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EL TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO,

Visto el Tratado de Funcionamiento de la Uni6én Europea, y en particular sus articulos 38 a 44, 287, apartado 4, parrafo
segundo, 317, 318 y 322;

Vista la Comunicacién de la Comisién «El futuro de los alimentos y de la agricultura» (*);

Vista la propuesta de Reglamento de la Comisién en relacién con la ayuda a los planes estratégicos que deben elaborar los
Estados miembros en el marco de la politica agricola comtn (%) (Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC»);

Vista la Eropuesta de Reglamento de la Comision sobre la financiacion, la gestion y el seguimiento de la politica agricola
comtn (°) (Reglamento horizontal»);

Vista la | propuesta de Reglamento de la Comision ue modifica los Reglamentos (UE) n.° 1308/2013, (UE) n.° 1151/2012,
(UE) n.° 251/2014, (UE) n.° 228/2013 y (UE) n.° 229/2013 (* («Reglamento de modificacién»);

Vista la propuesta de Reglamento de la Comisién sobre disposiciones comunes (°) («Reglamento sobre disposiciones
comunes»);

Visto el mforme anual y los informes especiales del Tribunal y los documentos 1nf0rmat1vos del Tribunal sobre la ﬁnanzas
de la UE (%), la propuesta de la Comisién para el marco financiero plurianual 2021-2027 (') y sobre el futuro de la PAC (%);

Vista la solicitud de dictamen de la Comision de 1 de junio de 2018 y del Parlamento Europeo de 11 de junio de 2018
sobre la propuesta mencionada anteriormente;

HA APROBADO EL SIGUIENTE DICTAMEN:

() COM(2017) 713 final: Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones: El futuro de los alimentos y de la agricultura.

()  COM(2018) 392: Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen normas en relacién con la
ayuda a los planes estratégicos que deben elaborar los Estados miembros en el marco de la politica agricola comin (planes
estratégicos de la PAC), financiada con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y al Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (Feader), y por el que se derogan el Reglamento (UE) n.” 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo y el
Reglamento (UE) n.° 13072013 del Parlamento Europeo y del Consejo.

()  COM(2018) 393: Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la financiacién, la gestion y el seguimiento
de la politica agricola comtn y por el que se deroga el Reglamento (UE) n.° 1306/2013.

()  COM(2018) 394: Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo que modifica los Reglamentos (UE) n.° 1308/
2013, por el que se crea la organizacién comin de mercados de los productos agrarios, (UE) n.” 1151/2012, sobre los regimenes de
calidad de los productos agricolas y alimenticios, (UE) n.” 251/2014, sobre la definicion, descripcion, presentacion, etiquetado y
proteccion de las indicaciones geograficas de los productos vitivinicolas aromatizados, (UE) n.” 228/2013, por el que se establecen
medidas especificas en el sector agricola en favor de las regiones ultraperiféricas de la Union, y (UE) n.” 229/2013, por el que se
establecen medidas especificas en el sector agricola en favor de las islas menores del mar Egeo.

()  COM(2018) 375: Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, por el que se establecen las disposiciones
comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesion y al Fondo
Europeo Maritimo y de Pesca, asi como las normas financieras para dichos Fondos y para el Fondo de Asilo y Migracion, el Fondo de
Seguridad Interior y el Instrumento de Gestion de las Fronteras y Visados.

() Documento informativo del TCE: El futuro de las finanzas de la UE: Reforma del funcionamiento del presupuesto de la UE (febrero

de 2018).

Documento informativo del TCE: Propuesta de la Comisién para el marco financiero plurianual 2021-2027 (julio de 2018).

%) Documento informativo del TCE: El futuro de la PAC (marzo de 2018).

—_—
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CONCLUSIONES GENERALES:

1. Cuando la Comisién public su propuesta para la politica agricola comin (PAC) posterior a 2020, insistié en que «una
politica agricola comtn modernizada debe potenciar su valor afiadido europeo, reflejando un mayor nivel de ambicién en
materia de medio ambiente y clima, y respondiendo a las expectativas de los ciudadanos en los dmbitos de la salud, el medio
ambiente y el clima»r. Si bien la evaluaciéon de impacto de la Comisién que acompaiia las propuestas incluye planificacion
hasta el afio 2030, no se hace patente su visién a mds largo plazo en cuanto a la agricultura de la UE (teniendo en cuenta las
tendencias a largo plazo del cambio tecnoldgico, climdtico, social y demogrifico, etc.). En el recuadro 1 figuran los
cambios esenciales en la PAC que presenta la propuesta.

Recuadro 1 - Cambios esenciales que presenta la propuesta

Existen muchas similitudes entre las opciones estratégicas propuestas y la PAC actual, si bien merecen ser destacados los
siguientes cambios esenciales:

— Un plan estratégico de la PAC por Estado miembro para todos los gastos de la PAC (pagos directos, desarrollo rural y
medidas de mercado).

— Una tentativa de cambio hacia un sistema basado en el rendimiento.

— Una tentativa de redefinir la subvencionabilidad de los gastos (realizaciones notificadas y un nuevo concepto de

legalidad y regularidad).

— Cambios en los sistemas de control (un cambio en la funcién de los organismos de certificacién).

2. En algunos dmbitos fundamentales, la Comisién no ha identificado necesidades sobre la base de pruebas sélidas.
Aunque son muchos los argumentos a favor de las acciones de la UE relacionadas con el cambio climdtico y en materia de
medio ambiente, los datos y argumentos aducidos en apoyo de la evaluacién de las necesidades con respecto a la renta de
los agricultores resultan insuficientes. La Comisién suprimi6 de su evaluacién de impacto la opcion de poner fin a la PAC
basdndose en que no se ajustaria a las obligaciones de los Tratados. Sin embargo, no ofrecié datos econdémicos sélidos que
respaldaran las opciones finales de mantener medidas tradicionales de la PAC: pagos directos, medidas de mercado y
desarrollo rural. Dado que la mayor parte del presupuesto de la PAC seguird destindndose a financiar pagos directos a los
agricultores, conviene sefialar la ausencia de un requisito que obligue a los Estados miembros a elaborar estadisticas fiables y
comparables en materia de renta agricola disponible.

3. A pesar de las aspiraciones y peticiones de la Comision en favor de una PAC mds verde, su propuesta no refleja un
aumento manifiesto de sus aspiraciones en materia medioambiental y climdtica. El Tribunal reconoce que la propuesta
incluye instrumentos destinados a los objetivos climdticos y medioambientales, pero corresponderia a los Estados
miembros determinar las prioridades en cuanto a los tipos de intervenciones que se habrian de financiar en sus planes
estratégicos de la PAC. No queda claro el modo en que la Comision verificaria si estos planes son ambiciosos desde el punto
de vista del medio ambiente y el clima, y su estimacion de la contribuciéon de la PAC a los objetivos de la UE
correspondientes parece poco realista.

4. Segn la propuesta, la asignacion de los fondos de la UE no se basaria en una evaluacion de necesidades a escala de la
Unién y en funcién de los resultados previstos, y los niveles de cofinanciacion propuestos no reflejarfan los distintos niveles
de valor afiadido europeo esperados. Cada uno de los Estados miembros asignaria una parte de su dotacién financiera
preestablecida a intervenciones especificas basdndose en su propia evaluacion de necesidades (aunque dichas asignaciones
seguirfan estando sujetas a diversas restricciones considerables). En particular, la propuesta sigue imponiendo a los Estados
miembros el uso de pagos directos basados en la cantidad de hectdreas de tierra poseidas o utilizadas. Este instrumento no
resulta apropiado para abordar muchas cuestiones en materia de medio ambiente y clima, ni supone el modo més eficiente
de apoyar una renta agricola viable.

5. La propuesta mantiene determinadas caracteristicas fundamentales como los sistemas integrados de gestién y control
y reduce el marco legislativo de cinco a tres Reglamentos. La programacién combinada de medidas que se distribuyen
actualmente entre el Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(Feader) en un plan estratégico nacional de la PAC podria ayudar a garantizar la coherencia entre las diferentes medidas de la
PAC. No obstante, no queda claro si se lograrfa una simplificacion general de la PAC, ya que la complejidad aumentaria en
otras cuestiones (por ejemplo, la propuesta introduce un régimen ecoldgico con objetivos similares a los de otros dos
instrumentos medioambientales).
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6.  La evaluacion de la Comision de la subvencionabilidad se basarfa en medidas de realizaciones y en el funcionamiento
de los sistemas de gobernanza, y quedarian excluidas las normas para los beneficiarios individuales incluidas en los planes
estratégicos de la PAC. Asimismo, la propuesta no establece una definicién clara de «realizacién». En opinién del Tribunal,
existen intervenciones cuyas realizaciones dependen del cumplimiento por parte de los beneficiaros de los compromisos
establecidos en los planes estratégicos de la PAC.

7. Los organismos pagadores tendrfan que garantizar la legalidad y la correccién de las operaciones financiadas por la
PAC y los organismos de certificacion controlarfan el funcionamiento de los sistemas de gobernanza, que consisten en
organismos de gobernanza y «requisitos bdsicos de la Unién». Estos tltimos se definirfan como las normas establecidas en el
Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC y en el Reglamento horizontal. No queda claro si los controles de los
organismos de certificacion abarcarian definiciones y criterios de subvencionabilidad especificos establecidos en los planes
estratégicos de la PAC.

8.  El objetivo de la Comision es pasar de un modelo de aplicacion de la PAC basado en el cumplimiento, a uno basado en
el rendimiento. El Tribunal acoge favorablemente esta ambicién de cambio hacia un modelo basado en el rendimiento,
aunque considera que la propuesta no incluye los elementos necesarios de un sistema de rendimiento efectivo. La ausencia
de objetivos de la UE claros, especificos y cuantificados genera incertidumbre sobre el modo en que la Comisién evaluaria
los planes estratégicos de la PAC de los Estados miembros y supone, asimismo, que no se pueda medir la consecucion de los
objetivos de la UE. El marco propuesto ofrece incentivos para el rendimiento relativamente débiles y los objetivos podrian
incumplirse por un margen considerable con pocas repercusiones en la financiacién de la UE. En el mejor de los casos el
rendimiento satisfactorio podria dar lugar a una bonificacién «por rendimiento» poco significativa.

9.  En particular, deberfan estar presentes los siguientes elementos:

— objetivos de la UE claros, especificos y cuantificados cuya consecucién pueda medirse;

— medidas claramente vinculadas con los objetivos;

— un conjunto completamente desarrollado de indicadores de realizacién, de resultado y de impacto;

— requisitos que obliguen a los Estados miembros a elaborar estadisticas fiables y comparables sobre la renta agricola
disponible;

— criterios transparentes para la evaluacion del contenido y la calidad de los planes estratégicos de la PAG;
— pagos a los Estados miembros en funcién del rendimiento.

10.  El Tribunal celebra la tentativa de la Comision de orientarse hacia una evaluacién basada en el rendimiento. Sin
embargo, este cambio no excluirfa la necesidad de controlar la legalidad y la regularidad. La propuesta de la Comisién
mantiene requisitos como la norma de «agricultor genuino» y el uso de pagos directos basados en la cantidad de hectareas
de tierra en propiedad o en uso, con la supervision del sistema integrado de gestion y control, incluido el sistema de
identificacion de parcelas. Esto significa que el pago a un beneficiario inicamente es considerado regular si cumple estos
requisitos (incluso si estos estn, sobre la base de los requisitos de la UE, definidos de forma especifica por las normas de los
Estados miembros). En la propuesta, no cambia la funcién de supervision de los Estados miembros, si bien deja de ser
obligatorio el control de la legalidad y la regularidad por parte de los organismos de certificacion. El grado de notificacion y
garantia que obtiene la Comisién experimenta un cambio importante. En el marco de la propuesta, la Comisién no recibiria
ni estadisticas de control por parte de los organismos pagadores, ni garantias de los organismos de certificacién sobre los
pagos efectuados a los distintos agricultores.

11.  La Comisién sigue siendo responsable en dltimo término de la ejecucion del presupuesto (°), incluidos los pagos
realizados dentro de los Estados miembros, de conformidad con las normas establecidas en el Derecho de la UE, y aquellas
partes de los planes estratégicos de la PAC exigidas por un Reglamento de la UE. El Tribunal entiende que la propuesta
debilitard el nivel de rendicién de cuentas de la Comisién con respecto a esta cuestion.

12.  La propuesta de la Comision no ofreceria una base para el enfoque basado en el «atestiguamiento» con respecto a la
declaracion de fiabilidad, que actualmente estd considerando el Tribunal. En el marco de la propuesta, la Comisién ya no
podria cuantificar la medida en que los pagos incumplirian normas. La propuesta también dificultaria la aplicacién de un
enfoque de auditorfa tnica, en especial debido a la funcién reducida de los organismos de certificacion.

() Articulos 317 a 319 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE).
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INTRODUCCION
13.  La Comisién publicé el 1 de junio de 2018 su propuesta legislativa para la PAC posterior a 2020 que incluye tres

Reglamentos acompafiados de una evaluacién de impacto (‘) y una exposicion de motivos, que abarcan los tres
Reglamentos. La presente introduccion sigue la estructura de la exposicion de motivos, haciendo uso de los mismos titulos.

14.  En el capitulo que sigue a la introduccién, el Tribunal evalda la propuesta. En los anexos I y I, el Tribunal comenta
el marco de rendimiento propuesto por la Comision.

Contexto de la propuesta

15.  La exposicion de motivos de la Comisién hace hincapié en que «una politica agricola comiin modernizada debe
reforzar su valor afiadido europeo, reflejando un mayor nivel de ambicién en materia de medio ambiente y clima y dando
satisfaccién a las expectativas de los ciudadanos a la salud, el medio ambiente y el clima» (*'). La Comisién ha interpretado
los objetivos de la PAC establecidos en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) para ajustarlos al contexto
actual, y en la propuesta define nueve «objetivos especificos» (véase la ilustracién 1).

Tlustracién 1

Objetivos de la PAC

mm  Objetivos que establece el Tratado para la PAC

* incrementar la productividad agricola, fomentando el progreso técnico, asegurando el desarrollo racional de la
produccioén agricola, asi como el empleo éptimo de los factores de produccién, en particular, de la mano de obra;

+ garantizar asi un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola, en especial, mediante el aumento de la renta
individual de los que trabajan en la agricultura;

« estabilizar los mercados;
* garantizar la seguridad de los abastecimientos;
* asegurar al consumidor suministros a precios razonables.

Objetivos para el periodo posterior a 2020

Econémicos

Objetivos Fomentar un sector agricola

generales inteligente, resistente y
diversificado que garantice
la seguridad alimentaria.

