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GLOSARIO

Tipos de explotaciones agrarias y de tierras agrarias con caracteris-
ticas que las hacen susceptibles de sustentar altos niveles de biodiversidad o especies y habitats donde
existen problemas de conservacion.

Método de produccién de productos alimentarios concebido para minimizar el
impacto del ser humano sobre el medio ambiente. Desde 1991 existen en el &mbito de la UE requisitos
relativos a los métodos de produccién y a las inspecciones. Actualmente se rige por el Reglamento (CE)
n° 834/2007 del Consejo.

La medida econémica mds importante para la aplicaciéon de la politica de
desarrollo rural de la UE, introducida en la PAC por primera vez en 1987 con caracter facultativo y aplica-
ble desde 1992 con caracter obligatorio a los Estados miembros. Actualmente se rige por el articulo 39
del Reglamento (CE) n° 1698/2005 del Consejo.

Superficie de terreno cuya escorrentia superficial fluye en su totalidad a través de
una serie de corrientes, rios y, eventualmente, lagos hacia el mar por una Unica desembocadura, estuario
o delta (articulo 2 de la Directiva 2000/60/CE, por la que se establece un marco comunitario de actuacion
en el dmbito de la politica de aguas).

Prioridades de desarrollo rural de la UE durante el periodo de
programacion de 2007-2013 adoptadas por el Consejo (Decisién 2006/144/CE).

Red de espacios de proteccién de la naturaleza en el territorio de la UE creada
en virtud de la Directiva de habitats de 1992 (Directiva 92/43/CEE del Consejo).

En el contexto de esta fiscalizacion, las autoridades encargadas de la gestién de las
ayudas agroambientales. Para ello, los Estados miembros nombran a una autoridad de gestién. En Esta-
dos miembros regionalizados, como Alemania, Espana e Italia, cada regién tiene un programa especifico
y una autoridad de gestiéon independiente.

Se utilizan para determinar los efectos socioeconémicos y medioambientales
a largo plazo que pueden observarse tras un determinado periodo en relacién con el desarrollo rural
fijado en los programas. Los indicadores aplicables al medio ambiente son los siguientes: el freno al
declive de la biodiversidad, las tendencias de las poblaciones de pajaros de terrenos agricolas, el man-
tenimiento de tierras agricolas y bosques de alto valor natural, la mejora de la calidad del agua y la
contribucioén a la lucha contra el cambio climatico.

Se utilizan para determinar qué se ha conseguido con una intervencién:
en el caso de la medida agroambiental, el nUmero de explotaciones agrarias o contratos y la superficie
(nimero de hectareas) o el nimero de animales que cubre.

Se utilizan para determinar los cambios directos realizados por las interven-
ciones de un programa: en el caso de las medidas del eje 2 con aspectos agroambientales, la superficie
(nimero de hectdreas) sujeta a una gestién adecuada de la tierra que contribuye a un objetivo especi-
fico (v. gr. mejora de la calidad del agua).

Método desarrollado por la Comisién y los Estados miem-

bros, cuyo objetivo es dar cuenta de la ejecucién financiera, las realizaciones, los resultados y el impacto
de los programas de desarrollo rural.
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Situacién con respecto a la cual se determina que las ayudas agroambientales
solo compensan a los agricultores por practicas mds exigentes que las establecidas en la legislacion.
Un elemento importante del nivel de referencia es la «condicionalidad», que se refiere a los requisitos
sefialados en los anexos Il y 11l del Reglamento (CE) n° 73/2009 del Consejo en materia de salud publica,
sanidad animal y vegetal, medio ambiente y bienestar animal y mantenimiento de la tierra en buenas
condiciones agrarias y medioambientales.

Politica agricola comun.

Método de produccion agraria, que puede tener efectos positivos o negativos para el
medio ambiente.

Sistema agrario que carece de un conjunto de requisitos uniformes en el dmbito
de la UE, destinado a utilizar los recursos naturales y lograr una agricultura sostenible, especialmente
reduciendo al minimo los recursos contaminantes.

Documento clave de programacién elaborado por un Estado miembro
y aprobado por la Comision para planificar y ejecutar la politica de desarrollo rural de la UE, abarca el
periodo comprendido entre el 1 de enero de 2007 y el 31 de diciembre de 2013 y puede incluir hasta 40
medidas, una de las cuales son las ayudas agroambientales.

Régimen de ayudas utilizado por los Estados miembros para ejecutar las
ayudas agroambientales que se caracteriza por las practicas que los agricultores tienen obligaciéon de
aplicar. Un programa de desarrollo rural comprende varias submedidas agroambientales, normalmente
alrededor de diez. Como ejemplos, cabe citar la extensificacion de los sistemas de cultivo, la rotacion de
cultivos y el mantenimiento de la biodiversidad.

La superficie agricola utilizada por agricultores y otros gestores de

tierras que esta sometida a compromisos en materia de medio ambiente. Si en una superficie concurren
varios compromisos, el total de la misma solo podra contabilizarse una vez a efectos de este indicador.
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RESUMEN

1.

La politica agroambiental es clave dentro
de la UE: representa unos 2 500 millones
de euros anuales de los fondos europeos
y trata de dar respuesta a la creciente
demanda social de servicios medioam-
bientales. Esta politica es gestionada en
comun por la Comisiéon y por los Estados
miembros. Las ayudas agroambientales se
caracterizan por una gran diversidad de
précticas agrarias en los Estados miembros
y por el hecho de que la participacién de
los agricultores es voluntaria. En este con-
texto, la fiscalizacién del Tribunal perse-
guia determinar si esta medida de desarro-
[lo rural se habia concebido y gestionado
correctamente.

I.

