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RELATORIO DA COMISSAO AO PARLAMENTO EUROPEU E AO CONSELHO

Avaliacio ex post do Programa de Apoio as Reformas Estruturais

INTRODUCAO

As reformas estruturais sdo fundamentais para modernizar as economias, incentivar o
investimento, criar emprego ¢ melhorar as condigdes de vida. As reformas sdo processos
complexos por natureza.

Em maio de 2017, foi adotado o Regulamento (UE) 2017/825 relativo a criagdo do Programa
de Apoio as Reformas Estruturais («Regulamento PARE»). Este programa foi concebido
como um instrumento para prestar assisténcia técnica as autoridades nacionais e ajudar os
Estados-Membros a conceberem e executarem reformas estruturais institucionais,
administrativas e favoraveis ao crescimento.

O orcamento do Programa de Apoio as Reformas Estruturais («programa» ou «PARE») foi de
222,8 milhdes de EUR para o periodo entre 2017 e 2020. O programa foi gerido pelo Servi¢o
de Apoio as Reformas Estruturais (SARE), o qual, em 1 de janeiro de 2020, deu origem a
Direcdo-Geral do Apoio as Reformas Estruturais (DG REFORM).

METODOLOGIA

Um contratante externo independente realizou um estudo de avaliagdo que serviu de base a
avaliagdo ex post do Programa de Apoio as Reformas Estruturais. O estudo foi realizado ao
longo de um periodo de 11 meses, com inicio em 11 de outubro de 2021. Incluiu 826 projetos
financiados pelo PARE entre 2017 e 2020, tendo abrangido beneficiarios em todos os
Estados-Membros.

O contratante aplicou uma metodologia complexa, em consonancia com as orientagdes da UE
para Legislar Melhor, a fim de recolher dados solidos, que consistiu numa extensa
investigacdo documental (nomeadamente informacgdes pertencentes 8 DG REFORM extraidas
do seu instrumento de monitoriza¢ao interno, com dados até novembro de 2021), atividades
de consulta das partes interessadas (entrevistas com as principais partes interessadas, consulta
publica, um inquérito as principais partes interessadas e grupos focais) e estudos de caso
aprofundados (30 projetos em oito Estados-Membros e um projeto plurinacional que incluiu
17 Estados-Membros).

O contratante realizou todas as tarefas sob o escrutinio de um grupo diretor interservicos € a
orientagdo da DG REFORM. A qualidade e a representatividade dos dados recolhidos foram
consideradas sdlidas e significativas, permitindo retirar conclusdes e dar respostas validas e
fiaveis as questdes colocadas pela avaliagao.

PRINCIPAIS CONCLUSOES

Em conformidade com as Orientagdes para Legislar Melhor, a avaliacdo ex post do PARE
estd articulada em torno dos cinco critérios seguintes:

. pertinéncia,
. eficacia,
. eficiéncia,



. coeréncia (consisténcia),

. valor acrescentado europeu (valor adicional aquele que teria sido criado
pelos paises da UE caso agissem de forma isolada).

Objetivo geral

O objetivo geral do PARE era contribuir para reformas estruturais institucionais,
administrativas e favordveis ao crescimento nos Estados-Membros, mediante a prestacdo de
assisténcia as autoridades nacionais. Essa assisténcia foi também concebida para ajudar os
Estados-Membros ndo participantes na area do euro a prepararem a sua adesdo a area do euro.

Na globalidade, ¢ de acordo com os dados disponiveis, a execucdo do PARE foi bem-
sucedida em termos de eficacia, eficiéncia e coeréncia. Considerou-se ainda que o programa
foi altamente pertinente para dar resposta as necessidades das autoridades beneficiarias e dos
Estados-Membros e que tinha «valor acrescentado europeu».