Objetivo

transversal

Objetivos * apoyar una renta viable

especificos y la resiliencia de las

explotaciones agricolas
en todo el territorio de la UE
para mejorar la seguridad
alimentaria;

mejorar la orientacion

al mercado y aumentar

la competitividad, en
particular haciendo mayor
hincapié en la investigacion,
la tecnologia y la
digitalizacion;

mejorar la posicién de los
agricultores en la cadena
de valor.

Medioambientales y climaticos

Intensificar el cuidado del medio
ambiente y la accién porel climay

contribuir a alcanzar los objetivos climaticos

y medioambientales de la UE.

A

« contribuir a la atenuacién
del cambio climaticoy a la
adaptacion a sus efectos,
asi como a la energia
sostenible;

promover el desarrollo
sostenible y la gestion
eficiente de recursos
naturales tales como el
agua, el sueloy el aire;
contribuir a la proteccion
de la biodiversidad,
potenciar los servicios
ecosistémicos y conservar
los habitats y los paisajes.

Sociales
Fortalecer el tejido

socioeconémico de las
zonas rurales.

Modernizar el sector a través del fomento y la puesta en comun del conocimiento, la innovacion y la
digitalizacion en las zonas agricolas y rurales y promover su adopcién.

v

atraer a los jévenes agricultores
y facilitar el desarrollo
empresarial en las zonas
rurales;

promover el empleo, el
crecimiento, la inclusion
social y el desarrollo local en
las zonas rurales, incluyendo

la bioeconomia y la silvicultura
sostenible;

mejorar la respuesta de la
agricultura de la UE a las
exigencias sociales en materia
de alimentacién y salud, en
particular en relacién con unos
productos alimenticios seguros,
nutritivos y sostenibles, asi como
en lo relativo al despilfarro de
alimentos y el bienestar de los
animales.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir del articulo 39 del TFUE y los articulos 5 y 6 del Reglamento sobre los planes estratégicos de
la PAC.

()
)

Disponible en https:/[ec.europa.cu/commission/publications/natural-resources-and-environment_es.
Pdgina 1 de la exposicion de motivos de la Comision.


https://ec.europa.eu/commission/publications/natural-resources-and-environment_es
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Base juridica, subsidiariedad y proporcionalidad

16.  La propuesta reduciria el marco legislativo de cinco a tres Reglamentos El Reglamento sobre los planes estratégicos
de la PAC» abarca los objetivos de la PAC, los tipos de intervenciones (*?) financiadas en el marco de la politica y los
requisitos generales para la preparacion de los planes estratégicos de la PAC. El «Reglamento horizontal» incluye normas
financieras y el marco de seguimiento y evaluacién, mientras que el «Reglamento de mod1f1cac1on» transfiere principalmente
una gran parte de las normas del «Reglamento sobre la organizacién comin de mercados» (**) al Reglamento sobre los
planes estratégicos de la PAC.

17.  La Comisién propone un nuevo modelo de aplicacién e indica que este darfa lugar a un aumento del nivel de
subsidiariedad y de los niveles de responsabilidad y rendicion de cuentas de los Estados miembros. La Comision prevé que el
enfoque de la PAC cambie del cumplimiento al rendimiento simplemente definiendo determinados parimetros en la
legislacion de la UE, ofreciendo a los Estados miembros una mayor libertad de eleccién entre instrumentos politicos, y
vinculando parcialmente los pagos directos a la consecucion de resultados. La ilustracion 2 presenta una imagen del nuevo
modelo de aplicacion.

Ilustracion 2

El nuevo modelo de aplicacion

GARANTIA
* Liquidacion financiera
MARCO deql rendimiento anual.y
» Objetivos generales y ; * Procedimiento de
especificos de la UE. APROBACION conformidad.
« Conjunto de - Evaluacion y * Revision plurianual del
indicadores comunes. aprobacion de los rendimiento.
« Tipos generales de planes estratégicos de ¢ Informe anual de

intervencién. la PAC. actividad.

COMISION

ESTADOS MIEMBROS
APLICACION E

PLAN ESTRATEGICO GARANTIA

DE LA PAC INFORMACION (ORGANISMOS DE
* |dentificacion de » Ejecucién del plan CERTIFICACION)
necesidades. estratégico de la PAC. -« Fiscalizacion de
+ Definicion de * Cuentas anuales, las cuentas de
intervenciones de la declaraciones de la los organismos
PAC. gestion e informes pagadores, estructuras
» Definicion de metas y de realizacion y de de gobernanza y
etapas resultados. presentacion de
informes sobre el
rendimiento.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de la propuesta de la Comision para la PAC posterior a 2020 y la evaluacion de impacto que
la acomparia.

18.  El sector agricola difiere de forma considerable entre los Estados miembros, y las normas de la UE en vigor confieren
a los Estados miembros un cierto margen de maniobra para definir el modo de aplicacién de la PAC. El Tribunal destacaba
en su informe sobre el régimen de pago bésico ('*) que existen diferencias muy significativas en el modo que se aplican
actualmente los regimenes en diferentes Estados miembros. Por ejemplo, mientras que Alemania rdpidamente procedi6 a
una convergencia de los niveles de ayuda para sus agrlcultores en Espaila se mantenfan grandes diferencias en las cantidades
pagadas a los agricultores. Los datos de la Comisién (*°) también demuestran que, si bien la mayorfa de los Estados

() El articulo 3 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC define «intervencién» como un «nstrumento de apoyo
acompaiiado de una serie de condiciones de subvencionabilidad especificadas por los Estados miembros en los planes estratégicos de
la PAC>.

(*>)  Reglamento (UE) n.° 13082013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de diciembre de 2013 por el que se crea la
organizacioén comun de mercados de los productos agrarios (DO L 347 de 20.12.2013, p. 671).

(") Informe Especial n.° 10/2018: El régimen de pago bsico para agricultores funciona desde el punto de vista operativo, pero tiene una
repercusion limitada en la simplificacion, la orientacién y la convergencia de los niveles de ayuda.

(*®)  https:/[ec.europa.eufagriculture/sites/agriculture/files/direct-support/direct-payments/docs/direct-payments-schemes_en.pdf, ilustra-
cién 6.


https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/direct-support/direct-payments/docs/direct-payments-schemes_en.pdf
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miembros hicieron uso de la ayuda asociada, existian amplias diferencias entre el porcentaje de gasto utilizado con este fin
(y el tipo de produccién ayudada). Este nuevo modelo con un menor nimero de normas de la UE implica que la
formulacion de las intervenciones politicas y especificas dependa cada vez en mayor medida de las decisiones que adopten
los Estados miembros en sus planes estratégicos de la PAC y de la aprobacién de los mismos por la Comision. El objetivo de
la Comision es romper el vinculo entre la UE y los beneficiarios finales, lo que significa que corresponderd a los Estados
miembros definir las normas detalladas de subvencionabilidad aplicables a los beneficiarios finales. Sin embargo, la
propuesta contiene restricciones considerables en cuanto a las elecciones de los Estados miembros, como por ejemplo la
obhgatorledad de determlnadas subvenciones, cuestién que la Comision considera necesaria a fin de mantener el cardcter de
politica comtn de la PAC (*9).

Resultados de las evaluaciones ex post, de las consultas con las partes interesadas y de las evaluaciones de impacto

19.  El Tribunal ha criticado previamente (*") el hecho de que las evaluaciones ex post no estén disponibles de forma
oportuna para tener una repercusion real en las nuevas pol1t1cas y ha recomendado que la Comisién siga el principio de
«evaluar primero» cuando revise la legislacién existente (*®). Sin embargo, el informe inicial de la Comisién que incluye los
primeros resultados en materia de rendimiento de la PAC actual no estard disponible hasta el final de 2018 (**). Tal como
sefial6 el Tribunal en su documento informativo (*%), la revisién del gasto de la Comisién no facilita una evaluacion del valor
afladido europeo de los programas especificos, ni una conclusién sobre el mismo. Por lo tanto, la explicacion ofrecida
resulta escasa para orientar las futuras decisiones de financiacion del legislador de la UE.

20.  La Comisién consulté a las partes interesadas durante la preparacién de la propuesta (*'). Si bien la consulta reveld
un nivel de interés elevado por mantener una politica agricola comin, en particular por parte de los beneficiarios, el
consenso en cuanto a la flexibilidad fue muy bajo. Algunas respuestas pedian un mayor margen para adaptarse a las
necesidades locales. Otras, una accion de la UE mds contundente para garantizar la igualdad de condiciones. La consulta
indicé que la adaptacién al cambio climdtico y la proteccién del medio ambiente serfan dmbitos que se abordarfan mejor
mediante la accién de la UE.

21. La Comision evaludé distintas combinaciones de instrumentos politicos en su evaluacién de impacto, que
inicialmente inclufa un escenario de referenaa y cuatro opciones. No obstante, la Comision retir de su evaluacién de
impacto la opcién de interrumpir la PAC (*?) basdndose en la recomendacién del Comité de Control Reglamentario y
porque decidié que la suspension de la PAC no serfa conforme a las obligaciones impuestas por el Tratado. La Comision
tuvo en consideracién cuestiones en materia de igualdad de género durante la integracion de Objetivos de Desarrollo
Sostenible en su evaluacion de impacto, si bien su repercusién en la propuesta ha sido limitada.

22.  Los resultados de la evaluacion de impacto pusieron de relieve la existencia de dificiles compromisos, pero no
alcanzaron ninguna conclusion sobre cualquier preferencia en la combinacién de instrumentos politicos. La propuesta final
de la Comisién no se corresponde con ninguna de las opciones examinadas en la evaluacién de impacto. Como ha
informado el Tribunal anteriormente (**), la identificacién de los principales resultados y mensajes de la evaluacién de
impacto no resulta sencilla. En particular, es dificil identificar el modo en el que las medidas propuestas alcanzarfan los
objetivos establecidos por la Comision.

23.  La evaluacién de impacto en s{ misma no fue sometida a consulta pubhca y su version final fue publicada junto con
la propuesta. El Tribunal ha recomendado anteriormente que la Comisién (**) deberfa publicar documentos provisionales,
con fines de informacién y de formulacién de comentarios, tales como hojas de ruta y proyectos de evaluaciones de
impacto.

(*%  Apartado 1.4.2 de la ficha financiera legislativa que acompafia la propuesta.

(") Por ejemplo, Informe Especial n.° 16/2017: Programacién de desarrollo rural: hace falta menos complejidad y més orientacién a los
resultados

(**)  Recomendacién 4 del Informe Especial n.° 16/2018: Revision ex post de la legislacion de la UE: un sistema bien asentado, pero
incompleto.

(*%)  Articulo 110, apartado 5, del Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo: «A mds tardar el

31 de diciembre de 2018, la Comision presentard al Parlamento Europeo y al Consejo un informe inicial sobre la aplicacion del

presente articulo, que incluird los primeros resultados del rendimiento de la PAC. Un segundo informe que incluya una evaluacion

del rendimiento de la PAC se presentard antes del 31 de diciembre de 2021.» (DO L 347 de 20.12.2013, p. 549).

Documento informativo del TCE: Propuesta de la Comision para el marco financiero plurianual 2021-2027 (julio de 2018).

Incluida una consulta publica en linea que recibié 58 520 respuestas, de las cuales el 36,5 % procedian de agricultores, reuniones con

«grupos de didlogo civil> y seminarios especializados.

Centro Comin de Investigacién (CCI): Scenar 2030 — Pathways for the European agriculture and food sector beyond 2020.

Informe Especial n.° 3/2010: Evaluaciones del impacto en las instituciones europeas: ¢sirven de apoyo a la adopcion de decisiones?

Informe Especial n.° 3/2010: Evaluaciones del impacto en las instituciones europeas: ¢sirven de apoyo a la adopcion de decisiones?
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Repercusiones presupuestarias

24.  La dotacién financiera propuesta para la PAC serfa inferior a la del periodo actual (*°). La magnitud de esta reduccién
depende del método de célculo. Si bien en su documento informativo relativo a la propuesta de marco financiero
plurianual, el Tribunal la establecié en un 15 %, la Comisién se refiere por lo general a un recorte del 5 % (*°) (Vease la
ilustracién 3). Las diferencias dependen en gran medida de los valores de referencia elegidos para la comparacién (*) y del
uso de precios corrientes o constantes (**).

Ilustracion 3

Diferentes métodos de cilculo del cambio propuesto para el presupuesto de la PAC

Cambio (%) en el presupuesto de la PAC

% de cambio frente a 2014-2020 en la EU-27 % de cambio frente a 2020 en la EU-27 multiplicado por 7
(precios de 2018) (precios corrientes)
5%
PAC FEAGA Feader PAC 0,5% Feader
0%
-5 %
-4.6 %
-10 %
-11,2 %
-15 %
-15,3 %
-20 %
° 19,3 %
-25%
30 % -276 %

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de la Comision.
Otros elementos

25.  La Comisién propone mantener la nomenclatura vigente de dos instrumentos de financiacién agricola (FEAGA y
Feader), si bien estos dejardn de estar sometidos a procesos de ?Iamﬁcaqon mdependlentes en los Estados miembros. La
Comisién propone sustituir los «programas de desarrollo rural» () por planes estratégicos de la PAC que incluyan todas las
medidas de la misma (pagos directos, medidas de mercado y medldas de desarrollo rural) (*°). No obstante, las opciones
para el gasto de la PAC de las que dispondrian los Estados miembros se verfan limitadas por las restricciones establecidas en
el recuadro 2.

(**)  Incluso sin la parte del presupuesto de la PAC que corresponde al Reino Unido, que fue de 27 700 millones de euros en el perfodo
2014-2020.

(*%)  Exposicién de motivos de la propuesta de Reglamento COM(2018) 392 y el Documento informativo: Propuesta de la Comisién para
el marco financiero plurianual 2021-2027, Documento informativo del Tribunal.

(*’)  Sobre la base del documento de trabajo de la Comisién. Cuadro de comparacion de la propuesta de marco financiero plurianual para
2021-2027 y el marco financiero plurianual para 2014-2020, de 6 de junio de 2018. Si bien ambos calculos dejan fuera la parte del
presupuesto correspondiente al Reino Unido, uno de ellos asume como punto de comparacion el dltimo afio del marco financiero
plurianual vigente (multiplicdndolo por siete, intentando asi excluir los efectos de la convergencia de pagos directos y las decisiones
de los Estados miembros para cambiar de fondo entre el FEAGA y el Feader), mientras el otro toma la asignacion total para el
periodo 2014-2020 como valor de referencia.

a Comision hace uso del término «precios corrientes» para referirse a importes absolutos a pagar o comprometidos en un afio

(28 La Comisién h del térmi preci . p feri imp bsol pag p id ~
determinado. A fin de tener en cuenta la inflacién, la Comisién también utiliza «precios constantes» (los precios de 2011 para el
periodo actual y los de 2018 para el proximo periodo), en cuyo cdlculo se utiliza un «deflactor anual» del 2 %, que se corresponde
con el objetivo de inflacién del Banco Central Europeo. Este ajuste constituye una convencion presupuestaria de la UE y no refleja
necesariamente la tasa de inflacién actual en la Unién Europea.