El Tribunal ha observado que los objeti-
vos decididos por los Estados miembros
son numerosos y no resultan suficiente-
mente especificos para determinar si se
ha logrado o no su consecucién. Aunque
las presiones medioambientales aparecen
identificadas en los programas de desarro-
[lo rural, no es facil utilizarlas como jus-
tificacion clara de las ayudas agroambien-
tales. La implantacién de un marco comun
de seguimiento y evaluacién representa
un avance en lo referente a sistemas de
seguimiento, y también se han detectado
bolsas de buenas practicas fuera de este
marco. No obstante, existen problemas
considerables en lo que respecta a la per-
tinencia y la fiabilidad de la informacién
de gestion. En particular, se dispone de
informacion muy escasa sobre los bene-
ficios medioambientales de las ayudas
agroambientales.
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Los agricultores desempefan un papel cru-
cial para la ejecucién de las ayudas agro-
ambientales y es importante que cuenten
con el apoyo oportuno en forma de orien-
tacién y que la cuantia de las ayudas les
ofrezca el incentivo adecuado. Los siste-
mas de orientacién para los agricultores
estan en general bien implantados. Sin
embargo, se han observado problemas
muy importantes en lo que respecta a la
cuantia de las ayudas, que van desde fallos
en su cdlculo hasta una falta de diferen-
ciacidén segun las circunstancias regionales
o locales.

V.

La legislacion de la UE exige a los Estados
miembros facilitar los fondos de acuerdo
con las necesidades especificas. Sin
embargo, la fiscalizaciéon permitié detectar
que la mayor parte de los gastos corres-
pondian a las submedidas horizontales sin
que mediaran procedimientos de seleccion
ni decisiones sobre cudl debe ser su grado
deseable de adaptacion en funcidon de los
costes. Ademas, las decisiones de los res-
ponsables no estaban suficientemente
fundadas en hechos y no focalizaban los
pagos a resolver problemas concretos del
medio ambiente.

V.
El Tribunal recomienda que:

— la Comision y los Estados miembros
aclaren, justifiquen y comuniquen mejor
las submedidas agroambientales;

— la Comisién evalie con mayor rigor los
elementos clave de los programas de
desarrollo rural antes de aprobarlo;

— la Comisién examine para el préximo
periodo de programaciéon la convenien-
cia de:

— orientar con mayor precision el gas-
to agroambiental;

— introducir un porcentaje de con-
tribuciéon comunitaria mds elevado
para las medidas con mayor poten-
cial medioambiental;

— distinguir netamente entre submedi-
das mds sencillas y mas ambiciosas;

— optar por que los Estados miembros
adopten una gestién mas anticipa-
tiva de las ayudas agroambientales.
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INTRODUCCION

AGRICULTURA Y MEDIO AMBIENTE:
UNA ASOCIACION AMBIVALENTE

1. A partir de las décadas de los afios setenta y ochenta ha ido ' Considerando 35 del
en aumento la preocupacion por los efectos adversos de la Reglamento (CE) ne 1698/2005
agricultura en el medio ambiente. Entre otros, cabe citar la del Consejo, de 20 de
creciente especializacion de las explotaciones agrarias, el em- septiembre de 2005, relativo a la
pleo de fertilizantes y plaguicidas, la elevada densidad de ayuda al desarrollo rural a través
ocupacién ganadera y, especialmente en los Estados miem- del Fondo Europeo Agricola de
bros meridionales, la expansiéon de la superficie de regadio. Desarrollo Rural (Feader) (DO
Las garantias de precio de los productos agricolas que ofrecia L 277 de 21.10.2005, p. 1).

anteriormente la politica agricola comun han fomentado estas
précticas agrarias intensivas.

2. Por otra parte, algunos tipos de agricultura extensiva pue-
den preservar el patrimonio ecolégico del entorno rural. El
abandono de las explotaciones extensivas y de sus tierras es
un problema creciente en algunas zonas de la Unién Europea
(UE), que afecta negativamente a la diversidad biolégica y pai-
sajistica, lo que a su vez genera un mayor riesgo de incendios
forestales.

APOYO DE LA UE A LAS AYUDAS
AGROAMBIENTALES

3. Desde 1987, la UE ha cofinanciado las ayudas agroambientales
de los Estados miembros a fin de hacer frente al doble reto
que supone reducir los efectos negativos de la agricultura
intensiva y mantener los efectos positivos de la agricultura
extensiva. La finalidad de estas ayudas es «seguir incitando
alos agricultores y otros gestores de tierras a prestar servicios
a la sociedad en su conjunto mediante la introduccién o pro-
secucion de la aplicacién de métodos de produccién agricolas
compatibles con la proteccion y mejora del medio ambiente,
del paisaje y sus caracteristicas, de los recursos naturales, del
suelo y de la diversidad genética»'.

Fondos europeos destinados al pago de ayudas
agroambientales durante el periodo 2007-2013:
22 200 millones de euros
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Las ayudas agroambientales forman parte desde 2000 de la
politica de desarrollo rural de la UE, que se aplica a través
de programas de desarrollo rural elaborados por los Estados
miembros para un plazo de siete afos. Los Estados miembros
tienen la obligacién de incluir las ayudas agroambientales en
sus programas y, para el periodo actual de 2007-2013, han
destinado 22 200 millones de euros de los fondos europeos
a este fin. El grdfico 1 muestra los fondos asignados por cada
Estado miembro. El gasto real de la UE para el ejercicio finan-
ciero 2009 ascendié a 2 500 millones de euros, y alcanzé los
7 700 millones de euros durante la primera mitad del periodo
de programacién (1 de enero de 2007-1 de julio de 2010)2.

