parte da maioria das AG também por via das alteragdes introduzidas pelo
Regulamento Omnibus e da importancia que as OCS terdo no préximo periodo de programagao (H1).

® 0 quadro normativo nacional ndo colocou limitagdes a adogdo de OCS, estando contempladas na legislagdo portuguesa as diversas
metodologias previstas na legislagdo comunitaria — taxas fixas, tabelas normalizadas de custos unitarios e montantes fixos (H2)

e 0 conhecimento detido pelos varios stakeholders nacionais foi refor¢ado, resultado quer da participagdo da AD&C e de algumas AG
nas redes criadas pela CE para a partilha de conhecimentos e praticas sobre OCS, quer do trabalho desenvolvido pela Nicleo de
Simplificagdo junto das AG IGF e CE, ainda, que as AG identifiquem a necessidade de documentagdo/orientagbes técnicas por parte
da CE, assim como, aspetos a melhorar nomeadamente ao nivel da capacitagdo e composi¢do das equipas e da definicdo de
procedimentos(H3)

e 0 processo de definicdo das metodologias de OCS foi orientado pela preocupagdo da sua correta definicdo tendo em consideragdo
a especificidade de cada tipologia de operagdo, e contou com o envolvimento e articulagdo entre os stakeholders mais relevantes,
nomeadamente as AG, Nucleo de Simplificagdo, Ol, IGF e CE e em casos pontuais representantes de entidades beneficidrias (H4)

® 20 longo do periodo de programacao existiu um sentimento de maior seguranca na defini¢do de novas metodologias de OCS (visivel
no aumento do nimero de metodologias de OCS em vigor), fruto em grande medida da experiéncia adquirida pelo Nucleo de
Simplificagdo e AG e também pela prépria Comissdo (H4).

e 0s documentos orientadores do controlo e auditoria foram alterados de forma a incorporar orientagdes e procedimentos especificos
para as OCS, ainda que com lacunas ao nivel, por exemplo, de tabelas indicativas de corregdes a aplicar caso sejam detetadas
inconformidades (H5)

e ndo existiu um levantamento sistematico de necessidades de adaptagdo dos sistemas de informagdo para a integragdo das
especificidades das OCS, tendo apenas sido efetuados ajustamentos para dar resposta as necessidades que foram surgindo (H6.)

Na analise da aplicagdo das OCS a informagao recolhida indica que:

e as estratégias de sensibilizagdo e envolvimento dos beneficiarios para a implementagdo das OCS foram parcialmente adequadas na
medida em que apesar das alteragdes efetuadas aos documentos gerais dos PO e do balango positivo das a¢des de formagao
realizadas (que foram em nimero reduzido), persiste a necessidade de alteragdo de alguns documentos e de produgdo documentos
especificos para orientar a aplicagdo das metodologias de OCS, assim como, de refor¢co das agbes de formagdo/sessdes de
esclarecimento (H7).

e 0s indicadores de resultado assumiram um lugar central nos processos de candidatura e contratualizagdes, com os Avisos de
abertura de candidaturas adaptados as respetivas metodologias de OCS e os beneficidrios a elaborarem candidaturas com maior
foco nas realizagGes e resultados (H8)

® 0s processos de candidatura e contratualizagdo tendencialmente requerem uma carga administrativa menor comparativamente a
operagdes em regime de custos reais, com redugdo do nimero de documentos requeridos e a diminui¢cdo dos tempos de analise
de candidaturas por parte dos técnicos das AG e Ol, exce¢do para os montantes fixos, onde os inquiridos tendem a discordar da
existéncia de