(*)  Documentos de programacién actuales para el Feader, regulado por el Reglamento (UE) n.° 1305/2013 del Parlamento Europeo y
del Consejo (DO L 347 de 20.12.2013, p. 487).

(% Ya existe una planificacion estratégica para el Feader realizada como parte de los programas de desarrollo rural.


https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=46593
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=46593
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Recuadro 2 -Las posibilidades de la planificacion estratégica de los pagos directos

Si bien los Estados miembros tendrfan que aplicar la planificacion estratégica a los pagos directos, la propuesta limita de
forma considerable la flexibilidad de los mismos.

Los Estados miembros podrfan utilizar alrededor del 7 % (*') para intervenciones sectoriales y hasta el 12 % (*?) para
pagos asociados, pero el resto del FEAGA estarfa reservado a ayudas a la renta disociadas (*’) y a regimenes
ecolégicos (**) para agricultores.

Los Estados miembros estarfan obligados a ofrecer regimenes ecoldgicos, si bien no existirfan requisitos presupuestarios
minimos, y los regimenes serian voluntarios. Por consiguiente, es probable que la mayor parte del FEAGA siga
destindndose a ayudas a la renta disociadas para los agricultores, pagadas por hectdrea de tierra. Los Estados miembros
necesitarfan armonizar los niveles de ayuda dentro de una regién y disminuir la variacién de su valor unitario entre los
agricultores (convergencia interna) &)

La propuesta introducirfa una fijacién de limites obligatoria a los pagos a agricultores individuales (*°) y conferirfa
caracter obligatorio a los pagos redistributivos (*').

EVALUACION DE LA PROPUESTA

26.  Araiz de la Comunicacion de la Comision sobre el futuro de los alimentos y de la agricultura de noviembre de 2017,
el Tribunal public6 un documento informativo sobre el futuro de la PAC, en el que establece los criterios para su revision de
la propuesta legislativa para la PAC después de 2020. Dichos criterios orientan la evaluacion del Tribunal en esta parte del
dictamen. Se basan en su modelo 16gico de programa (explicado en el apartado 19 y en la ilustracién 4 de su documento
informativo), que establece cdmo puede lograrse economia, eficiencia y eficacia con la intervencién publica. En este sentido,
el dictamen del Tribunal es una evaluacion de la economia, eficiencia y eficacia, cuyas conclusiones pretenden fomentar
soluciones que mejoren los tres aspectos.

Evaluacion de las necesidades de la PAC

Criterios:

1.1. Las necesidades se identifican a partir de pruebas sélidas.

1.2. Se demuestra el valor afiadido por atender dichas necesidades mediante accién de la UE.
1.3. La propuesta de la PAC tiene en cuenta las tendencias a largo plazo.

1.4. La propuesta de la PAC establece claramente sus impactos distributivos.

27.  La Comisién establece en su Comunicacion sobre el futuro de los alimentos y de la agricultura las que identifica
como las necesidades mds importantes para el sector agricola de la UE, y las detalla en mayor medida en sus documentos de
referencia sobre los retos econémicos, socioeconémicos y en materia de cambio climatico y del medio ambiente. Hace
referencia al hecho de que la renta de actividades agricolas se encuentra Jpor debajo del nivel medio de salario de la
economia en su conjunto, como argumento en favor de los pagos directos (**). Sin embargo, como sefiala el Tribunal en su
documento informativo, los datos de la Comision no tienen en cuenta las fuentes de ingresos distintas de la agricultura.

(") Alrededor de 21 000 millones de euros, calculados como la diferencia entre el total de la propuesta de presupuesto para el FEAGA y
las asignaciones reservadas a pagos directos sobre la base del articulo 81, apartado 1, y el anexo IV del Reglamento sobre los planes
estratégicos de la PAC.

(%  Articulo 86, apartado 5, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(*’)  Las ayudas bésicas a la renta son obligatorias de conformidad con el articulo 17 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la
PAC.

(% Articulo 28 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(°)  De conformidad con el articulo 20 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC, los Estados miembros deben garantizar, a

mas tardar en el afio de solicitud 2026, que todos los derechos de pago tengan un valor de al menos el 75 % del importe unitario

medio previsto para la ayuda bésica a la renta en el afio de solicitud 2026 conforme al plan estratégico de la PAC. Podran fijar una
reduccion maxima que no podrd ser inferior al 30 %.

Articulo 15 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

() En el marco de las normas vigentes, los pagos redistributivos tienen caracter voluntario (articulos 1 y 41 del Reglamento (UE)
n.° 1307/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen normas aplicables a los pagos directos a los
agricultores en virtud de los regimenes de ayuda incluidos en el marco de la politica agricola comdn (DO L 347 de 20.12.2013,
p. 608)).

(% Evaluacién de impacto, parte I, pagina 7.

36
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28.  En su documento informativo sobre el futuro de la PAC, el Tribunal expresé su opinién de que no existian datos
publicados suficientes sobre la renta de los agricultores «que justifiquen la afirmacién de que el conjunto de las unidades
familiares agrarias necesiten apoyo significativo para lograr un nivel de vida equitativo». El andlisis de la renta de los
agricultores de la Comisién no ha sido modificado en la evaluacién de impacto y no existe requisito alguno que obligue a
los Estados miembros a elaborar estadisticas fiables y comparables sobre la renta agricola disponible (*%). El Tribunal destaca
otros datos y tendencias fundamentales para el sector agricola en su documento informativo:

— menos explotaciones, pero de mayor tamafio: en 2013 habia 10,8 millones de explotaciones agricolas, lo que supone
un descenso del 22 % con respecto a 2007, mientras que su tamafio medio aument6 de 12,6 ha a 16,1 ha;

— un descenso del 25 % en la mano de obra agricola, de 12,8 millones de empleos equivalentes a tiempo completo en
2005 a 9,5 millones en 2017;

— la Unién Europea es, desde el afio 2010, un exportador neto de alimentos, con un superdvit comercial de
20 500 millones de euros en 2017, principalmente como resultado de alimentos elaborados y bebidas; asimismo la UE
es un importador neto de productos agricolas sin elaborar (*°);

— una explotacién media proporciona trabajo para menos de una persona a tiempo completo;

— si bien el rendimiento de los distintos sectores varfa en gran medida, ha habido un incremento significativo de la renta
procedente de la agricultura por cada empleado a tiempo completo;

— el envejecimiento de la poblacién agricola y la disminucién del ndmero de jovenes agricultores: por cada cien jefes de
explotacion mayores de 55 afios habia catorce menores de 35 afios en el afio 2010 y 11 en 2013.

29.  Parece que la Comisién ha tenido en cuenta la planificacién a medio plazo, dado que su evaluacién de impacto
incluye planificacion hasta el afio 2030. No obstante, no manifiesta su visién a mds largo plazo en cuanto a la agricultura de
la UE (teniendo en cuenta el cambio tecnoldgico, climatico, social y demogrifico, etc.).

30.  Los Estados miembros evaluarfan sus necesidades locales en los planes estratégicos de la PAC y basarfan su seleccion
de intervenciones en las mismas. El modelo propuesto transferiria mas responsabilidad de la UE a los Estados miembros, no
solo en cuanto al Feader, sino también en relacion con el FEAGA. Como ejemplo se puede tomar una reciente
recomendacién del Tribunal (*') en la que afirma que la Comisién deberfa evaluar la situacién de todos los grupos de
agricultores en relacion con la renta y analizar su necesidad de ayudas a la renta antes de realizar cualquier propuesta para el
futuro disefio de la PAC (véase el recuadro 3). En el marco de la propuesta, los Estados miembros serfan responsables de
llevar a cabo dichas evaluaciones (*%). Sin embargo, como ha observado el Tribunal, el principal instrumento de renta queda
fijado en gran medida por la legislacién de la UE propuesta (véase el apartado 25). Por lo tanto, un Estado miembro que, por
ejemplo, se preocupase por el impacto de las subvenciones en funcién del género (las cifras de la Comisién sugieren que los
hombres reciben alrededor de tres quintas partes de dichas subvenciones, las mujeres una octava parte, y las empresas el
resto) dispondria de menos opciones para modificar esta distribucion.

(%) Tales estadisticas existen en algunos Estados miembros, véase el apartado 29 y el recuadro 1 del Informe Especial n.° 1/2016: ;Estd

bien concebido y basado en datos fiables el sistema de medicion de resultados aplicado por la Comision a la renta de los agricultores?

Véase la ilustracion 3 del documento informativo del Tribunal sobre el futuro de las finanzas de la UE.

(*')  Informe Especial n.° 10/2018: El régimen de pago bsico para agricultores funciona desde el punto de vista operativo, pero tiene una
repercusion limitada en la simplificacion, la orientacién y la convergencia de los niveles de ayuda.

(*)  El articulo 95, apartado 1, y el articulo 96 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC establecen que los Estados
miembros tendrian que identificar las necesidades de cada objetivo especifico establecido en el articulo 6 del mismo Reglamento.

40,
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Recuadro 3 - Recomendacién 3 del Informe Especial n.° 10/2018 (**)

Antes de formular propuestas para la futura concepcion de la PAC, la Comisién deberia evaluar la situacion de todos los
grupos de agricultores en relacion con la renta y analizar su necesidad de ayudas a la renta, teniendo en cuenta la
distribucion actual de las ayudas nacionales y de la UE, el potencial agricola de la tierra, las diferencias de las superficies
dedicadas principalmente a la produccion agricola o al mantenimiento, el coste y la viabilidad de la agricultura, las rentas
procedentes de la produccion de alimentos y de otra produccién agricola y de otras fuentes no agricolas, los factores de la
eficiencia y la competitividad de las explotaciones y el valor de los bienes ptblicos que proporcionan los agricultores.

La Comision deberia vincular desde un principio las medidas propuestas a objetivos operativos adecuados y a valores de
referencia con los que se pueda comparar el rendimiento de las ayudas.

31.  La Comisién pretende responder a la concentracion de ayudas en las explotaciones mds grandes proponiendo una
fijacion de limites obligatoria y la redistribucién de los pagos directos (**), conforme a las recomendaciones del Tribunal de
2011 (**). No obstante, la posibilidad de deducir costes salariales, incluidos costes por trabajo no remunerado, del importe
de los pagos directos considerados para la fijacion de limites, limitarfa el impacto de la medida.

32.  En general, la Comision no ofrece pruebas sélidas de la existencia de una necesidad de intervencién de la UE en
todos los dmbitos propuestos. Si bien son muchos los argumentos a favor de acciones de la UE en relacién con el medio
ambiente y el cambio climatico, los datos utilizados para respaldar la evaluacion de las necesidades para los ingresos de los
agricultores resultan insuficientes. Asimismo, a pesar de que la evaluacién de impacto de la Comisién analizé el impacto
distributivo de las opciones consideradas, no existe un andlisis al respecto para la propuesta final.

Evaluacion de los objetivos de la PAC

Criterios:

2.1. Los objetivos de la PAC estdn claramente definidos y reflejan las necesidades identificadas y la vision a largo plazo
para la PAC.

2.2. Los objetivos de la PAC se traducen en metas cuantificadas de impacto y resultados.

2.3. Los objetivos de la PAC son coherentes con otros objetivos de cardcter general y sectorial de la politica de la UE y
con los compromisos internacionales (*°).

33.  Mientras que la propuesta de la Comisién formula objetivos politicos (véase el apartado 15), trasladarfa la
responsabilidad de las decisiones en materia de intervenciones y objetivos especificos a los Estados miembros (a través de
los «planes estratégicos de la PAC»). La mayor parte del presupuesto de la PAC seguirfa destindndose a financiar pagos
directos a los agricultores (*). Dada la ausencia de informacién precisa sobre la renta de los agricultores (véanse los
apartados 27 y 28), resulta dificil entender el modo en que podrian formularse los objetivos y metas especificos y realizarse
un seguimiento de los mismos.

34.  Los «objetivos especificos» del articulo 6 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC no se definen de
forma clara; no son ni especificos ni se traducen en metas cuantificadas. Tal como ha informado anteriormente el
Tribunal (*¥), unos objetivos de alto nivel insuficientemente enfocados no conducen al éxito operativo. La falta de objetivos

(**)  Informe Especial n.° 10/2018: El régimen de pago basico para agricultores funciona desde el punto de vista operativo, pero tiene una
repercusion limitada en la simplificacion, la orientacién y la convergencia de los niveles de ayuda.

(**  Articulo 15, articulo 18, apartado 2, articulo 26 y articulo 27 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

Informe Especial n.° 5/2011: Régimen de pago tnico (RPU): aspectos que deben revisarse para mejorar su buena gestién financiera.

Por ejemplo, los compromisos dimanantes de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico de 2015 (COP 21),

los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Organizacién Mundial del Comercio.

Véase la ilustracion 4.

(**)  Véase el capitulo 3 del Informe Anual relativo al ejercicio 2014.
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claros y metas cuantificadas constituye una cuestion recurrente en los informes especiales del Tribunal (**). La Comisién
dispone en muchos dmbitos de informacion suficiente para identificar un nivel de referencia que podria utilizar para evaluar
las metas de los Estados miembros en sus planes estratégicos de la PAC.

35.  La propuesta establece, de forma relativamente vaga, que el «objetivo» de los Estados miembros deberia ser que los
pagos directos solo se concedan si realizan una aportacién efectiva (*°) a los objetivos de la PAC (véase el apartado 15), lo
que puede tomarse como ejemplo de vinculo débil entre los tipos propuestos de intervenciones y los objetivos. Sin
embargo, no queda claro a qué objetivos especificos se refiere, ni el modo en que se podria medir dicha aportacién. Uno de
los objetivos fundamentales propuestos para los pagos directos se refiere a la seguridad alimentaria (*'). En su formulacién
actual, la relevancia del objetivo para el contexto europeo resulta cuestionable. Para garantizar la seguridad alimentaria
futura, es probable que la lucha contra el cambio climdtico resulte mds pertinente que el apoyo a la renta agricola (véase el
recuadro 4).