Eficacia

O programa alcangou o seu objetivo geral e contribuiu substancialmente para o progresso da
agenda de reformas dos Estados-Membros. A concretizagdo efetiva de diferentes tipos de
reformas também dependeu dos esfor¢os mais amplos dos Estados-Membros e ndo apenas dos
resultados de outros programas e instrumentos da UE.

Nos casos em que os projetos ndo produziram integralmente o impacto e os resultados
pretendidos, tal deveu-se sobretudo a desafios mais amplos no processo de reforma, € nao a
quaisquer deficiéncias intrinsecas nos projetos ou na prestagdo da assisténcia técnica.
Todavia, preveem-se mais impactos politicos no futuro, uma vez que cerca de um ter¢o dos
projetos avaliados ainda estavam em curso aquando do estudo de avaliacdo ex post.

Além disso, as recomendagdes de alguns projetos do PARE foram integradas como marcos
nos planos nacionais de recuperacdao e resiliéncia, garantindo a producao de um impacto
quando os marcos fossem atingidos'. Por conseguinte, seria necessario mais tempo para a
ocorréncia de impactos e dos resultados previstos, devido a longa sequéncia logica entre a
prestacao da assisténcia técnica e o impacto/resultados previstos.

A participacao ativa das autoridades beneficidrias e a sua apropriagdo dos projetos €
fundamental para alcancar os resultados. Tal participagdo ¢ essencial ndo s6 durante a
execugdo € o acompanhamento dos projetos, mas também na fase de pré-execucao, em termos
da definicdo dos objetivos e da cronologia dos projetos, criando apropriagdo e um
compromisso de mudanca.

Ao incorporarem a assisténcia técnica e ao implementarem as respetivas recomendagoes, as
autoridades beneficiarias nem sempre dispunham de capacidade administrativa suficiente, o
que dificultou a gestdo dos projetos de assisténcia técnica e a implementacdo das
recomendacdes resultantes. Apesar de a prestagdo de assisténcia técnica ndo representar
custos para as autoridades beneficidrias, por vezes estas careciam de recursos financeiros
suficientes para implementar as recomendagdes dos projetos e executar as reformas conexas.

Na generalidade, raramente foram incluidas atividades de comunicacdo na concecdo dos
projetos, ndo obstante o aumento do niimero de iniciativas de comunicagao nos ciclos de 2019

' O Regulamento (UE) 2021/241 que cria o Mecanismo de Recuperagdo € Resiliéncia foi adotado em fevereiro
de 2021; nessa altura, muitos dos projetos financiados pelo PARE ja tinham atingido os resultados previstos e
dado origem a recomendagdes que foram essenciais para definir marcos e metas nos planos nacionais de
recuperacgao e resiliéncia.



e 2020 do programa. Todavia, quando se verificou uma participacdo € uma comunicagdo com
partes interessadas externas durante a prestacdo da assisténcia técnica, tais atividades
revelaram-se fundamentais, ja que a sua implementagdo eficaz contribuiu para o aumento da
legitimidade, da qualidade e da sustentabilidade das reformas e para reduzir a resisténcia das
organizacdes a mudanga.

Eficiéncia

O PARE revelou-se eficaz na captagdo de muitos pedidos de elevada qualidade em relagdo ao
or¢amento disponivel. Além disso, o programa conseguiu apoiar projetos com uma dimensao
e um or¢amento cada vez maiores, aumentando assim o potencial dos projetos para
produzirem maior impacto. A procura crescente de assisténcia técnica por parte dos
Estados-Membros e um nivel suficiente de competitividade entre os pedidos do PARE
permitiram as autoridades selecionar propostas de alta qualidade.

As partes interessadas envolvidas no programa — incluindo as autoridades beneficiarias, as
autoridades coordenadoras e os prestadores — reconheceram, na generalidade, que a
contribuicdo financeira do PARE foi proporcional as necessidades ¢ ao ambito previsto da
assisténcia técnica e consideraram os projetos do PARE um instrumento de fécil utilizacdo e
com uma boa relagdo custo-eficacia. Os custos dos controlos dos pagamentos anuais totais na
DG REFORM eram comparaveis aos de outros programas da UE em regime de gestdo direta.
A DG REFORM alcangou bons resultados a nivel da execucao do orgamento do PARE.