Los importes de 2 500
y 7 700 millones de euros
representan un patrén de gasto
normal. La asignacion inicial
para el capitulo agroambiental
en 2007 (20 200 millones
de euros) aumento en otros
2 000 millones de euros a raiz
de larevision de la PAC (en el
contexto del chequeo y de
las recuperaciones). Ademas,
el gasto de 2007 y 2008 fue
relativamente bajo porque los
programas estaban en curso de

aprobacion.
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Fuente: Direccion General de Agricultura y Desarrollo Rural: «Rural Development in the European Union — Statistical
and Economic Information — Report 2009, diciembre de 2009 (Section 4.1.1. EAFRD — Overview of the Financial Plans).
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Las ayudas agroambientales se aplican en general a través de
contratos entre un organismo publico del Estado miembro y un
beneficiario (agricultor o gestor de tierras). Estos contratos,
gue normalmente tienen una duracién de cinco a siete afnos,
detallan los compromisos que debe adquirir el beneficiario.
Estos compromisos abarcan una gran variedad de practicas
agrarias que pueden agruparse como se indica a continuacién.

Principales grupos de practicas agrarias para las ayudas agroambientales

o Agricultura ecolégica (véase el glosario)

0 Produccién integrada (véase el glosario)

o Otras prcticas de extensificacion de los sistemas agrarios: reduccién de fertilizantes,
reduccion de plaguicidas y extensificacion de la ganaderia

0 Rotacidn de cultivos y mantenimiento de las tierras retiradas

0 Actuaciones para prevenir o reducir la erosion del suelo

0 Recursos genéticos (razas locales en peligro de extincion, plantas bajo amenaza de desgaste
genético)

o (Conservacion de la biodiversidad y acciones de mejora

o Mantenimiento del paisaje, incluida la conservacion de los rasgos histdricos de las tierras de
interés agrario

0 Acciones relacionadas con el agua (aparte de la gestion de nutrientes), como bandas tampdn,
mérgenes de terrenos, gestién de humedales.

Un principio fundamental de las ayudas agroambientales es
que la decisién de solicitarlas y de firmar el contrato es vo-
luntaria para el agricultor. Esto significa que la cuantia de las
ayudas debe ser suficientemente atractiva en relaciéon con los
compromisos suscritos y los costes asociados. Las ayudas que
se pagan a los beneficiarios han de estar basadas exclusiva-
mente en los costes adicionales y en las pérdidas de ingresos
a consecuencia de los compromisos agroambientales; existe
asimismo la posibilidad de incluir los costes de transaccién.

Las ayudas agroambientales no pueden compensar a los agri-
cultores por practicas que sean obligatorias por ley. La situa-
cién con la que se comparan los compromisos adicionales es el
«nivel de base» o «nivel de referencia». Los beneficios medio-
ambientales esperados por encima de este nivel pueden variar
mucho y dependen principalmente de lo exigentes que sean
las practicas agrarias en concreto. Para mas detalles, véase el
grdfico 2.
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8. Las evaluaciones agroambientales identifican dos enfoques
posibles de ejecucion de la medida que se denominan «exten-
so y superficial» frente a «restringido y profundo», «<regime-
nes de primer nivel» frente a «regimenes de nivel avanzado»
o «medidas basicas» frente a «<mas exigentes»3. Esta distincion
se basa en la idea de que cada uno de los dos enfoques sigue
una légica radicalmente diferente de ejecucién de las ayudas
agroambientales: las zonas a las que se aplican las submedidas
son diferentes porque también lo son el nimero de beneficia-
rios, los costes presupuestarios y administrativos, las reglas de
gestion aplicables y los resultados previstos que representan.
Sin embargo, estos enfoques ya consagrados en el analisis de
las submedidas agroambientales no aparecen contemplados
en la legislacién, por lo que la eleccién del enfoque se deja
a las autoridades competentes, en funciéon del contexto y de la
naturaleza de los problemas. La Comunicaciéon de la Comisiéon*
que inicia el debate para el periodo posterior a 2013 propone
como opcidén incluir en los pagos directos actuaciones medio-
ambientales sencillas y generalizadas.

Fotografia 1: Ejemplo de practica agroambiental en Inglaterra, donde
puede verse, de izquierda a derecha, una parcela de trigo, una franja de
tierra sin arar y una franja sembrada de «semillas para aves silvestres».

© Uniodn Europea. Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.
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3 El documento de la Comision
«Evaluacion de las repercusiones
de los programas de desarrollo
rural con vistas a la politica

de desarrollo rural después

de 2006» (DG Agricultura,
informe final enviado por EPEC,
noviembre de 2004) menciona
en su pagina 85 que este debate
sobre «estrecho y profundo»
frente a <amplio y superficial»
ocupa un lugar destacado desde
la introduccion de la politica
agroambiental y que ambos
enfoques aparecen claramente
en los actuales programas
agroambientales. Esta distinciéon
se incluia en diversos informes
de evaluacién de la Comision
Europea ya en 1998 (evaluacion
del Reglamento (CEE)

n°© 2078/92, documento de la
Direccién General de Agricultura
VI/7655/98).

4 «LaPACen el horizonte de
2020: Responder a los retos
futuros en el ambito territorial,
de los recursos naturales

y alimentario», COM(2010) 672
final, de 18 de noviembre de
2010.



9. Las submedidas agroambientales basicas pueden ser una forma
rentable de hacer efectivas las ayudas de este tipo cuando es
necesario actuar en una zona muy amplia, y se caracterizan por
englobar actuaciones sencillas y generalizadas (por ejemplo,
el mantenimiento de pastizales, cubierta vegetal de las tierras
de interés agrario) y un elevado nuimero de beneficiarios. Al
imponer exigencias limitadas a los agricultores, estas ayudas
son de cuantia relativamente baja.