Recuadro 4 - Seguridad alimentaria

El concepto de seguridad alimentaria se refiere al suministro de alimentos y el acceso a los mismos por parte de las
personas. El informe final de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de 1996 establece que «existe seguridad
alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econémico a suficientes alimentos
inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de
llevar unaS\;ida activa y sana» (*%). Esta definicién orienta el marco politico en materia de seguridad alimentaria adoptado
en 2010 (°°).

Una evaluacion reciente (**) muestra que el nivel de desnutricion en la UE es escaso, asi como la prevalencia de
inseguridad alimentaria. Sin embargo, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
concluye que los efectos del cambio climatico plantean retos considerables para la agricultura. Para el futuro de nuestra
seguridad alimentaria resulta fundamental afrontar los retos en materia de cambio climdtico y de medio ambiente
(incluidos los métodos de produccién sostenible), reducir las pérdidas y los residuos de alimentos y salvaguardar los
recursos naturales.

36.  Muchos de los objetivos combinan diferentes conceptos que dificultarian el seguimiento y la medicion de la
consecucion de dichos objetivos. Para mantener estos objetivos politicos, es posible que el legislador quiera clarificar su
dmbito, por ejemplo:

— el articulo 6, apartado 1, letra a), se refiere a muchos objetivos para los que no se ha demostrado la relacién causal. La
division de estos facilitarfa la determinacién de metas y la medicién de su consecucion;

— el articulo 6, apartado 1, letra b), con su formulacién actual, implica un dmbito mayor que el del sector agricola, aunque
los indicadores de resultados y de impacto propuestos para este objetivo en el anexo I del Reglamento sobre los planes
estratégicos de la PAC se limitan a la agricultura y al comercio agroalimentario;

— el articulo 6, apartado 1, letra g), establece un objetivo que abarca dos conceptos muy diferentes, los jévenes
agricultores y el desarrollo empresarial en las zonas rurales; el traslado del diltimo concepto al objetivo establecido por el
articulo 6, apartado 1, letra h), mejorarfa la coherencia de ambos objetivos.

(*)  Por ejemplo, Informe Especial n.° 25/2015: Ayuda de la UE destinada a infraestructura rural: la optimizacién de los recursos

empleados puede ser mucho mayor; Informe Especial n.° 1/2016: ;Estd bien concebido y basado en datos fiables el sistema de

medicion de resultados aplicado por la Comision a la renta de los agricultores?; Informe Especial n.” 21/2017: La ecologizacién: un

régimen de ayuda a la renta mds complejo que todavia no es eficaz desde el punto de vista medioambiental; Informe Especial n.” 16/

2017: Programacién de desarrollo rural: hace falta menos complejidad y més orientacion a los resultados; Informe Especial n.” 10/

2017: El apoyo de la UE a los jovenes agricultores deberfa estar mejor orientado a favorecer un relevo generacional eficaz; Informe

Especial n.° 10/2018: El régimen de pago bdsico para agricultores funciona desde el punto de vista operativo, pero tiene una

repercusion limitada en la simplificacion, la orientacion y la convergencia de los niveles de ayuda.

Articulo 16, apartado 2, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(") Articulo 6, apartado 1, letra a), del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC: Apoyar una renta viable y la resiliencia de las
explotaciones agricolas en todo el territorio de la UE para mejorar la seguridad alimentaria.

(**)  Cumbre Mundial sobre la Alimentacién de 1996: Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial. http:/jwww.fao.org|
docrep/003/w3613s/w3613s00.htm#Notal.

(**) COM(2010) 127 final: Un marco estratégico de la UE para ayudar a los paises en vias de desarrollo a enfrentarse a los retos relativos
a la seguridad alimentaria.

(**%  Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (2017): The state of food security and nutrition in Europe and
Central Asia.

50)


http://www.fao.org/docrep/003/w3613e/w3613e00.htm
http://www.fao.org/docrep/003/w3613e/w3613e00.htm
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37.  La UE ha contraido compromisos internacionales cuantificados en el dmbito de la lucha contra el cambio climdtico.
Un objetivo clave de la UE consiste en reducir para el aflo 2030 el total de las emisiones de gases de efecto invernadero de la
UE en un 40 % frente a los valores del afio 1990 (*°). Sobre la base de la propuesta, la Comisién espera que el 40 % de la
asignacién financiera total de la PAC (°°) se destine a la consecucién de este objetivo. Sin embargo, se desconoce la
contribucién que realizarfan estos fondos a la lucha contra el cambio climdtico, puesto que dependerfa de las medidas
elegidas por los Estados miembros en sus planes estratégicos de la PAC.

38.  La mayor contribucién al objetivo de gasto es la ponderacion del 40% (*’) en la ayuda bésica a la renta. Esta
estimacién se basa en la contribucién prevista de la «condicionalidad» (*®), que sustituye el sistema de cond1c10r1ahdad y
ecologizacion. El Tribunal ya ha cuestionado la )ustlflcaaon de la cifra correspondiente para el periodo actual (19,46 % (*°)),
y ha sefialado que no se trata de una estimacién prudente (°°). Por ello, el Tribunal considera poco realista la contribucién
prevista de la PAC a los objetivos en materia de cambio climdtico. La sobrestimacion de la contribucién de la PAC podria
suponer unas contribuciones financieras inferiores para otros dmbitos politicos, reduciendo por lo tanto la contribuciéon
global del gasto de la UE a la atenuacién del cambio climdtico y a la adaptacién a sus efectos. En lugar de utilizar una
ponderacién del 40 % para todas las ayudas en forma de pagos directos, una forma mds fiable de estimacion de la
contribucién serfa el uso de esta ponderacion tnicamente para aquellos pagos directos para zonas en las que los
agrlijcultorg:ls apliquen realmente practicas para atenuar el cambio climatico [por ejemplo, la proteccion de humedales y
turberas (°°)].

39. La propuesta de la Comision insiste en que los objetivos medioambientales y cl1mat1cos son una pr1or1dad
fundamental y en que la PAC deberfa ser mds ambiciosa con respecto a estos objetivos (°%). El nivel de ambicién serfa
determinado por los planes estratégicos de la PAC, sometido a las restricciones mencionadas anteriormente. Los Estados
miembros definirfan metas cuantificadas para los indicadores de resultados en sus planes estratégicos de la PAC. Los Estados
miembros tendrfan que justificar estas metas (*’), pero la propuesta no establece que deban aportar pruebas de la situacién
de referencia para que la Comisién pueda determinar la ambicion de las metas. La Comision evaluarfa estas metas y su
justificacién durante la aprobacion de los planes estratégicos de la PAC. No estd claro el modo en que la Comision llevarfa a
cabo su evaluacion o garantizarfa una ambicion suficiente, dado que no existirian metas de la UE cuantificadas. El legislador
podrla incluir, por ejemplo, en la descripcion del modo en que la Comisién deberia evaluar los planes estratégicos de la
PAC (°%), metas ya establecidas por la UE y compromisos con relacién a los objetivos de desarrollo sostenible, como la
reduccién de las emisiones de los gases de efecto invernadero.

40.  La propuesta no explica el modo en que la Comision llevarfa a cabo su evaluacién de los planes estratégicos de la
PAC. La referencia del articulo 92 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC a la amayor ambicion con relacién
a los objetivos en materia de medio ambiente y clima» orientarfa la evaluaciéon de la Comision. Sin embargo, queda sin
explicacion el significado de formulaciones como «intentaran efectuar [...] una mayor contribucién global», y «explicardn en
sus planes estratégicos de la PAC [...] como pretenden efectuar una mayor contribucion global». Sigue estando poco claro el
modo en que la Comision podria evaluar o medir dicha ambicién.

41.  No es posible que un Reglamento pueda anticiparse a todos los futuros retos fundamentales en el caso de una
politica de gasto diversa y de gran envergadura como la PAC, lo que significa que la Comision necesitaria disponer de un
determinado grado de flexibilidad en la gestién de la politica. Sin embargo, esta consideracion no explica que los objetivos
propuestos de la PAC no estén claramente definidos ni se traduzcan en metas cuantificadas. Sin objetivos claros ni metas
cuantificadas, la Comision no serfa capaz de evaluar el rendimiento de la politica con respecto a los resultados deseados. Los
objetivos claros y especificos deberfan suponer el punto de partida de un sistema basado en el rendimiento efectivo.

https:/[ec.europa.eu/clima/citizens/eu_es.

Seguimiento climdtico (considerando 52 y articulo 87 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC).

Articulo 87 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

Articulo 11 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC y las «buenas condiciones agrarias y medioambientales de la

tierra» del anexo III del mismo Reglamento.

(**)  Véase la ilustracién 7 del Informe Especial n.° 31/2016: Gastar al menos un euro de cada cinco del presupuesto de la UE en acci6n
por el clima: una labor ambiciosa que corre un grave riesgo de ser insuficiente.

(®%  El «principio de prudencia» es uno de los principios comunes para el seguimiento de la financiacién de actividades de mitigacién del
cambio climatico, desarrollados por el grupo conjunto de financiacién climdtica de los bancos multilaterales de desarrollo y el Club
Internacional de Financiacion del Desarrollo. Segun este principio, cuando no existen datos disponibles, es preferible subestimar a
sobrestimar la financiacion de acciones destinadas a combatir el cambio climético a fin de resolver cualquier incertidumbre.

(°)  «Buenas condiciones agrarias y medioambientales de la tierra», nimero 2 del anexo IIT del Reglamento sobre los planes estratégicos

de la PAC.

( Por ejemplo, en la evaluacion de impacto y en el considerando 16 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(®®)  Articulos 96 y 97, y 115 y 116 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

( Articulo 106, apartado 2, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.


https://ec.europa.eu/clima/citizens/eu_es
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Evaluacioén de los recursos de la PAC

Criterios:
3.1. Los fondos se asignan sobre la base de una evaluacién de las necesidades y de los resultados esperados.

3.2. Los fondos se emplean en proyectos que puedan aportar un valor afiadido europeo significativo.

42.  En su evaluacion de impacto, la Comision analizé la asignacion de los fondos a diferentes regimenes. Lo hizo
simulando el efecto sobre los objetivos de la PAC de diferentes combinaciones de opciones estratégicas y asignaciones de
fondos. La evaluacién de impacto no estableci6 una conclusion sobre la mejor opcion posible, sino que en general concluyd
que resulta complicado un compromiso entre las opciones estratégicas. Por ejemplo, las opciones que incluyen regimenes
medioambientales mds ambiciosos se asocian con una reduccién prevista en la renta de los agricultores.

43.  EI FEAGA abarcaria las ayudas directas a los agricultores, con el 100 % de la financiacién a cargo del presupuesto de
la UE. El Feader abarcaria los compromisos medioambientales y climdticos, las inversiones agricolas y otros proyectos
rurales determinados, con la cofinanciacion de los Estados miembros. A pesar de la intenci6n inicial de la Comisién de
proponer intensidades de financiacion en funcién del valor afiadido europeo (**), esto no queda reflejado en los niveles de
cofinanciacién propuestos. Por ejemplo, los regimenes ecolégicos estarian financiados al 100 % por la UE (°®), si bien puede
que sean menos amb1c1osos que los compromisos medioambientales, que exigirfan una cofinanciacion del 20 % por parte
del Estado miembro (*’). No existe justificacién para mantener esta distincion, ni la terminologfa de fondos» separados. Su
combinacion facilitaria, por ejemplo, establecer la relacién del nivel de cofinanciaciéon de la UE con el valor afiadido
europeo.

44, Los anexos del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC incluyen la propuesta de asignacion financiera
para cada Estado miembro. La determinacion de estas asignaciones no se basa en las necesidades de los Estados miembros
ni en los compromisos de producir resultados especificos. Los Estados miembros asignarian fondos a medidas individuales
basdndose en sus propias evaluaciones de necesidades en los planes estratégicos de la PAC. La ilustracién 4 expone la
flexibilidad y restricciones propuestas del presupuesto de la PAC.

%% Véase la pagina 11 del documento de reflexién de la Comisién sobre el futuro de las finanzas de la UE.

(®%)  Los regimenes para el clima y el medio ambiente basados en el articulo 14, apartado 6, letra d), y en el articulo 28 del Reglamento
sobre los planes estratégicos de la PAC son financiados por el FEAGA, de conformidad con el articulo 79, apartado 1, del mismo
Reglamento.

() Los compromisos medioambientales y climéticos basados en el articulo 65 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC
son financiados hasta un méximo del 80 % por el Feader, de conformidad con el articulo 79, apartado 2, y el articulo 85, apartado 3,
del mismo Reglamento.
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Ilustracién 4

La flexibilidad y las limitaciones del presupuesto de la PAC
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los articulos 82, 83 y 86 y los anexos IV a IX del Reglamento sobre los planes estratégicos
de la PAC y de los documentos de trabajo de la Comision.

45.  El Reglamento propone un gasto de al menos el 30 % del Feader( % en intervenciones relacionadas con el medio
ambiente y el cambio climdtico, y al menos el 2% de la asignacion del FEAGA (°%), a la renovacién generac10nal La
a51gnac10r1 de fondos, junto con otros elementos ("%) de la propuesta, reflejan la prioridad concedida a la atracc1on de
jovenes agricultores y a hacer frente a las debilidades identificadas en el Informe Especial del Tribunal a este respecto ('!). La
demografia del medio rural difiere ampliamente entre los Estados miembros, pero ninguno de ellos puede llegar a la
conclusién de que no son necesarios esfuerzos adicionales para promover la renovacion generacional. El hecho de que los
fondos de la UE siempre vayan a estar disponibles de forma automdtica para dichos objetivos, debilita el incentivo que
tienen los Estados miembros para hacer uso de otros instrumentos politicos a fin de lograr la renovacién generacional.

(°®  Articulo 86, apartado 2, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.
(*%)  Articulo 27, apartado 2, y articulo 86, apartado 4, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.
("°)  Por ejemplo, una definicién mas ambiciosa de oven agricultor» [articulo 4, apartado 1, letra e)], un aumento del importe maximo

de la ayuda para el establecimiento de jovenes agricultores (considerando 43 y articulo 69), la posibilidad de transferir hasta un 2 %
adicional entre el FEAGA vy el Feader siempre que se destine a subvenciones para el establecimiento de jévenes agricultores

(articulo 90, apartado 1).
(") Informe Especial n.° 10/2017: El apoyo de la UE a los jévenes agricultores deberia estar mejor orientado a favorecer un relevo

generacional eficaz.
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46.  En su Informe Especial sobre el apoyo a los jovenes agricultores, el Tribunal recomendaba una mejor orientacion de
la ayuda, por ejemplo, mediante una especificacion mas clara de los objetivos de la ayuda y su repercusion prevista en la tasa
de relevo generacional y la viabilidad de las explotaciones subvencionadas. En el marco de la propuesta, los Estados
miembros pueden decidir utilizar la mayor parte del importe reservado a los jovenes agricultores para concederles ayuda
complementaria a la renta (pagos directos) en lugar de ayuda para su establecimiento. Como demuestra la fiscalizacién del
Tribunal, esta tiltima ofrece mds posibilidades para orientar mejor la ayuda a jévenes agricultores para subvencionarlos, por
ejemplo, mejorando la viabilidad de sus explotaciones, introduciendo iniciativas de ahorro de energia y agua, participando
en la agricultura ecoldgica o estableciéndose en zonas mds desfavorecidas.