Designadamente, a avaliagdo e a selecdo dos pedidos de assisténcia técnica foram concluidas
dentro do prazo previsto e em conformidade com a meta definida no Regulamento Financeiro,
em comparacdo com outros programas da UE. Uma vez que um dos critérios de selecdo para
o financiamento de um projeto no ambito do PARE era a urgéncia da reforma, os
Estados-Membros esperavam pdr em marcha cada projeto o mais cedo possivel, de forma a
garantir a continua pertinéncia das reformas e a sua execucao atempada.

As partes interessadas envolvidas no programa mostraram-se, em geral, satisfeitas com a
clareza, a transparéncia e a facilidade de utilizagdo dos procedimentos administrativos do
PARE, bem como com a proporcionalidade dos encargos administrativos. Uma das areas a
melhorar esta relacionada com a necessidade de desenvolver e aperfeigoar as praticas de
acompanhamento e avaliagdo dos projetos.

A DG REFORM coordenou de forma eficiente e eficaz a assisténcia técnica prestada aos
Estados-Membros com outros servicos da Comissao. Contudo, de acordo com o estudo,
poderia ter havido uma cooperagdo mais estreita com outros servicos da Comissao durante o
periodo entre 2017 e 2020, para efeitos de divulgacdo e exploracdo das realizagdes da
assisténcia técnica, apds a conclusiao dos projetos.

Coeréncia

O PARE foi considerado um instrumento politico coerente, com uma logica interna clara, bem
alinhado com os objetivos definidos no Regulamento PARE, sem lacunas, inconsisténcias ou
duplicagdes significativas na estrutura interna dos projetos. A concecdo do programa
proporcionou uma flexibilidade consideravel na selecdo das atividades mais adequadas aos
objetivos especificos dos projetos e as necessidades dos beneficiarios.

A estrutura e as atividades do PARE foram ajustadas ao longo do tempo para responder
melhor a novos desafios e para alcangar os objetivos do programa de forma mais eficaz
mediante, por exemplo, a introdug¢do de convites especificos a apresentacdo de pedidos de
apoio que fossem ao encontro das novas necessidades dos Estados-Membros. Todavia, uma



vez que os projetos sdo independentes uns dos outros, podera ser necessario um esforco
adicional para divulgar e explorar as suas realiza¢cdes junto de um publico mais vasto, de
forma a gerar maior impacto.

Os dados revelam ainda uma elevada consisténcia do PARE com outros programas e
instrumentos da UE (incluindo o FSE, o FEDER, o Horizonte 2020, o COSME e o Fiscalis),
bem como com os dos proprios Estados-Membros, uma vez que abordou diferentes aspetos de
objetivos, problemas e grupos-alvo semelhantes. Tendo temas em comum com outros
programas da UE, os projetos financiados pelo PARE complementaram em grande medida
esses mesmos projetos, prestando assisténcia técnica adaptada as autoridades nacionais em
dominios setoriais especificos.

No que respeita a consisténcia dos objetivos, o PARE promoveu agendas de reforma mais
alargadas dos Estados-Membros e da UE, nomeadamente implementando recomendacdes
especificas por pais (REP) formuladas como parte do processo do Semestre Europeu. De um
modo geral, as partes interessadas do PARE valorizavam bastante o contributo do programa
para o processo do Semestre. Em alguns casos, os projetos financiados pelo PARE ajudaram a
definir, clarificar e operacionalizar melhor as REP e forneceram orientagdes especificas para a
sua implementacdo pelos Estados-Membros. Noutros casos, os resultados dos projetos
financiados pelo PARE foram usados para formular essas recomendagdes.