GRAFICO 2

Beneficios
medioambientales para los
requisitos mas exigentes

A

Nivel de Alrededor de
esfuerzo 600 000 agricultores receptores
de ayudas agroambientales
(sobre 17,5 millones de hectéreas) que

Nivel de referencia

han de cumplir requisitos mds exigentes
que los legalmente establecidos

Alrededor de 7,3 millones de agricultores (sobre 160 millones de hectdreas) que deben cumplir
los requisitos legalmente establecidos

A
A 4

Niimero de beneficiarios, superficie
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10. Por el contrario, las submedidas mas exigentes pueden ajus- % Una excepcion la constituye
tarse a las circunstancias locales y requieren tipos de gestidn la agricultura ecolégica, uno
agraria mas complejos y ambiciosos. Los Estados miembros de los tipos de gestién agraria
apIican en general estos regl'menes en zonas geogréficas mas mas exigentes, que se aplica sin
limitadas®y con un nimero menor de beneficiarios. Al imponer embargo en una zona geografica
a los agricultores exigencias mas estrictas y mayores costes extensa.

o una pérdida de ingresos, estas ayudas son de cuantia relati-
vamente elevada. Debido a sus requisitos mas rigurosos, y a su
adaptacion a zonas concretas, las submedidas mas exigentes
pueden producir mayores beneficios medioambientales por
hectarea receptora de la ayuda, si bien a un coste mas elevado.

11. LacComisién y los Estados miembros comparten la gestiéon de
las ayudas agroambientales. La Comisién valora y aprueba los
programas de desarrollo rural preparados y presentados por
los Estados miembros, mientras que estos aprueban todas las
disposiciones legislativas, reglamentarias y administrativas
necesarias para garantizar la correcta utilizacién de los fondos.
Los agricultores (o gestores de tierras) acuerdan un contra-
to con la autoridad de gestion del Estado miembro y estan
obligados, de conformidad con los términos de este, a aplicar
efectivamente las practicas agrarias correspondientes.

Las ayudas agroambientales en resumen

o Animan alos agricultores a aplicar métodos de produccion agraria compatibles con la
proteccién del medio ambiente.

o (Constituyen una politica clave de la UE en la que se gastan unos 2 500 millones de euros
anuales.

o Son obligatorias para los Estados miembros pero voluntarias para los agricultores.

0 Los compromisos deben superar un nivel de referencia.

o Lasayudas se basan en costes adicionales y en pérdidas de ingresos, con la posibilidad de
incluir costes de transaccién. Estan prohibidos los incentivos.

0 Las competencias de gestion son compartidas entre la Comision y los Estados miembros.

ANTERIORES FISCALIZACIONES DEL TRIBUNAL

12. ElTribunal ya ha auditado en el pasado las ayudas agroam-
bientales, detectando diversas insuficiencias. Las principales
se senalan en el anexo I.
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13.

14.

15.

16.

ALCANCE Y ENFOQUE DE
LA FISCALIZACION

La fiscalizaciéon tiene como propdsito determinar si los regime-
nes agroambientales han sido formulados y son gestionados
correctamente y ha querido dar respuesta en concreto a las
siguientes preguntas:

— ¢Ayudan la concepcién y la supervisién de la politica
agroambiental a obtener beneficios medioambientales
tangibles?

— ¢Se presta el apoyo oportuno a los agricultores con orien-
taciones y ayudas con la cuantia correcta?

— ;Se tienen en cuenta las necesidades medioambientales
especificas en la gestién de la politica agroambiental?

El Tribunal ha establecido criterios de auditoria relativos a la
formulacion, aplicacion, y seguimiento y evaluacion de las
ayudas agroambientales. Estos criterios se han elaborado
a partir de la legislacién, de documentos y publicaciones de
la Comisién y de estudios cientificos (véase el anexo II). El
Tribunal recibié el asesoramiento de un comité de expertos
agroambientales® acerca de la validez y viabilidad de estos
criterios de auditoria, y redacté una lista sucinta de buenas
practicas’, que segun la doctrina especializada resultan es-
pecialmente adecuadas para mejorar la eficacia de las ayudas
agroambientales. La lista se basé en un andlisis documental
y en consultas con un equipo de expertos. El Tribunal también
ha realizado visitas a Inglaterra, Renania-Palatinado en Ale-
mania y la regién del «Centro» de Francia, donde ha podido
examinar ejemplos de buenas practicas.

La fiscalizacién se iniciéo con un examen documental de 203
contratos agroambientales seleccionados de forma aleatoria
a partir de los gastos declarados por los Estados miembros a la
Comision en relacion con el ejercicio 2008. La muestra incluia
48 programas de desarrollo rural en 21 Estados miembros.

El Tribunal selecciond seguidamente ocho programas para rea-
lizar a partir de ellos pruebas mdas detalladas. Los ocho Estados
miembros (regiones) seleccionados fueron Espana (Andalucia),
Italia (Piamonte), Alemania (Berlin y Brandemburgo), Suecia,
Austria, Hungria, Polonia y Francia. En cada Estado miembro
se recopilaron pruebas de auditoria sobre algunas submedidas
agroambientales, que se verificaron por medio de entrevistas
y del andlisis de datos y documentos. También fueron visitadas
algunas explotaciones agrarias con el fin de observar in situ
la aplicacion de las ayudas agroambientales, con los agricul-
tores y con los inspectores encargados de los controles sobre
el terreno.
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6 El comité se componia

de nueve expertos: tres

de institutos publicos de
investigacion (el francés:

Institut national de la recherche
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a los agricultores a escala
europea.

7 Dichas practicas consisten,
por ejemplo, en facilitar
orientacion a los beneficiarios
para ayudarles a aplicar las
submedidas, la concepciényy el
seguimiento de submedidas
basadas en realizaciones y la
focalizacion de las submedidas
en necesidades claramente
identificadas.
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18.

19.

OBSERVACIONES

{AYUDAN LA CONCEPCION Y LA SUPERVISION
DE LA POLITICA AGROAMBIENTAL A OBTENER
BENEFICIOS MEDIOAMBIENTALES TANGIBLES?

La base legal contiene diversos elementos destinados a garan-
tizar que las ayudas agroambientales efectivamente aportan
beneficios medioambientales. Los Estados miembros deben
describir en sus programas de desarrollo rural la situacion ac-
tual desde el punto de vista medioambiental e incluir, asimis-
mo, una descripcion y una justificaciéon de los distintos tipos
de compromiso en relacién con las ayudas agroambientales
que se basen en su impacto previsto en el medio ambiente en
relacion con las necesidades y prioridades de este ultimo®.