47.  Lareserva del 30 % de la asignacion del Feader para intervenciones que aborden los objetivos medioambientales y
climéticos (que ahora excluyen los pagos a zonas con limitaciones naturales) puede actuar como incentivo para aumentar el
gasto en estos objetivos. También podria ayudar a este respecto la posibilidad que tienen los Estados miembros de transferir
fondos del FEAGA al Feader para subvencionar compromisos medioambientales y climaticos financiados al 100 % por la
UE. Los Estados miembros no tendrian que asignar fondos a los regimenes ecoldgicos 1ntroduc1dos en el marco del FEAGA.
Estos regimenes estarfan sujetos a una fijacién de limites obligatoria para los pagos al agricultor ("?), lo que significa que los
agricultores que reciben ayuda bdsica a la renta en un nivel cercano o superior al umbral no tendrfan ningtin incentivo para
emprender tales regimenes ecoldgicos.

48.  La propuesta de la PAC no parece dar contmuldad a la necesidad de colmar la brecha de inversion en el sector
agricola y aprovechar el presupuesto de la UE ("). No ofrece ningtn incentivo especifico para un aumento del uso de
instrumentos financieros.

49.  Para terminar, en el marco de la propuesta, los fondos de la UE no seguirfan una asignacién basada en la evaluacion
de las necesidades de la Union y los resultados previstos. Cada Estado miembro asignaria su dotacion financiera
preestablecida a intervenciones especificas sobre la base de su propia evaluacion de necesidades especificas, si bien dichas
asignaciones seguirfan estando sometidas a diversas restricciones considerables. La propuesta no ofrece un mecanismo para
aumentar los porcentajes de cofinanciacion de la UE para medidas con un mayor valor afiadido europeo.

Evaluacién de los procesos de la PAC

Criterios:

4.1. La politica se ejecuta por medio de instrumentos eficaces con respecto a los costes y basados en pruebas sélidas.
4.2. Existe coherencia entre la PAC y otras politicas de la UE, y entre los distintos instrumentos de la PAC.

4.3. Las normas de ejecucion son sencillas y no ponen en peligro la eficacia con respecto a los costes.

4.4. Se proponen disposiciones adecuadas para la transicion al nuevo modelo de aplicacion.

Rentabilidad

50.  La evaluacién de impacto no incluye un andlisis de la rentabilidad de las opciones estratégicas consideradas, si bien si
evalta la eficacia de los diferentes instrumentos en cuanto al logro de los objetivos de la PAC.

51. La Comision propone regular los tipos de pagos que pueden realizar los Estados miembros a los beneficiarios
finales ("*). La propuesta establece que los Estados miembros pueden disefiar regimenes de pagos basados en resultados para
alentar a los agrlcultores a lograr una mejora significativa de la calidad del medio ambiente, a mayor escala y de una manera
cuantificable (*°). La propuesta no permitirfa el uso de pagos basados en resultados a las beneficiaros para otros objetivos en
el sentido del Reglamento sobre dlsposmones comunes (RDC), aplicable a los Fondos Estructurales (). El Tribunal no
entiende el motivo de no ampliar esta opcion a todos los compromisos de gestion introducidos en el mismo articulo.

(") Articulos 14, 15 y 29 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(”’)  Articulo 75 y considerandos 16 y 42 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.
(") Articulo 77 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

() Articulo 65, apartado 7, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(") Financiacién no vinculada a los costes (articulo 46 del RDC).
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52.  Un mayor grado de subsidiariedad podria ayudar a los Estados miembros a definir intervenciones me]or orientadas a
sus necesidades especificas. Sin embargo, tal como la propia Comision identificé en su evaluacién de impacto ('7), disponer
de criterios de subvencionabilidad variables podria poner en pehgro la garantfa de igualdad de condiciones, cuya
importancia constituye un mensaj je clave surgido de la consulta piiblica ("®). Por ejemplo, la propuesta no incluye ninguna
definicién de la durabilidad ("*) de las operaciones (*%), lo que significa que cada Estado miembro podria realizar una
definicion diferente (a menos que esta se aborde durante la evaluacion de los planes estratégicos de la PAC por parte de la
Comisién, véase el apartado 58).

53.  La propuesta exigiria a los Estados miembros que definieran el concepto de «agricultor genuino» (*'). En el marco de
las normas vigentes, los Estados miembros pueden optar por no pagar ayudas a personas cuyas actividades agrarias
constituyan solo una parte insignificante del total de su actividad econdmica, o cuyo principal objeto empresarial no sea la
agricultura. En el marco de la nueva propuesta, esta opcioén se convertiria en norma general. Corresponderia a los Estados
miembros disefiar criterios objetivos y no discriminatorios que resulten eficaces para orientar la ayuda (*%) a «agricultores
genuinos» sin que se generen costes administrativos desmesurados. Sobre la base de su trabajo reciente (véase el recuadro
5), el Tribunal prevé que los Estados miembros podrian encontrar dificultades para formular una definicién que integrara
una buena relacién eficacia-costes.

Recuadro 5 - El concepto de «agricultor genuino» en el periodo actual

En un intento de mejorar la orientacion de la ayuda directa de la UE a los agricultores activos, la reforma de la PAC de
2013 introdujo una lista negativa con el fin de excluir a beneficiarios cuya funcién primaria no fuera la agricultura (**). El
Tribunal encontré (**) que esta lista solo resulté parcialmente eficaz y representé una importante carga administrativa
para los organismos pagadores. Teniendo en cuenta estas dificultades, el Consejo y el Parlamento acordaron que, a partir
de 2018, los Estados miembros podrian decidir si reducen los criterios mediante los cuales los solicitantes pueden
demostrar su situacién de «agricultores activos», o suspender la aplicacién de la dista negativa». Esta modificacion se
justifica por la preocupacion que suscita que las dificultades y los costes administrativos derivados de aplicar la cldusula
de agricultor activo superen el beneficio de excluir a un néimero muy limitado de beneficiarios inactivos de los regimenes
de ayudas directas.

Coherencia

54.  Uno de los cambios esenciales de la propuesta para la PAC posterior a 2020 es la programacién combinada del
FEAGA y el Feader en un tnico plan estratégico de la PAC global. Esto podria ayudar a garantizar la coherencia entre los
diferentes instrumentos de la PAC.

55.  Sin embargo, el Tribunal critica la complejidad que supone disponer de varlos instrumentos paralelos para abordar
cuestiones en materia de medio ambiente y de clima en el periodo actual (*’). Si bien la propuesta eliminarfa la
ec010g1zac1on la introduccién de regimenes ecoldgicos significarfa que todavia habria tres instrumentos medioambientales
diferentes (5¢):

— «condicionalidad» de los pagos directos (articulo 11);

(77) Evaluacion de impacto, anexo 4, pagina 71.

(’®)  Consulta pdblica de la Comisién Europea: «Modernizacién y simplificacién de la politica agricola comdn (PAC)» HITOS
DESTACADOS.

(®)  El Tribunal define «durabilidad» «como la capacidad de un proyecto para mantener sus beneficios durante un tiempo prolongado
después de su finalizacién» en el Informe Especial n.° 8/2018: Apoyo de la UE a las inversiones productivas en empresas: es preciso
un mayor hincapié en la durabilidad.

(%  El RDC [articulo 59 de la propuesta de RDC COM(2018) 375 final] incluye asimismo un requisito de durabilidad de cinco afios.

(Y Elarticulo 4, apartado 1, letra d), del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC exige a los Estados miembros que definan el
concepto de «agricultores genuinos» en sus planes estratégicos de la PAC «de tal modo que quede garantizado que no se conceden
ayudas a la renta a aquellos cuya actividad agraria constituye solo una parte insignificante de la totalidad de sus actividades
econdmicas, o cuya principal actividad econdmica no sea agraria, pero sin excluir de la ayuda a los agricultores pluriactivos; la
definicién permitird determinar qué agricultores no se consideran genuinos, sobre la base de elementos tales como pruebas de
ingresos, insumos de trabajo en la explotacion, objeto de la empresa y/o inclusion en los registros».

(®%)  La definicién se usarfa para la ayuda basica a la renta en el marco del articulo 16, apartado 2, y el articulo 17, apartado 3, los
regimenes ecoldgicos de conformidad con el articulo 28, la ayuda a la renta asociada en el marco del articulo 29, los pagos a zonas
con limitaciones naturales u otras limitaciones especificas en el marco del articulo 66, y los instrumentos de gestion de riesgos de
conformidad con el articulo 70 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(®%)  Como aeropuertos, servicios ferroviarios, instalaciones de abastecimiento de agua, servicios inmobiliarios o personas que gestionen
instalaciones deportivas y recreativas permanentes.

(% Informe Especial n.° 10/2018: El régimen de pago bsico para agricultores funciona desde el punto de vista operativo, pero tiene una
repercusion limitada en la simplificacion, la orientacién y la convergencia de los niveles de ayuda.

(*)  Por ejemplo, Informe Especial n.° 21/2017: La ecologizacién: un régimen de ayuda a la renta méas complejo que todavia no es eficaz
desde el punto de vista medioambiental.

(%% Propuestos en el Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.
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— regimenes ecoldgicos financiados por el FEAGA (articulo 28);

— compromisos medioambientales, climdticos y demds compromisos de gestion financiados por el FEAGA (articulo 65).

56. La «condicionalidad» sustituirfa el sistema de condicionalidad y ecologizacién. Tendria un mayor alcance que el
sistema anterior, extendiéndose a todos los beneficiarios (sin excepciones para pequefias explotaciones agricolas), e
incluyendo nuevos requisitos, como la rotacién de cultivos obligatoria con el fin de mejorar la proteccion y la calidad del
suelo. A pesar del uso del término «condicionalidad», los pagos directos no estarfan condicionados al cumplimiento de este
conjunto de requisitos basicos medioambientales y climdticos. En su lugar los Estados miembros impondrian sanciones
administrativas a los beneficiarios que no cumpliesen estos requisitos (

57.  De hecho, la incorporacién de requisitos en materia de ecologizacion en la condicionalidad podria reducir su efecto
disuasorio. En el Informe Especial n.” 5/2011, el Tribunal recomendd que debia reforzarse el efecto disuasorio de las
reducciones de los pagos por no cumplir las obligaciones de condicionalidad. En su lugar, la Comisién propone un sistema
de sanciones basado en el actual sistema de condicionalidad; véase el recuadro 6 para ver un ejemplo.

Recuadro 6 - Ejemplo de consecuencias en el marco de la condicionalidad en comparacién con la ecologizacion

La propuesta incluye tanto porcentajes minimos de control (que oscilan entre el 5% y el 1%) (*%) como sanciones. De
conformidad con el marco de ecologizacion actual, un agricultor que no respete los objetivos de diversificacién de
cultivos puede enfrentarse a una reduccion de hasta el 50 % (en caso de no existir diversificacion alguna) del pago de
ecologizacién para tierras de cultivo, con una sancién administrativa adicional de hasta el 25% del pago de
ecologizacién. En el marco de la propuesta de la Comisién, la rotacion de cultwos( %), integrada en el marco de
condicionalidad, sustituirfa la diversificacién de cultivos. Como resultado, la sancién por incumplimiento del requisito de
rotacién de cultivos por negligencia serla generalmente del 3 % del pago total, de conformidad con el articulo 86,
apartado 2, del Reglamento horizontal (*°).

58.  Los Estados miembros definirfan sus normas nacionales para la cond1c10nahdad en sus planes estratégicos de la PAC,
aunque, a diferencia del periodo actual, la Comisién aprobarfa estas normas (°!). Al hacerlo, serfa importante que la
Comisién aplicase criterios claros y objetivos.

59.  Mientras que la propuesta de regimenes de pagos por compromisos de gestlon medioambientales y climdticos (*) es
similar al actual régimen de pagos agroamblentales los regimenes ecolégicos (°*) constituirfan una nueva intervencién
medioambiental. Estos dos regimenes compartirfan los mismos objetivos y la propuesta establece incluso que los Estados
miembros deben garantizar que no se superponen. Tal como ha sefialado anteriormente el Tribunal (*#), dicha duplicacién
aumenta la comple)ldad puesto que los Estados miembros tendrian que. desarrollar d1sp051c1ones complejas para garantizar
que los regimenes van mds alld de los requisitos de condicionalidad (°®), aunque evitarfa el riesgo de doble financiacién.

() Articulo 11 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(®%)  Articulo 31 del Reglamento de Ejecucién (UE) n.° 809/2014 de la Comisién (DO L 227 de 31.7.2014, p. 69) y el articulo 84,
apartado 3, letra d), del Reglamento horizontal, respectivamente.

(%)  «Buenas condiciones agrarias y medioambientales de la tierra», ndmero 8 del anexo Il del Reglamento sobre los planes estratégicos
de la PAC.

(%)  En caso de incumplimiento intencionado, el porcentaje serfa superior y, de conformidad con el articulo 86, apartado 4, del

Reglamento horizontal, podria alcanzar hasta el 100 %.

Articulo 106, apartado 2, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

Articulo 65 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

Articulo 28 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

Informe Especial n.° 21/2017: La ecologizacién: un régimen de ayuda a la renta mds complejo que todavia no es eficaz desde el

punto de vista medioambiental.

(*®)  Articulos 11 y 12 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.
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60.  Asimismo, mientras que los compromisos medioambientales y climaticos se extienden por lo general en un periodo
de 5 a 7 afios (°°) para alcanzar un incremento de los beneficios medioambientales y chmatlcos los regimenes ecoldgicos
no impondrdn requisitos para que las acciones tuvieran una duracién superior a un afio (/). Si bien pueden alcanzarse
algunos beneficios con los regimenes anuales, los compromisos que se extienden durante varios afios son necesarios para
alcanzar determinados beneficios medioambientales y climdticos, por ejemplo, el incremento de la materia orgdnica del
suelo o el aumento de la captura de carbono).