De um modo geral, embora existissem mecanismos suficientes para assegurar as ligagdes e a
integracao entre o PARE e o processo do Semestre Europeu/as REP, o estudo de apoio a
avaliagdo ex post revelou que o acompanhamento da forma como os projetos financiados pelo
PARE contribuiram para o cumprimento das REP foi insuficiente. Além disso, os relatorios
por pais do Semestre Europeu nao continham referéncias aos projetos do PARE.

Valor acrescentado europeu

O PARE gerou valor acrescentado europeu ao proporcionar aos Estados-Membros um maior
acesso a conhecimentos especializados internacionais do que aquele que teriam na auséncia
do programa. Mesmo nos poucos casos em que os projetos teriam produzido beneficios sem a
assisténcia técnica da UE, estes teriam sido muito menores em termos do seu alcance ou ter-
se-lam materializado mais tarde. Consequentemente, foi alcancado valor acrescentado
europeu em termos do refor¢o dos processos de reforma dos Estados-Membros e de um maior
contributo para atingir os objetivos politicos da UE, nomeadamente os do Semestre Europeu.

O PARE teve impactos transfronteirigos significativos, a escala da UE, que ultrapassaram o
ambito individual dos Estados-Membros. Esses impactos incluiram o apoio aos
Estados-Membros na implementagao das politicas e das prioridades da UE a nivel nacional,
designadamente a promog¢do dos valores europeus, bem como o apoio na partilha de boas
praticas entre si. Em geral, estas boas praticas e os ensinamentos retirados foram ativamente
utilizados pelos beneficiarios apds a conclusdo dos projetos financiados pelo PARE
pertinentes.

Pertinéncia

O PARE foi considerado um instrumento altamente pertinente, bem adaptado para melhorar
as capacidades administrativas dos Estados-Membros para conceber e executar as reformas
necessarias no sentido de dar resposta aos desafios com que se deparam.

As autoridades beneficidrias e outras partes interessadas consideraram positivos os diferentes
aspetos da conce¢do e da estrutura do PARE, bem como a sua pertinéncia para a
concretizagdo dos objetivos das reformas. Ao mesmo tempo, os objetivos dos projetos de



assisténcia técnica correspondiam, em grande medida, aos principais objetivos das reformas e
aos desafios enfrentados pelos Estados-Membros.

A assisténcia técnica prestada pelo PARE foi altamente pertinente para dar resposta as
necessidades das autoridades beneficiarias e dos Estados-Membros, tanto em termos do
método de execucao (ou seja, prestadores internacionais de assisténcia técnica contratados
pela Comissdo) como em termos da natureza da assisténcia prestada (ou seja, adaptada as
necessidades de cada autoridade beneficidria). O programa satisfaz — de forma unica, eficaz e
eficiente — a necessidade dos Estados-Membros de acederem a conhecimentos internacionais
especializados de alto nivel durante o processo de concegao ou de execucao de reformas.

Ao mesmo tempo, nos casos em que foi utilizado em situagdes de emergéncia, o PARE ndo se
mostrou muito adequado para lidar com reformas ou com o refor¢co das capacidades no
terreno, uma vez que estava limitado pelo calendario estabelecido nos convites a apresentagao
de pedidos de apoio.

Apesar de terem recebido o contributo do PARE durante muitos anos, as autoridades
beneficidrias continuavam a precisar da assisténcia técnica prestada pelo programa. A
necessidade crescente de assisténcia técnica foi também demonstrada pelo aumento do
numero de pedidos dos Estados-Membros, bem como pelo aumento do orgamento médio dos
projetos.