Los principios de buena gestién financiera que recoge el ar-
ticulo 27 del Reglamento Financiero® establecen que deben
formularse objetivos politicos especificos, mensurables, rea-
lizables, pertinentes y con fecha determinada. Cada programa
de desarrollo rural debe incluir informacién sobre los obje-
tivos especificos y verificables de las medidas, y sus logros,
su eficiencia y eficacia deben medirse en relacién con dichos
objetivost.

El Tribunal examiné si los objetivos incluidos en los programas
de desarrollo rural en relacién con las ayudas agroambienta-
les eran suficientemente precisos (especificos, mensurables
y con fecha determinada) para proporcionar una base sélida
a la evaluacién de su grado de consecucién, y si los programas
de desarrollo rural también proporcionaban esta base sélida
para justificar las ayudas agroambientales en relaciéon con las
presiones medioambientales identificadas. Dado que la exis-
tencia de datos de calidad es una condicién previa para juzgar
si las politicas logran sus resultados, el Tribunal evalué si los
sistemas de control producian datos fiables y pertinentes para
valorar los efectos de las ayudas agroambientales en el medio
ambiente.
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8 Véanse en particular los
articulos 16, letras a) y ¢), y 81,
apartado 1, del Reglamento (CE)
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que se aprueba el Reglamento
Financiero aplicable al
presupuesto general de las
Comunidades Europeas

(DO L 248 de 16.9.2002, p. 1).
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LOS OBJETIVOS DE LAS AYUDAS AGROAMBIENTALES
NO SON SUFICIENTEMENTE ESPECiFICOS PARA AYUDAR
A EVALUAR SU CONSECUCION

Los OBJETIVOS AGROAMBIENTALES FORMAN PARTE DEL MARCO GENERAL
DE DESARROLLO RURAL

El marco legal del desarrollo rural en general, del que forman
parte las ayudas agroambientales, se fija mediante instru-
mentos legislativos de rango elevado. El Consejo marcé las
prioridades de desarrollo rural de la UE para el periodo de
2007-2013 en las directrices estratégicas comunitarias (véase
el glosario). Las ayudas agroambientales, como otras medidas
de desarrollo rural, estdn dirigidas a atender a tres ambitos
prioritarios a escala europea: biodiversidad y preservacién
y desarrollo de los sistemas agricolas y forestales de elevado
valor natural y de los paisajes agricolas tradicionales, agua,
y cambio climatico.

Los objetivos marcados por la UE en las directrices estratégicas
comunitarias y en el Reglamento (CE) n° 1698/2005 del Conse-
jo son bastante genéricos, como corresponde a un instrumento
legislativo de rango elevado. El Reglamento del Consejo fija
los objetivos de desarrollo rural para grupos de medidas cohe-
rentes (denominados «ejes»). La finalidad de los ejes, a los que
pertenecen las ayudas agroambientales, es mejorar el medio
ambiente y el entorno rural mediante el apoyo a la gestién de
tierras.

OBJETIVOS NUMEROSOS Y COMPLEJOS

Cada Estado miembro debe presentar un plan estratégico
nacional para indicar sus prioridades de actuacién y las del
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural, con arreglo a las
directrices estratégicas comunitarias, los objetivos especificos
de desarrollo rural y los recursos financieros disponibles. Los
programas de desarrollo rural deben garantizar que el apoyo
de la UE a dicho desarrollo contribuye a cumplir las priorida-
des y los objetivos establecidos en las directrices estratégicas
comunitarias y los planes estratégicos nacionales, y tendrian
que incluir informacién sobre los distintos ejes y las medidas
propuestas para cada eje, en particular los objetivos verifica-
bles de caracter especifico que permiten medir los avances de
los programas, asi como su eficiencia y eficacia.
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24.

25.

La medida agroambiental del programa de Andalucia
contiene un numero muy elevado de objetivos, lo
que dificulta la medicién de los resultados

Los objetivos asignados a las ayudas agroambientales que se
establecen en los diversos documentos de programacién se
traducen a menudo en un marco excesivamente complicado,
como refleja el ejemplo de Andalucia. El plan estratégico na-
cional prevé 20 objetivos medioambientales. El programa de
desarrollo rural da forma a esta estructura en la practica al
describir las ayudas agroambientales en una secciéon general
con ocho objetivos, que son diferentes de los 20 citados ante-
riormente o bien han sido reformulados de forma més general.

Ademds, el programa de desarrollo rural contiene objetivos en
relacién con cada una de las 15 submedidas agroambientales
(51 en total), que de nuevo son diferentes, en todo o en parte,
de los fijados en la parte general. Si se atiende al marco gene-
ral, incluida la evaluacién estratégica medioambientaly la
evaluacién ex ante'!, el elevado nimero de objetivos dificulta
la medicion de los resultados.

El Tribunal observé que los objetivos incluidos en los progra-
mas de desarrollo rural no estaban fijados de manera espe-
cifica, mensurable ni tenian fecha determinada. Los Estados
miembros formulaban los objetivos en términos inespecificos,
como «reducir», «proteger», «contribuir a», etc. En muchos ca-
sos no se procedid a la cuantificacion cuando esta era posible
(v. gr. «reducir» en un 20 %). Por ejemplo, los objetivos utili-
zados en Polonia para las submedidas agroambientales, como
la «<adecuada utilizacién del suelo y protecciéon de las aguas»,
no son verificables. Ademds, los objetivos no incluyen niveles
de referencia que describan cudl era la situacién anterior a la
aplicacion de las ayudas agroambientales y no existen plazos
para su cumplimiento. Estas insuficiencias, que se detectaron
en todos los Estados miembros auditados, hacen dificil juzgar
si se han cumplido los objetivos o no.
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19 | 3 evaluacion estratégica
medioambiental forma parte
de la evaluacion ex ante (véase
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de recursos presupuestarios

y mejorar la calidad de la
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26. No obstante, también se encontraron buenos ejemplos de
objetivos especificos y mensurables. En Suecia, los objetivos
agroambientales estdn integrados en un conjunto de objetivos
nacionales de calidad ambiental que fueron aprobados por
el Parlamento sueco en 1999. El horizonte temporal de estos
objetivos es 2020, pero en la mayoria de los casos se han fijado
objetivos provisionales relativos a la situacién en 2010.