Simplificacién

61. La propuesta consolidaria los cinco Reglamentos actuales en tres (véase el apartado 16). Disponer de tres
Reglamentos con diferentes referencias cruzadas dificulta la lectura del texto legislativo (véase el recuadro 7).

Recuadro 7- Ejemplo de referencias cruzadas en la propuesta

El articulo 101 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC establece la informacién que los Estados miembros
deben ofrecer en sus planes estratégicos de la PAC en relacion con los «sistemas de gobernanza y coordinacién». Sin
embargo, los criterios para estos sistemas se establecen en el Reglamento horizontal.

El enunciado titulo VII del Reglamento sobre los planes estratégicos de la CAP es «Seguimiento, presentacion de informes
y evaluacion», mientras que el Reglamento horizontal cubre la financiacién, la gestion y el seguimiento». El articulo 121,
apartado 7, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC establece que la Comisién llevard a cabo una
liquidacién anual del rendimiento, conforme al articulo 52 del Reglamento horizontal. El articulo 121, apartado 9, del
Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC abarca la presentacion de informes de rendimiento anuales y hace
referencia a los planes de accién de conformidad con el articulo 39, apartado 1, del Reglamento horizontal. El
articulo 39, apartado 1, del Reglamento horizontal relativo a la «suspensién de los pagos en relacién con el seguimiento
plurianual del rendimiento» a su vez, hace referencia a los articulos 115 y 116, y el articulo 39, apartado 2, al
articulo 121, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC. Ademds de las numerosas referencias cruzadas que
dificultan la lectura del texto, la mezcla de los conceptos de anual y plurianual resulta confusa. Del mismo modo,
también resultan confusos los objetivos del marco de rendimiento; en ocasiones hacen referencia a la evaluacion de da
PAC» [articulo 166, letra a)] y en ocasiones a los «planes estratégicos de la PAC [articulo 116, letras ¢) y d)].

Los articulos 84 y 85 del Reglamento horizontal se refieren al sistema de control y las sanciones en el marco de la
condicionalidad, cuyas condiciones se establecen en el Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC. El articulo 86
del Reglamento horizontal hace referencia al cdlculo de las sanciones administrativas previstas en el Reglamento sobre los
planes estratégicos de la PAC.

62. la proyuesta incluye simplificaciones, como la de disponer de un plan por Estado miembro (°%) y de un comité de
seguimiento (*°). El mantenimiento de la actual estructura de organismos pagadores, organismos de coordinacién,
autoridades competentes y organismos de certificacion ('°°) ayudarfa a salvaguardar la coherencia y la estabilidad. La
Comision también propone mantener sistemas como el sistema integrado de gestién y control y el sistema de identificacion
de parcelas.

63. La UE introdujo inicialmente los pagos directos basados en derechos calculados sobre los niveles de produccion
anteriores para compensar a los agricultores por las caidas previstas de los precios de los alimentos durante anteriores
reformas de la PAC. En el marco de la propuesta, los derechos de pago no serfan obligatorios, lo que introduce la 0%c10n de
pagos a tipo fijo por hectdrea para todos los Estados miembros sin ninguna obligacién de utilizar los derechos (*°"). Esto
supondria una simplificacion considerable en los Estados miembros que aplican actualmente el régimen de pago basmo,
dadas las normas y calculos complejos que suelen acompaiiar a los derechos.

(°°)  Articulo 65, apartado 8, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(7)  Articulo 28 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(°*)  En comparacién con 118 programas de desarrollo rural durante el periodo 2014-2020.

(*")  Elarticulo 111 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC establece de forma clara que los Estados miembros deben

crear un comité de seguimiento de la ejecucion del plan estratégico de la PAC. El considerando 70 del Reglamento sobre los planes

estratégicos de la PAC también menciona la fusién del Comité de Desarrollo Rural y el Comité de Pagos Directos en un tnico comité

de seguimiento. En el periodo actual, el articulo 47 del Reglamento (UE) n.° 1303/2013 exige que los Estados miembros creen un

comité encargado del seguimiento de la ejecucion del programa.

("% Si bien los organismos siguen siendo los mismos, en particular la funcién de los organismos de certificacién experimentarfa un
cambio (véase la ilustracién 9 y el apartado 89).

("' En el marco de las normas vigentes, 18 Estados miembros que aplican el régimen de pago bdsico utilizan derechos de pago, mientras

que los restantes 10 Estados miembros aplican un sistema similar sin derechos (el régimen de pago tinico por superficie).
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64.  La propuesta dejaria de lado algunos requisitos de la UE, lo que podria afectar positivamente a la simplificacion pero
de forma negativa a la buena gestion financiera. Por ejemplo:

— La propuesta abrirfa ("°%) la posibilidad a los Estados miembros de financiar el IVA, que actualmente no es
subvencionable. La financiacién del IVA no supondria un uso eficaz de los fondos de la UE, puesto que no contribuiria a

los objetivos de la UE, sino que repercutirfa simplemente en el propio presupuesto de los Estados miembros (*°%).

— En contraste con el periodo actual, la propuesta permitirfa la financiaciéon de proyectos iniciados antes de la fecha de
presentacion de la solicitud ('°*), lo que aumentaria el riesgo de pérdida de eficiencia.

65.  Algunas de las disposiciones de la propuesta aumentan la complejidad. Por ejemplo, el articulo 15 del Reglamento
sobre los planes estratégicos de la PAC establece el modo en que se reducirian los importes de los pagos directos. El Tribunal
propone que se clarifique esta disposicion, puesto que no establece de forma explicita el importe que deberfan deducir los
Estados miembros en el caso del trabajo no remunerado. Por un lado, el apartado 2, letra a), de este articulo indica que los
Estados miembros deben deducir los salarios, los impuestos y las contribuciones sociales declarados por el agricultor. Por
otro, el parrafo final del articulo 15, apartado 2, hace referencia al cdlculo sobre la base de los salarios ordinarios medios.
Incluso si se clarificase esta disposicion, su aplicacién serfa compleja.

66.  En resumen, los instrumentos elegidos no siempre reflejan las opciones mds rentables. Por ejemplo, la combinacién
de los regimenes medioambientales y la diferenciacién de la cofinanciacién para intervenciones sobre la base de su valor
afladido europeo (véase el apartado 43) podria reducir la carga administrativa sin poner en peligro el uso efectivo de los
fondos de la UE. No obstante, la propuesta simplificaria diversos aspectos de la PAC y la introduccién del plan estratégico de
la PAC podria ayudar a crear sinergias entre los diferentes instrumentos de la misma. La Comision todavia no ha establecido
los mecanismos de gestion para la transicién al nuevo modelo de aplicacién. Por lo tanto, es demasiado pronto para
evaluarlos.

67.  Entre los principales retos a los que se enfrenta la Comisién a la hora de aprobar los planes estratégicos de la PAC se
encuentran los relacionados con la garantia de igualdad de condiciones y un nivel suficiente de ambicion. La propuesta no
incluye detalles sobre el modo en que la Comisién evaluaria estos planes ('°). El Tribunal quiere insistir en la importancia
de que la Comisién sea transparente en sus expectativas por lo que se refiere al contenido y la calidad del plan estratégico de
la PAC y, a ser posible, deberia publicar una plantilla de plan estratégico de la PAC y los criterios para su evaluacién en un
acto de ejecucion.

Vinculacién de recursos, realizaciones, resultados e impactos de la PAC

Criterios:

5.1. Un sistema de rendimiento eficaz establece un vinculo entre los objetivos de la politica y sus realizaciones,
resultados e impactos.

5.2. Existe un vinculo claro entre el dinero abonado con cargo al presupuesto de la UE y la consecucion de los objetivos
de rendimiento acordados.

5.3. Se realiza un seguimiento de los resultados de la politica y de los factores exdgenos pertinentes v, si es necesario, se
aplican ajustes a la politica.

El articulo 68, apartado 3, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC dispone que los Estados miembros establecerdn
una lista de inversiones y categorias de gastos no subvencionables y establece los requisitos minimos de dicha lista. El IVA no se
menciona en este articulo.

("% Aunque la financiacion del IVA recuperable se ajustarfa a la propuesta de RDC de la Comisién en otros dmbitos politicos, irfa en
contra de los principios aplicables a la gestion directa de conformidad con el articulo 186 del Reglamento financiero.

Articulo 73, apartado 5, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

(') Elarticulo 106, apartado 2, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC incluye una descripcion avanzada del proceso de
aprobacion.
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Concepcion del sistema de rendimiento

68.  En la propuesta, con frecuencia la relacién entre recursos y realizaciones, y entre resultados e impactos, también a
nivel de los beneficiarios finales, no es suficientemente clara o no estd demostrada (por ejemplo, los pagos directos, véase el
apartado 33). A pesar de la tentativa de cambio hacia un modelo de aplicacion basado en el rendimiento, el vinculo entre
los objetivos, las actuaciones particulares y los indicadores sigue siendo vago en la propuesta.

69.  La propuesta no vincula los tipos de intervenciones a los objetivos. En sus planes estratégicos de la PAC, los Estados
miembros identificarfan las necesidades para cada uno de los «objetivos especificos» de la PAC (*°%). Sobre la base de su
evaluaciéon de necesidades, los Estados miembros definirian las intervenciones pertinentes y los correspondientes
indicadores de realizacién y de resultado (*°7) (véase la ilustracién 5).

Tlustracién 5

El vinculo entre los objetivos de la UE y los indicadores

Realizaciones anuales
previstas del EM
Art. 99, letra f)

Indicadores de

realizacion
Objetivos Necesidades Intervenciones del
especificos de la UE del EM
Art. 6 Art. 96 Art. 99

Indicadores de
resultado

Metas y etapas anuales
del EM
Art. 100

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

70. La Comisién propone indicadores comunes de rendimiento en el anexo I del Reglamento sobre los planes
estratégicos de la PAC. Estos indicadores serfan un elemento fundamental del sistema de rendimiento, pero no han sido
desarrollados plenamente todavia. La Comision reconoce que «serian precisas nuevas inversiones a fin de desarrollar los
indicadores adecuados» (*°%). La Comisién elaborarfa actos de ejecucién sobre el contenido del marco de rendimiento (*°7)
que incluirfan mds definiciones de los indicadores.

)

71.  El Tribunal ha revisado estos indicadores, teniendo en cuenta las definiciones presentadas en la ilustracién 6. La
pertinencia y calidad de los indicadores propuestos es diversa, y el Tribunal ha incluido sus comentarios detallados sobre los
mismos en el anexo I. Unicamente aquellos indicadores de realizaciéon que contribuyen claramente a los objetivos
establecidos resultan significativos. La mayoria de los indicadores de resultados reflejarfan, en realidad, la realizacion, y
diversos «indicadores de impacto» no abordan repercusiones reales.

Articulo 96, letra b), del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.
Articulo 91 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

Pdgina 9 de la exposicién de motivos.

Articulo 120 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.
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Ilustracion 6

Definicién de recurso, realizacién, resultado e impacto

Medios financieros, humanos y materiales que se movilizan para la ejecuciéon de una

Recursos b L
intervencion.

Lo que se produce o logra con los recursos asignados a una intervencion (por ejemplo,
Realizacién subvenciones distribuidas entre agricultores, cursos de formacion impartidos a parados o una
carretera construida en un pais en desarrollo).

Cambios inmediatos que se producen para los destinatarios directos tras su participacion
Resultado en una intervencion (por ejemplo, mejor acceso a una zona debido a la construccién de una
carretera, o becarios que han encontrado empleo).

Consecuencias socioeconémicas a largo plazo que pueden observarse una vez transcurrido
un determinado periodo al término de una intervencién, que puede afectar bien a los
destinatarios directos de la intervencion, o a los destinatarios indirectos que quedan fuera del
ambito de la misma, que pueden verse beneficiados o perjudicados.

Impacto

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, Manual de auditorfa de gestion.
Vincular los fondos abonados al rendimiento alcanzado

72.  La medicién del rendimiento (realizacién y resultados) en los Estados miembros, con posibles consecuencias
financieras, puede servir de incentivo para que los Estados miembros alcancen sus objetivos. Sin embargo, en un sistema de
este tipo, la calidad de los indicadores y la fiabilidad de los datos de seguimiento es fundamental. Tanto el Tribunal (**°)
como el Servicio de Auditorfa Interna de la Comisién (*'') han criticado el marco comin actual de seguimiento y
evaluacion.

73.  La propuesta no deja claro si los Estados miembros podrian desarrollar sus propios indicadores, ademds de los
indicadores comunes, para medir el rendimiento (véase el apartado 70). Parece que en el articulo 97, apartado 1, letra a), del
Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC se da por supuesto al mencionar los «ndicadores de resultados
especificos del plan estratégico de la PAC». Sin embargo, este tipo de indicador no se menciona en el contenido del marco de
rendimiento descrito en el articulo 115, apartado 2, letra a), del mismo Reglamento, y el articulo 91 establece que los
Estados miembros definirdn sus metas sobre la base de indicadores comunes.

(*'%  Por ejemplo, en el capitulo 3 del Informe Anual del Tribunal relativo al ejercicio 2015, en el capitulo 3 del Informe Anual del
Tribunal relativo al ejercicio 2016, el Informe Especial n.® 12/2013: ;Pueden demostrar la Comisién y los Estados miembros que se
ha gastado bien el presupuesto de la UE asignado a la politica de desarrollo rural?, en el Informe Especial n.° 12/2015: La prioridad
de la UE de promover una economia rural basada en el conocimiento se ha visto afectada por la mala gestion de las medidas de
transferencia de conocimientos y asesoramiento, en el Informe Especial n.” 1/2016: ;Estd bien concebido y basado en datos fiables el
sistema de medicion de resultados aplicado por la Comision a la renta de los agricultores?, en el Informe Especial n.° 31/2016:
Gastar al menos un euro de cada cinco del presupuesto de la UE en accién por el clima: una labor ambiciosa que corre un grave
riesgo de ser insuficiente, y en el Informe Especial n.° 1/2017: Es necesario dedicar mds esfuerzo a la plena implantacion de la Red
Natura 2000; Informe Especial n.° 2/2017: Negociacion por la Comision de los acuerdos de asociacién y los programas de cohesion
2014-2020: un gasto mads orientado a las prioridades de Europa 2020, pero unas disposiciones para medir el rendimiento cada vez
mds complejas; el Informe Especial n.° 10/2017: El apoyo de la UE a los jévenes agricultores deberfa estar mejor orientado a
favorecer un relevo generacional eficaz; el Informe Especial n.° 16/2017: Programacién de desarrollo rural: hace falta menos
complejidad y més orientacion a los resultados; Informe Especial n.° 5/2018: Energfa renovable para un desarrollo rural sostenible:
posibles sinergias significativas, pero en su mayoria no materializadas en la préctica.