PRINCIPAIS ENSINAMENTOS RETIRADOS

Os principais ensinamentos retirados da execu¢ao do PARE sdo descritos a seguir. A
aplicagdo destes ensinamentos pode ajudar a melhorar a concecdo e a gestdao de futuros
programas de prestacao de assisténcia técnica. Os ensinamentos foram agrupados por tema.
Participacio das partes interessadas

e A comunicacio ativa com partes interessadas externas e a participacao ativa das
mesmas foram fundamentais durante a prestagdo da assisténcia técnica: aumentaram
a legitimidade, a qualidade e a sustentabilidade das reformas e reduziram a
resisténcia das organizacdes a mudanga.

e A participacdo das autoridades beneficiarias foi decisiva para a execucdo de
projetos de assisténcia técnica e para o processo de reforma, permitindo uma
execu¢do mais harmoniosa dos projetos e dos seus resultados.

e O estreito envolvimento das autoridades coordenadoras nacionais foi importante
para o acompanhamento da execu¢do dos projetos de assisténcia técnica, para a
discussdo dos progressos registados e para a adocdo de medidas de seguimento
destinadas a utilizar as realizagdes dos projetos apds a sua conclusao.

Dimensao transfronteirica

e A disponibilizacdo de acesso a conhecimentos especializados internacionais a
Estados-Membros que, de outro modo, poderiam ndo ter tido acesso aos mesmos foi
um aspeto fundamental do programa.

e O intercAmbio de funcionarios piublicos proporcionou uma base para uma maior
utilizacdo futura do aconselhamento entre pares no seio das administracoes
nacionais. O conhecimento acumulado dos funciondrios publicos dos
Estados-Membros representou uma enorme reserva de conhecimentos especializados
e de competéncias.

e A divulgacao dos resultados dos projetos de assisténcia técnica dentro dos
Estados-Membros e entre estes fomentou a partilha e a reprodugdo de boas praticas.
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A dimensido transnacional do programa — por exemplo, através de projetos que
prestam assisténcia a varios Estados-Membros e de uma melhor divulgagdo dos
resultados junto de um publico mais vasto — foi fundamental para reforgar o elemento
de «valor acrescentado europeu».

O papel da Comissao Europeia como facilitador

A diminuicdo da complexidade dos projetos de assisténcia técnica tornou a sua
execugao mais simples e mais eficaz.

A capacidade de oferecer solug¢des adaptadas resultou em menores encargos
administrativos para as autoridades beneficiarias e em orientagdes continuas para as
mesmas, ¢ ajudou a viabilizar e legitimar as reformas.

A Comissao desempenhou um papel muito util na facilitacado da colaboracao entre
as potenciais autoridades beneficidarias de diferentes Estados-Membros com
necessidades e prioridades semelhantes.

Execucio eficaz das reformas e coordenacio com outros processos da UE

A melhoria da avaliacdo e do acompanhamento contribuiu para uma execu¢ao mais
eficiente do programa e para uma melhor divulgagdo e exploracdo das realizacdes da
assisténcia técnica. Um sistema de acompanhamento sélido podera permitir avaliar o
impacto das acdes e das reformas, bem como a sua sustentabilidade ao longo do
tempo.

Uma vez implementado, o acompanhamento do contributo do PARE para o
processo do Semestre Europeu e a implementagdo de REP concretas em contextos
nacionais especificos foram importantes para compreender os aspetos que
funcionavam bem e aqueles que poderiam ser melhorados.

A assisténcia técnica foi também crucial em areas em que o objeto do pedido ¢é
menos frequente, tal como a assisténcia na aplicacio e execucio da legislacio da
UE.

Instrumento de assisténcia técnica

Em 2021, o instrumento de assisténcia técnica substituiu o PARE enquanto principal
programa de prestagdo de assisténcia técnica no periodo de 2021 a 2027.

O instrumento de assisténcia técnica foi concebido com base em varias recomendacdes
propostas na avaliagdo intercalar do PARE e teve em conta algumas das conclusdes da
presente avaliagdo ex post, tais como uma participagdo mais ativa das partes interessadas, um
maior foco na dimensdo transfronteirica e uma atenc¢do acrescida ao acompanhamento e a
avaliagao.
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