27. Los mejores ejemplos son las submedidas «orientadas a re-
sultados», cuya ejecucién se traduce en resultados que son
directamente observables sobre el terreno. En Andalucia, el
Piamonte y Francia, estas submedidas se refieren a la protec-
cion de razas en peligro de extincion (véase la fotografia 2).
Las submedidas de Renania-Palatinado y Francia, que se au-
ditaron en el contexto del examen de buenas practicas, se
refieren a la gestién de pastizales (véase el recuadro 3).

Fotografia 2: Ejemplo de agroambiente en Francia: protecciéon de una raza
de caballos («ardennais») en peligro de extincion.

© Union Europea. Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.
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LAS PRESIONES MEDIOAMBIENTALES IDENTIFICADAS
NO OFRECEN UNA JUSTIFICACION CLARA
PARA LAS AYUDAS AGROAMBIENTALES

EN LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO RURAL APARECEN IDENTIFICADAS
PRESIONES MEDIOAMBIENTALES

28. Todos los programas de desarrollo rural auditados identifica-
ban las presiones medioambientales existentes, concretamen-
te la pérdida de biodiversidad, las amenazas para la calidad
del agua, la erosion del suelo, la contaminacién atmosférica
y el cambio climéatico. La identificaciéon de estas presiones se
basaba en gran medida en las directrices estratégicas comu-
nitarias, donde el Consejo fija las prioridades de la UE para el
periodo de programacion del desarrollo rural de 2007-2013.

29. Ensiete de los ocho programas de desarrollo rural auditados
se incluyen mapas que localizan las presiones medioambienta-
les identificadas. Los Estados miembros pudieron, en general,
aportar documentos en apoyo de su andlisis de las presiones
medioambientales (por ejemplo, con datos y estudios). A titulo
ilustrativo, el programa de desarrollo rural del Piamonte inclu-
ye varios mapas que indican las amenazas existentes para el
suelo (reduccién de la materia orgénica, compactaciéon y con-
taminacion de las tierras, etc.). La autoridad de gestiéon pudo
aportar datos para clasificar cada uno de los 1 206 municipios
de la regién (y partes concretas de los mismos) en funciéon del
riesgo de erosion del suelo, divididos en tres clases (menos
de 3 toneladas por hectdreay afno, de 3 a 15 toneladas, y mas
de 15 toneladas).

30. sin embargo, en varios programas auditados, los problemas
agroambientales se describian en términos muy generales y no
se relacionaban de forma clara con las submedidas agroam-
bientales. Por ejemplo, en Espana, Italia y Francia, algunas de
las presiones constatadas en los programas de desarrollo rural
no se gestionaban con ayudas agroambientales. Estos casos
no se explicaban en los programas.
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32.

33.

34.

LAS CONEXIONES ENTRE LAS PRACTICAS AGRARIAS Y EL MEDIO AMBIENTE
SON NUMEROSAS Y DIFICILES DE DETERMINAR CON PRECISION

La valoracién del grado de consecucién de los objetivos
medioambientales depende de la conexién entre las subme-
didas agroambientales y las presiones medioambientales. Las
submedidas pueden tener un efecto positivo en aliviar diver-
sas presiones (p. ej., el agua, el suelo, la biodiversidad, etc.),
las cuales no pueden clasificarse facilmente por orden de prio-
ridad al referirse a elementos todos ellos pertinentes, pero de
naturaleza diferente y, por lo tanto, no sujetos a comparacién.

En consecuencia, los programas de desarrollo rural auditados
aportan poca informacién o ninguna sobre la importancia re-
lativa de las presiones medioambientales identificadas. Tam-
poco aclaran su relacién con las submedidas agroambientales
propuestas. Ello dificulta la tarea de determinar hasta qué
punto las submedidas han influido en una presion ambiental
identificada, por lo cual la mayoria de los Estados miembros
valoran la consecucién de los objetivos medioambientales de
manera global, agrupando a todas las submedidas.

Los programas de desarrollo rural declaran en este sentido
que son multiples las relaciones existentes entre las presiones
medioambientales y las practicas agrarias apoyadas por los
regimenes agroambientales. En este sentido, la conexidén entre
las presiones medioambientales y las submedidas agroambien-
tales puede clasificarse de directa, o bien de indirecta, en dos
de los ocho programos auditados. Por ejemplo, en el Piamonte,
una de las submedidas agroambientales auditadas (apoyo a la
produccién integrada, véase el glosario) debia contribuir a al-
canzar cuatro de los cinco objetivos medioambientales'?, pero
solo uno de ellos se habia seleccionado como objetivo directo
y principal (la proteccion de la calidad del agua). Esto ayuda
a clarificar la contribuciéon de las ayudas agroambientales al
cumplimiento de los objetivos medioambientales establecidos
en el marco.