(""y COM(2017) 497 final, Informe anual del SAI para 2016.
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74.  Ofrecer financiacién procedente de méas de un programa para «inversion territorial integrada» (*'%) podrfa ayudar en
la creacion de sinergias entre dmbitos politicos. Sin embargo, las autoridades de gestién tendrian que garantizar que las
operaciones, realizaciones y resultados relacionados con dichas inversiones pueden ser identificados. Dado que no alcanzar
las realizaciones y los resultados podria tener consecuencias financieras en los pagos de la PAC, es fundamental atribuir
estas realizaciones y estos resultados al fondo adecuado. Ademds, sigue sin estar claro el modo en que los Estados miembros
notificarfan la realizacién y los resultados de las inversiones financiadas por mds de un fondo. Mientras que la propuesta de
la PAC establece que el dictamen del organismo de certificacion tendria que abordar la fiabilidad de los informes
presentados sobre el rendimiento (*'?), en el RDC no se prevén disposiciones similares sobre la fiabilidad de los indicadores
para otros dmbitos politicos. Esto podria generar una duplicaciéon de informes sobre las realizaciones y los resultados
alcanzados, un aspecto que los organismos de certificacion deberfan tener en cuenta en sus evaluaciones.

75.  Los Estados miembros presentarfan anualmente un informe sobre la consecucién de la realizacion y los resultados.
La Comisién compararfa las realizaciones con el gasto declarado (*'*) y los resultados con las metas establecidas en los
planes estratégicos de la PAC (''°). Si las realizaciones notificadas se encontrasen significativamente por debajo de la
cantidad correspondiente de gasto declarado (una diferencia superior al 50 %) (*'®), la Comisién podria suspender o
reducir (*'”) los pagos a los Estados miembros. Si los Estados miembros no alcanzasen las metas para los resultados, la
Comisién podria exigirles que elaboren planes de accién. Podria también suspender los pagos o, como dltimo recurso,
reducirlos.

76.  La pertinencia y calidad de los indicadores no es uniforme (véase el apartado 71). Para la mayor parte del gasto, la
Comisién realizaria los pagos a los Estados miembros basdndose en los beneficiarios y hectdreas subvencionados. En tales
circunstancias, parece poco probable que se produzca una diferencia de mds del 50 % entre las realizaciones y el gasto.
Desde el punto de vista del Tribunal, en el marco de la propuesta, la mayor parte de los pagos no se llevarfa a cabo
basdndose en el rendimiento, puesto que los Estados miembros no recibirian pagos por la consecucion de las metas de
rendimiento.

77.  Parael nuevo periodo, la Comision propone sustituir la reserva de rendimiento introducida en el periodo actual por
una bonificacion por rendimiento por la consecucién de metas en materia de medio ambiente y cambio climético. Dado el
impacto financiero limitado de esta bonificacion por rendimiento (véase la ilustracién 7), parece poco probable que sirva
de incentivo para que los Estados miembros alcancen dichas metas.

Ilustracion 7

Valor agregado de la bonificacién por rendimiento en millones de euros frente al importe reservado a pagos medioambientales y
el importe total propuesto del presupuesto del Feader

Bonificacion por
rendimiento 562

Importe minimo
reservado a la
consecucion de objetivos
medioambientales

23584

Total Feader
(sin asistencia técnica) 78614
(2021-2027)

0 10000 20000 30000 40000 50000 60000 70000 80000 90000

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los articulos 86, 123 y 124 y el anexo IX del Reglamento sobre los planes estratégicos de la
PAC.

('3 Articulo 2, apartado 2, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC, articulo 24 de la propuesta de RDC COM(2018) 375
final.

Articulo 11, apartado 1, letra ¢), del Reglamento horizontal.

Liquidacion anual del rendimiento de los indicadores de realizacion: articulos 38 y 52, apartado 2, del Reglamento horizontal.
Seguimiento plurianual del rendimiento para indicadores de resultados: Articulo 39 del Reglamento horizontal.

De conformidad con el articulo 38, apartado 2, del Reglamento horizontal, si «... la diferencia entre el gasto declarado y el importe
correspondiente a la realizacion notificada de que se trate es superior al 50 % y el Estado miembro no pueda ofrecer razones
debidamente justificadas...».

(") Mediante la adopcién de un acto de ejecucién de conformidad con el articulo 52 del Reglamento horizontal.
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Seguimiento del rendimiento de la politica y los factores exdgenos pertinentes

78.  Ademds del examen anual del rendimiento llevado a cabo por la Comision y la liquidacién anual del rendimiento de
las realizaciones y resultados notificados por los Estados miembros, la Comision medirfa el rendimiento de cada plan
estratégico de la PAC y de la PAC en su conjunto. Los Estados miembros tendrian que efectuar evaluaciones exhaustivas de
sus planes estratégicos de la PAC (*'®), y la Comisi6n llevarfa a cabo evaluaciones intermedias y ex post (*'°), mds alld de su
examen anual del rendimiento y sin consecuencias en los pagos a los Estados miembros.

79.  En estas evaluaciones, la Comision valorarfa los indicadores de impacto (**°) basindose en fuentes de datos exégenas
y no en los informes de los Estados miembros. Los factores exdgenos dificultan la medicion del impacto directo de la
politica. Por consiguiente, las evaluaciones de los indicadores de impacto no pueden vincularse directamente con el impacto
de la politica en las intervenciones financiadas a través de los planes estratégicos de la PAC.

80.  Para finalizar, el Tribunal no considera que el modelo propuesto sea un sistema de gestion del rendimiento efectivo.
Los objetivos de la politica no pueden vincularse claramente a las intervenciones ni a sus realizaciones, resultados e
impactos. Las grandes diferencias en la consecucion de las metas tendrian poco impacto en la financiacién de la UE. Los
resultados y el impacto de las politicas financiadas por el presupuesto de la UE no estarian claros. La presentacion de los
elementos propuestos en un marco coherente, (véase el anexo II) serfa util para el examen de su alcance y coherencia.

Evaluacioén de la rendicion de cuentas de la PAC

Criterio:

6.1. Existe una cadena firme de rendicion de cuentas y fiscalizacion.

81.  Un cambio decisivo hacia el rendimiento, con un sistema de gestion del rendimiento sélido, podria reforzar el nivel
de rendici6n de cuentas, si bien no eliminarfa la necesidad de comprobar que los beneficiarios cumplen las condiciones para
la recepcion de las ayudas (un elemento fundamental de la legalidad y la regularidad). A juicio del Tribunal, es necesario un
sistema sélido de garantia externa para velar por el cumplimiento de las normas y condiciones aplicables. Dadas las
caracteristicas del método de aplicacion propuesto y las limitaciones del modelo de rendimiento propuesto (véase por
ejemplo el apartado 76), es probable que las propuestas conduzcan a un marco de rendicién de cuentas debilitado.

Subvencionabilidad

82.  La redefinicién de subvencionabilidad de los pagos de la PAC en la UE constituirfa uno de los cambios esenciales de
la propuesta. La Comisién afirma que la subvencionabilidad de los pagos deberfa dejar de depender de la legalidad y la
regularidad de los pagos a los beneficiarios individuales ('*'). En el marco de la propuesta, los pagos de los Estados
miembros serfan subvencionables con cargo a fondos de la UE siempre que presentaran el nivel de realizacion
correspondiente y que se efectuaran de conformidad con los sistemas de gobernanza aplicables. Esto tendria importantes
repercusiones en la cadena de fiscalizacion.

83.  lailustracion 8 expone los criterios de subvencionabilidad propuestos para la financiacion de la UE de la PAC y el
alcance de la cobertura de los gastos de la PAC.

Articulo 126, apartado 7, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

Articulo 127 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

En el anexo [ del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC se proponen indicadores comunes de impacto.
Considerando 25 y articulo 35 del Reglamento horizontal.



1.2.2019 Diario Oficial de la Unién Europea C 41/25

Ilustracion 8

Criterios de subvencionabilidad de la UE propuestos para el gasto de la PAC

L . . bert funcién de | Posible cobertura
Criterios de subvencionabilidad de la UE propuestos gr%piei:: en funcion de fa alternativa

a) efectuado por organismos pagadores autorizados, 100 % de la PAC

_ Gasto cubierto por el Reg. 100 % de la PAC (si se
b) efectuado de conformidad con las normas de la (UE) n.° 1308/2013. sustituye «o» por «y»)

Unién aplicables, o > 2% de la PAC

c) por lo que se refiere a los tipos de intervencion
contemplados en el Reglamento sobre los planes
estratégicos de la PAC:

i) se correspondan con la realizacion Gasto cubierto por el CRaaslto cub|terto Eor |3|
_notificada, y . Reglamento sobre los planes  ~29'amento Sobre oS
i) se hayan efectuado de conformidad con estratégicos de la PAC. planes estrategicos de la
los sistemas de gobernanza aplicables . PAC.
y no se extiendan a las condiciones -> 98 % de la PAC _> 98 % de la PAC

de admisibilidad de los beneficiarios
individuales establecidas en los planes
estratégicos nacionales de la PAC.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir del articulo 35 del Reglamento horizontal.

84.  Envirtud de la propuesta, nicamente un parte reducida del gasto de la PAC tendria que efectuarse «de conformidad
con las normas de la Unién aplicables» de acuerdo con el articulo 35, letra b), del Reglamento horizontal. El articulo 35,
letra ¢), serfa aplicable a la mayoria del gasto de la PAC. El legislador deberia considerar si las normas de la Unién son
pertinentes para toda la financiacion de la UE y, en caso afirmativo, modificar el articulo 35, letra b), para que abarque todo
el gasto de la PAC (*?%). De conformidad con la propuesta, la legalidad y la regularidad presentan dos dimensiones: el
respeto de las normas de la Union aplicables [articulo 35, letra b)] y la consecucion de resultados de conformidad con los
sistemas de gobernanza aplicables [articulo 35, letra c)]. El Tribunal teme que la disposicién legal que establece que solo una
parte reducida de las necesidades de gasto tenga que efectuarse de conformidad con las normas de la Unién podria privar de
su sentido a estas normas y menoscabar la aplicacién del Derecho de la UE.

85.  La definicién de «nivel de realizacién correspondiente» del articulo 35, letra ¢), inciso i), del Reglamento horizontal es
imprecisa. Por ejemplo, en los compromisos de gestion medioambientales, el nivel de realizacion se medirfa en hectdreas
cubiertas por el compromiso (' *’). Desde el punto de vista del Tribunal, este nivel de realizacién no deberfa considerarse
alcanzado (***) simplemente por el compromiso de un determinado nimero de hectdreas, sino tnicamente mediante el
cumplimiento del compromiso durante un periodo definido. Sin embargo, puesto que el propio compromiso seria definido
en el plan estratégico de la PAC (o posiblemente en un contrato entre el Estado miembro y el beneficiario final), no queda
claro ('*°) hasta qué punto esto estarfa dentro del marco de las normas de subvencionabilidad de la UE. Si el dmbito de
aplicacién no abarca el cumplimiento del compromiso, la UE podria financiar pagos a un beneficiario individual aun
cuando no cumpla las condiciones de subvencionabilidad establecidas en el plan estratégico de la PAC en virtud de los
criterios de subvencionabilidad propuestos (véase la ilustracién 8) (**9).

(**%) El articulo 9 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC establece que las intervenciones se disefiardn de conformidad

con los principios generales del Derecho de la Unién, pero esto también deberfa ser claramente aplicable a los criterios de

subvencionabilidad.

Por ejemplo, el O.13 del anexo I del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

El articulo 35 del Reglamento horizontal hace mencién de las realizaciones notificadas, mientras que el Tribunal desearia que la

realizacion alcanzada fuese la base para el pago. El articulo 121, apartado 4, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC

establece que los informes anuales del rendimiento deben incluir informacion sobre las realizaciones logradas, los gastos efectuados,

los resultados obtenidos y lo que queda para alcanzar las metas correspondientes.

(%) A diferencia del articulo 35, letra c), inciso i), el articulo 35, letra ¢), inciso i), del Reglamento horizontal no excluye forma explicita
las condiciones de subvencionabilidad para beneficiarios individuales establecidas en los planes estratégicos de la PAC.

("% Salvo operaciones financiadas mediante instrumentos financieros, para las que el gasto declarado por los Estados miembros no
podré exceder el coste subvencionable de la operacion (articulo 74, apartado 4, del Reglamento sobre los planes estratégicos de la
PAQ).

123
(124)



C 41)26 Diario Oficial de la Unién Europea 1.2.2019

86. El significado de «efectuado de conformidad con los sistemas de gobernanza aplicables» también resulta
impreciso (**7). Segtin el articulo 2 del Reglamento horizontal, los sistemas de gobernanza incluyen los organismos de
gobernanza y las normas de la UE incluidas en el Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC y el Reglamento
horizontal. En estos Reglamentos se prevén diferentes normas aplicables a los beneficiarios individuales, por ejemplo, las
definiciones (' **) que los Estados miembros tendrian que formular en sus planes estratégicos de la PAC. No queda claro si
estas normas, definidas en los planes estratégicos de la PAC pero obligatorias en los Reglamentos de la UE, formarfan parte
de los sistemas de gobernanza.

Gestién, control y garantia

87.  Los organismos de gobernanza seguirdn siendo los mismos que en el periodo actual, aunque la propuesta cambiarfa
sus funciones. La ilustracién 9 compara algunos de los elementos fundamentales del sistema de gestion y control de la PAC
en el periodo actual con la propuesta.

(**7) El Tribunal propone racionalizar el uso de «sistema de gestion y controb» y «sistema de gobernanza». El articulo 1, letra b), del
Reglamento horizontal hace referencia a «os sistemas de gestion y control», mientras que en el considerando 36 se hace uso del
término «sistemas de gestion e inspecciéno. El articulo 52, apartado 2, hace referencia a los sistemas de gestién y control, mientras
que los articulos 2 y 40 hacen uso de «sistemas de gobernanza», y el articulo 53, de «sistemas de gobernanza de los Estados
miembros».

(**%)  Articulo 4 del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.
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Derechos de la
Comision para la
organizacion de
comprobaciones
en los Estados
miembros

Procedimiento de
conformidad de la
Comision

Liquidacion
financiera de la
Comision

Liquidacion del
rendimiento de la
Comision

Ilustracién 9

Elementos fundamentales del sistema de gestion y control

Elementos comunes de la PAC

para el periodo 2014-2020 y
la propuesta para el periodo
posterior a 2020

Comprobar la conformidad de
las practicas administrativas

con la normativa de la Unién y
los criterios de autorizacion del
organismo pagador (art. 47 del
Reg. (UE) n.° 1306/2013 y art. 47
del RH).