Otro ejemplo de relacién directa entre una submedida agroam-
biental y las presiones identificadas lo facilité Polonia. Segun
el programa de desarrollo rural polaco, la erosién edlica es una
amenaza para el 28 % del territorio. Aplicar una cubierta al
suelo en invierno es una practica agraria que limita la erosiéon
del suelo provocada, entre otros factores, por el viento. Esta
practica recibe ayudas agroambientales con cargo al programa
de desarrollo rural polaco, como ilustra la fotografia 3.
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Fotografia 3: Ejemplo de medida agroambiental en Polonia que presenta,
en el lado derecho, una zona sin cubierta vegetal que deja el suelo ex-
puesto a la erosion edlica, mientras que el lado izquierdo esta cubierto
por centeno plantado con el apoyo de una submedida agroambiental para
proteger el suelo contra la erosidn.
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© Union Europea. Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

EJEMPLOS DE PRACTICAS DESTINADAS A APORTAR
BENEFICIOS MEDIOAMBIENTALES TANGIBLES

NORMAS CLARAS PARA LA ASIGNACION DE RECURSOS

35. cCuando seidentifican presiones medioambientales, la asigna-
cién de recursos debe justificarse en funcion de su eficiencia
y su capacidad de lograr beneficios medioambientales en las
zonas fijadas. Por ejemplo, Inglaterra, que recibié la visita del
Tribunal para examinar mejores practicas, aplica un enfoque
que distingue entre submedidas de primer nivel y submedidas
de nivel superior, logrando asi una mejora de la claridad y vi-
sibilidad de los resultados que se describe en el recuadro 1.
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36. Tres delos Estados miembros auditados usan también dotacio-
nes presupuestarias diferentes para los distintos tipos de sub-
medidas. Hungria afirma en su programa de desarrollo rural
gue no tiene intencién de gastar mas del 35 % de los fondos
asignados a submedidas que presentan un menor grado de
realizaciones en lo relativo al medio ambiente. Polonia desti-
na un presupuesto especifico a dos de las nueve submedidas
de su programa de desarrollo rural. El presupuesto asignado
a una de ellas (proteccion de especies de aves y habitats na-
turales en peligro en los espacios de la red Natura 2000) re-
presenta el 19 % del presupuesto total destinado a las ayudas
agroambientales para el periodo 2007-2013. Francia asigno el
27 % del presupuesto de 2007-2013 a las submedidas adapta-
das que se describen en el recuadro 5.

APENAS SE CONTEMPLARON POLITICAS ALTERNATIVAS A LAS AYUDAS
AGROAMBIENTALES

37. lLas ayudas agroambientales son una de las diversas politi-
cas aplicadas para proteger y mejorar el medio ambiente. Por
ejemplo, los Estados miembros también pueden actuar por me-
dio de disposiciones legislativas, impuestos especificos o me-
joras en la formaciéon y el asesoramiento prestados. La consi-
deracion de estas politicas alternativas ayudaria a determinar
en qué casos las ayudas agroambientales constituyen el mejor
procedimiento para combatir las presiones identificadas.

RECUADRO 1

En Inglaterra las autoridades nacionales identificaron presiones medioambientales en distintas zonas
geograficas y analizaron qué tipo de submedida (Inglaterra distingue entre submedidas de primer
nivel y submedidas de nivel superior) era mas eficiente para lograr beneficios medioambientales. El
resultado es un presupuesto para submedidas de primer nivel que se determina en funcién de un
objetivo del 70 % de las tierras de interés agrario sujetas a contratos agroambientales bdsicos. El
presupuesto restante se asigna a los regimenes de nivel superior y se divide entre nueve regiones
segun su extension y sus caracteristicas medioambientales, ademas de sus porcentajes de absorcion
registrados en el pasado y previstos.

En cada region se han identificado «zonas objetivo» a las que se ha concedido prioridad en virtud
del régimen de nivel superior con arreglo a criterios como el de su pertinencia para la biodiversidad,
el paisaje, la proteccién de recursos naturales (por ejemplo, contra la erosion), etc. En cada zona ob-
jetivo, los beneficiarios potenciales reciben informacién sobre las actividades de gestidn de tierras
que resultan idéneas para la zona. Se han establecido indicadores especificos para supervisar los
resultados obtenidos (véase el apartado 51).
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38. ElTribunal solo detecté dos casos (Francia, Suecia) en los que '3 Informe Especial ne 8/2008:

los programas de desarrollo rural incluyen explicitamente es- «;Constituye la condicionalidad
tas politicas alternativas. El programa de desarrollo rural sueco una politica eficaz?», apartado 60
precisa que las disposiciones legislativas en vigor son una de y recuadro 3.

las politicas alternativas mas importantes para reducir las re-
percusiones negativas del empleo de fertilizantes y productos
fitosanitarios. Este programa incluye previsiones de perspec-
tivas futuras y contempla la reformulacién de las ayudas agro-
ambientales en vista de los cambios legislativos. El programa
francés describe la sinergia entre las politicas nacionales y de
la UEy menciona las ayudas agroambientales como uno de los
instrumentos disponibles (junto con la normativa nacional,
la politica fiscal, etc.) para abordar determinadas cuestiones
(biodiversidad, agua, etc.).

39. EnPolonia y Alemania (Berlin y Brandemburgo), los programas
de desarrollo rural no explicaban por qué las ayudas agroam-
bientales eran la forma méas adecuada de hacer frente a las
necesidades medioambientales. Por ejemplo, la submedida
agroambiental polaca relativa a las franjas de proteccién tam-
bién podria haberse aplicado por condicionalidad, que es par-
te del nivel de referencia (véase el glosario). Esto ya habia sido
sefalado en un informe anterior del Tribunal'.

LOS RESULTADOS DE LA POLITICA AGROAMBIENTAL
NO TIENEN UN SEGUIMIENTO FACIL

EL MARCO COMUN DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION REPRESENTA UN AVANCE, PERO
NO GENERA SUFICIENTES DATOS PERTINENTES Y FIABLES

40. Elmarcocomun de seguimiento y evaluacién para los progra-
mas de desarrollo rural de 2007-2013 representa un avance
en comparacién con la situaciéon anterior a 2007. Entre otros
elementos, este marco establece una serie de indicadores co-
munes que los Estados miembros deben incluir en sus progra-
mas. Los indicadores de realizacién y resultados se comunican
anualmente a la Comision, que verifica seguidamente la cohe-
rencia y fiabilidad de los indicadores y los datos comunicados.
Estas verificaciones han puesto de relieve numerosos fallos,
principalmente ausencia de datos o datos incorrectos, falta de
coherencia entre los distintos cuadros y errores en los gastos
consignados.
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La fiscalizacion del Tribunal confirmé los fallos constatados
por la Comisién y detectd falta de fiabilidad de los datos faci-
litados por varios Estados miembros. Por ejemplo, en Andalu-
cia, los indicadores de realizacién y resultados no guardaban
correspondencia con los gastos agroambientales. En Francia,
el Tribunal detectd una serie de insuficiencias, entre las que
cabe citar la ausencia de determinados datos en los cuadros
transmitidos a la Comisién en relaciéon con 2008. Ademis,
la practica de seguir incluyendo datos una vez vencidos los
contratos infla los resultados obtenidos por el gasto de la
UE. Se considera que todos los regimenes finalizados siguen
teniendo los mismos efectos hasta el término del periodo de
programacién’'.