Comprobar que los gastos se han
efectuado de conformidad con la
legislacion de la Unién (art. 52 del
Reg. (UE) n.° 1306/2013 y art. 53
del RH).

Integridad, exactitud y veracidad
de las cuentas anuales (art. 51 del
Reg. (UE) n.° 1306/2013 y art. 51
del RH).

Elementos exclusivos en la
PAC para el periodo 2014-
2020

Comprobar las condiciones

de las operaciones y los
justificantes del gasto (art. 47 del
Reg. (UE) n.° 1306/2013).

Comprobar que los gastos del
Feader se han efectuado de
conformidad con la legislacion
nacional (art. 52 del Reg. (UE)
n.° 1306/2013).

Elementos nuevos en la
propuesta de la PAC para el
periodo posterior a 2020

Comprobar si los gastos
presentan un nivel de realizacion
correspondiente y que el trabajo
del organismo de certificacion se
lleva a cabo de conformidad con
el Reglamento (art. 47 del RH).

La comprobacion no incluye el
cumplimiento de las condiciones
de subvencionabilidad para los
beneficiarios individuales fijadas
en los planes estratégicos de la
PAC y en las normas nacionales
(art. 53 del RH).

Comprobar si los gastos
presentan un nivel de realizacion
correspondiente al que se indica
en el informe (art. 52 del RH).

Garantia del
organismo de
certificacion (OC)

Dictamen sobre: las cuentas, la
declaracion sobre la gestion (art. 9
del Reg. (UE) n.° 1306/2013 y art.
11 del RH).

Dictamen sobre: el
funcionamiento del sistema de
control interno del organismo
pagador, la legalidad y la
correccion del gasto (art. 9 del
Reg. (UE) n.° 1306/2013).

Dictamen sobre: los sistemas
de gobernanza establecidos por
los EM, la correccién del informe
de rendimiento (realizacién y
resultados) (art. 11 del RH).

Informes del
organismo
pagador (OP)

Elaboran: las cuentas anuales,
una declaracion sobre la gestion

(art. 7 del Reg. (UE) n.° 1306/2013

y art. 8 del RH).

Llevan a cabo controles
administrativos y sobre el
terreno (legalidad y correccion)
la recuperacion de los pagos
indebidos a los beneficiarios
(art. 59 y art. 63 del Reg. (UE)
n.° 1306/2013 y art. 54, 55 y 57
del RH).

Elaboran: un resumen anual
de los informes definitivos de
auditoria y de los controles
realizados (art. 7 del Reg. (UE)
n.° 1306/2013).

Elaboran: el informe anual sobre
el rendimiento (art. 8 del RH).

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de la legislacion de la PAC vigente y la propuesta de la Comision.
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88.  En principio, la funcién de los organismos gagadores cambiaria poco. Llevarian a cabo comprobaciones detalladas
de la legalidad y la correccion de las operaciones (" ~”), y abarcarfan las normas establecidas en los planes estrateglcos de la
PAC. Los organismos pagadores seguirfan elaborando cuentas anuales y presentando declaraciones de la gestion conforme a
lo descrito en la ilustracion 9.

89.  La funcién de los or anxsmos de certificacién cambiarfa sustancialmente. En su Informe Especial relativo a los
organismos de certificacién ("), el Tribunal recomienda la introduccién de un dictamen del organismo de certificacién en
materia de legalidad y regularldad La propuesta no exi 1r1a de forma directa que los organismos de certificacion
presentasen un informe sobre la legalidad y la regularidad ("*). Por el contrario, sus dictimenes abarcarfan los elementos
establecidos en el articulo 35 del Reglamento horizontal, que en la practica se corresponden con la legalidad y regularidad
en el nuevo modelo (véanse los apartados 82 y 83). La funcién de los organismos de certificacién, conforme a lo
establecido en el articulo 11, apartado 1, letras b) y ¢), del Reglamento horizontal, con la introduccién de la presentacién de
informes en materia de fiabilidad de los datos de rendimiento, serfa compatible con el articulo 63, apartado 7, del nuevo
Reglamento financiero (**?). Las normas detalladas sobre la funcién de los organismos de certificacién, asi como los
principios y métodos de fiscalizacion que deben utilizarse para sus dictimenes, se establecerfa en actos de ejecucién (**?).

90.  Los organismos de certificacion elaborarfan dictimenes sobre el funcionamiento de los sistemas de gobernanza
establecidos por los Estados miembros, entre otros asuntos ( "%, Los sistemas de gobernanza a los que se hace referencia en
la definicién de subvencionabilidad propuesta se definen (**>°) como los organismos de gobernanza (organismos pagadores
y de coordinacion, autoridades competentes y organismos de certificacién) y los «requisitos basicos de la Uni6n».

91.  Los «equisitos bdsicos de la Unién» se definirfan como las normas establecidas en el Reglamento sobre los planes
estratégicos de la PAC y en el Reglamento horizontal (**°). Estos Reglamentos exigirfan a los Estados miembros que
incorporaran definiciones y criterios de subvencionabilidad especificos en sus planes estratégicos de la PAC, lo que significa
que algunos de los criterios de subvencionabilidad incluidos en los planes estratégicos de la PAC provendrian de los
«requisitos bdsicos de la Uniény, véase la ilustraciéon 10. El Tribunal entiende que los planes estratégicos de la PAC
incluirfan, por tanto, normas derivadas de los Reglamentos y otros criterios nacionales de subvencionabilidad.

(129) Articulo 57, apartado 1, letra a), del Reglamento horizontal.

("*%) Informe Especial n.° 7/2017: Nueva funcién de los organismos de certificacién en el gasto de la politica agricola comdn:
contribucién positiva a un modelo de auditorfa tnica, pero con insuficiencias significativas por resolver.

(**Y Elarticulo 11 del Reglamento horizontal limita la presentacién de informes sobre la legalidad y la regularidad al gasto financiado en
el marco del Reglamento n.” 1308/3013, la organizacién comtn de mercados.

(**)  Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de julio de 2018, sobre las normas financieras
aplicables al presupuesto general de la Unién, por el que se modifican los Reglamentos (UE) n.” 1296/2013, (UE) n.° 1301/2013,
(UE) n.° 1303/2013, (UE) n.° 13042013, (UE) n.° 1309/2013, (UE) n.° 13162013, (UE) n.° 223/2014 y (UE) n. 283/2014 y la
Decision n.” 541/2014UE y por el que se deroga el Reglamento (UE, Euratom) n.” 966/2012 (DO L 193 de 30.7.2018, p. 1). En el
articulo 63, apartado 7, se exigen dictdmenes de un organismo de auditorfa independiente que determinen si las cuentas ofrecen una
imagen fiel, si los gastos cuyo reembolso se ha solicitado a la Comisién son legales y regulares, y si los sistemas de control
establecidos funcionan correctamente.

(" Articulo 11, apartado 3, del Reglamento horizontal.

("**  Articulo 11, apartado 1, del Reglamento horizontal. Los propios organismos de certificacién formarfan parte de estos sistemas de

gobernanza. La Comision explicé durante las entrevistas que los organismos de certificacion no tienen por objeto comprobarse a s

mismos, pero esto no se refleja en la propuesta.

Articulo 2 del Reglamento horizontal.

(**%)  Articulo 2, letra c), del Reglamento horizontal.
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Ilustracién 10

Solapamiento entre los requisitos bdsicos de la Unién y las normas de los planes estratégicos de la PAC

Requisitos basicos
de la Unién en los
Reglamentos.

Normas de
subvencionabilidad
derivadas de las normas
incluidas en los planes
estratégicos de la PAC.

Ofras normas
(nacionales) de
subvencionabilidad en los
planes estratégicos de la
PAC.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

92.  El trabajo de los organismos de certificacién para realizar sus dictimenes (**”) sobre el funcionamiento adecuado de
los sistemas de gobernanza tendria que incluir controles realizados por los organismos pagadores. Aunque organismos
tendrian que controlar el cumplimiento tanto de los requisitos basicos de la Unién como de las normas de
subvencionabilidad incluidas en los planes estratégicos de la PAC, la propuesta no establece si los controles de los
organismos de certificacién abarcarfan estos dltimos. Si el legislador espera que los organismos de certificacion
comprueben que los sistemas de gobernanza de los Estados miembros abarcan los requisitos basicos de la Unién reflejados
en los planes estratégicos de la PAC, esto deberfa explicarse en el Reglamento.

93.  Si el trabajo de los organismos de certificacién no abarca la legalidad y la regularidad ni el cumplimiento de las
normas de la Unién y de las condiciones establecidas en los planes estratégicos de la PAC, este control quedarfa en manos
tnicamente de los organismos pagadores. Desde el punto de vista del Tribunal, este sistema de garantia no serfa
suficientemente sélido como para garantizar el cumplimiento de dichas normas y condiciones.

94.  Laliquidacién del rendimiento realizada por la Comision constituirfa un nuevo elemento (véase el apartado 76), y el
alcance de su procedimiento de conformidad ('*®) se limitarfa a los criterios de subvencionabilidad de la Unién. Esto
significarfa que una deficiencia en el control de conformidad de un organismo pagador con las normas de
subvencionabilidad establecidas en los planes estratégicos de la PAC podria dar lugar a correcciones financieras. Cuando
las normas son menos detalladas, disminuye la probabilidad de errores y, por tanto, la Comision espera realizar un menor
ntmero de procedimientos de conformidad basados en el riesgo, con la consiguiente disminucién de las correcciones
financieras. La propuesta de la Comision anticipa una reduccién considerable de ingresos afectados de la liquidacion, asf
como de las irregularidades debido a la introduccién del nuevo modelo de aplicacion (**%) (véase la ilustracién 11).

(**’) Elaborados de conformidad con las normas de auditorfa internacionalmente aceptadas, de conformidad con el articulo 11,
apartado 1, del Reglamento horizontal.

Articulo 53, apartado 1, del Reglamento horizontal.

(**%) Incidencia financiera estimada de la propuesta.

138
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Tlustracion 11

Ingresos afectados estimados (FEAGA) de la liquidacion y las irregularidades (en millares de euros y como porcentaje de los
créditos del FEAGA)

4,50 %
1712 061
4,00 %
350 % 1478772 | Créditos anuales en 2014-2017: B
' ° 42 000-44 000 millones de euros
3,00 % 1222046
250 % Créditos anuales en 2021-2024 (propuesta): B
’ ° 965 894 40 000-41 000 millones de euros
2,00 % o
1,50 % -
1,00 % -
280 000 230 000
0.50% 1 .—rm
0,00 % A T T T T T T T - T -_I
2014 2015 2016 2017 2021 2022 2023 2024

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los presupuestos generales para los ejercicios 2016-2019 y de la ficha financiera legislativa
que acompaiia la propuesta de Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

Encargo de atestiguamiento del Tribunal de Cuentas Europeo

95.  Por dltimo, el Tratado exige al Tribunal que, en su calidad de auditor externo de la UE, emita una declaracién sobre la
fiabilidad de las cuentas y la regularidad y legalidad de las operaciones correspondientes (**°). La Comisién considera (**')
que, sobre la base de la nueva definicién de subvencionabilidad de la UE, las operaciones subyacentes ya no consistirian en
pagos a los beneficiarios finales, sino en pagos a los Estados miembros. Dado que algunos «requisitos bdsicos de la
Uni6n» ("*?) se aplican a los beneficiarios individuales ('*?), solo podrian comprobarse a ese nivel.

96.  Los problemas e incertidumbres identificados por el Tribunal en la definicién propuesta de gasto subvencionable
(véanse los apartados 83 a 86) y el marco de garantia no ofrecerfan los fundamentos para un encargo de
atestiguamiento (***) del tipo declaracién de fiabilidad, que considera actualmente el Tribunal. En particular, la funcién
poco clara de los organismos de certificacion (véanse los apartados 89 a 93) podria significar que es imposible depositar un
mayor nivel de confianza en la informacién sobre la legalidad y la regularidad ofrecida por las entidades auditadas.
Partiendo de la propuesta de definicion de subvencionabilidad de la UE, los pagos de la PAC a los Estados miembros se
basarfan en las realizaciones. Un futuro encargo de atestiguamiento podria tener en cuenta el nuevo marco, por ejemplo,

(140) Articulo 287, apartado 1, del TFUE.

141y Considerando 25 del Reglamento horizontal.

(**)  Definidos en el articulo 2 del Reglamento horizontal como las normas establecidas en el Reglamento sobre los planes estratégicos de
la PAC y el Reglamento horizontal.

Por ¢jemplo, la reduccién de los pagos en el articulo 15, el umbral de superficie minimo en el articulo 16, apartado 2, y los
conceptos de «agricultor genuino» en el articulo 4, letra d), y de tierras a disposicion del agricultor en el articulo 4, letra c), inciso i),
del Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC.

El Tribunal de Cuentas Europeo estd considerando la posibilidad de pasar a adoptar el encargo de atestiguamiento para su
declaracion de fiabilidad, para lo cual tendrfa que confiar mas en la informacién sobre la legalidad y la regularidad facilitada por las
entidades auditadas. Con arreglo a la ISSAI 4000, en los encargos de atestiguamiento, la parte responsable (en este contexto, la
Comisi6n) es quien realiza la medicion o evaluacién de la materia controlada (en este contexto, el gasto de la PAC) de acuerdo con
los criterios (en este contexto, las normas establecidas en la legislacion de la UE y las partes de los planes estratégicos de la PAC que
exigen las normas de la UE) y presenta la informacion sobre la materia (en este contexto, la medida en que los pagos incumplen las
normas); a partir de esta informacion, el auditor procede a reunir una evidencia de auditorfa suficiente y apropiada para contar con
una base razonable que le permita formular una conclusion.

(143)

(144>
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mediante el atestiguamiento de la realizacion alcanzada. Sin embargo, esto requeriria que la Comision ofreciese garantias de
que realmente se obtuvieron las realizaciones, y que el Tribunal considerase esta garantia fiable. Si los organismos pagadores
son los Unicos organismos que comprueban el cumplimiento de las normas establecidas en los planes estratégicos de la
PAC, sobre las que se basa la consecucién de al menos algunas de las realizaciones (véase el apartado 85), es poco probable
que esta garantia resulte suficiente para un encargo de atestiguamiento.

El presente Dictamen ha sido aprobado por el Tribunal de Cuentas en Luxemburgo en su reunién del 25 de octubre
de 2018.

Por el Tribunal de Cuentas
Klaus-Heiner LEHNE

Presidente
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