El marco comun de seguimiento y evaluacién incluye indicado-
res de realizacion, de resultados y de impacto o repercusiones.
Los Estados miembros deben enviar a la Comision un informe
de situacion anual sobre la aplicaciéon del programa, que in-
cluya indicadores de realizacién y de resultados. Los datos
facilitados por los ocho Estados miembros auditados en su
informe de situacion de 2009 se incluyen en el anexo Ill. Los
indicadores de impacto miden fenédmenos en los que inciden
otros muchos factores y no solo el apoyo del programa de
desarrollo rural™.

El indicador de resultados («superficie sujeta a una gestién
adecuada de la tierra») resulta especialmente insatisfactorio:
en la practica, es idéntico al facilitado por los Estados miem-
bros como indicador de realizaciéon «superficie objeto de ayu-
das agroambientales», debido a que los Estados miembros no
distinguen entre estos dos indicadores y todas las superficies
sujetas a contrato se consideran gestionadas «adecuadamen-
te». No obstante, la fiscalizaciéon permitié identificar varios
casos donde el contrato agroambiental no tuvo una gestion
adecuada, pero aun asi se incluyo en el indicador de resulta-
dos, porlo que el seguimiento de los beneficios medioambien-
tales es insuficiente. En el apartado siguiente figuran algunos
ejemplos de cémo se podria mejorar en este aspecto (véanse
los apartados 48 a 51).
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14 Se trata de una simplificacion
adoptada en virtud del marco
comun de seguimiento

y evaluacién. Algunas
submedidas aportan beneficios
inmediatamente después de su
ejecucion, mientras que otras

lo hacen solo al final del ciclo
de duracién de los regimenes,
lo que llevo a adoptar un
enfoque Unico segun el cual los
efectos siguen produciéndose
después de la finalizacién de
los regimenes. Pero ello no
siempre sucede asi, como por
ejemplo cuando un agricultor
paga durante cinco afios para
transformar sus ganancias de

la agricultura ecolégica en
agricultura convencional una vez

expirado el contrato.

15 Los indicadores de impacto
son: freno al declive de la
biodiversidad, mantenimiento
de los sistemas agricolas

y forestales de alto valor natural,
mejora de la calidad del agua

y contribucion a la atenuacion
del cambio climético.



44.

45.

Dado que el marco comun de seguimiento y evaluaciéon es
un sistema normalizado, el articulo 81 del Reglamento (CE)
n° 1698/2005 del Consejo obliga a los Estados miembros
a aplicar un nimero reducido de indicadores especificos adi-
cionales. Aunque todos los Estados miembros auditados inclu-
yeron indicadores adicionales en sus programas, ninguno los
utilizé enteramente de forma correcta. Las principales insu-
ficiencias detectadas fueron que, aun estando especificados,
los indicadores adicionales no se incluyeron en los informes,
se solaparon con los indicadores comunes ya existentes o no
fueron suficientemente especificos de las presiones medioam-
bientales tratadas. A titulo ilustrativo de esto Ultimo, Hungria
cuenta con una serie de submedidas agroambientales relativas
a problemas medioambientales concretos, como el elevado
riesgo de erosién hidrica o edlica y la conservacién de espe-
cies de aves en peligro, pero no se establecié ningun indicador
adicional para controlar los efectos pertinentes.

EL MARCO COMUN DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION NO ESTA ORIENTADO
A VALORAR LOS EFECTOS EN EL MEDIO AMBIENTE

Los beneficios medioambientales de las ayudas agroambien-
tales dependen de las caracteristicas de la zona en la que se
aplican. Hay zonas con problemas medioambientales concre-
tos, como los incluidos en los indicadores de base del marco’¢,
u otras zonas sin presiones medioambientales de caracter ge-
neral, por lo que es pertinente controlar dénde se gastan los
fondos. A pesar de esta necesidad, los Estados miembros en
general no realizaban un seguimiento de la cantidad de dinero
que se gastaba en las zonas pertinentes. Por ejemplo, en sus
programas de desarrollo rural, algunos Estados miembros se-
falaban que la aplicacién de las politicas agroambientales en
los espacios Natura 2000 era prioritaria, pero no eran capaces
de aportar informacién sobre el nivel de gasto real en esas
zonas.
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seguimiento y evaluacién
incluye los siguientes
indicadores de base relativos
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natural, zonas contaminadas
por nitratos y plaguicidas
(zonas vulnerables), zonas en
riesgo de erosion del suelo,
zonas desfavorecidas, zonas de
agricultura extensiva y espacios
Natura 2000.



46. Los efectos de las submedidas agroambientales en el medio
ambiente pueden variar notablemente, en funcién del nivel de
los requisitos y del tipo de zona. Sin embargo, el marco comun
de seguimiento y evaluacién no tiene en cuenta este hecho en
la elaboracién de informes sobre realizaciones y resultados.
Todas las cifras se suman, con independencia de si los efectos
son limitados o mds importantes. En particular, las cifras de
las submedidas bésicas, que generalmente producen efectos
mas limitados en una superficie mas extensa, se suman con
las cifras de las submedidas mds exigentes, que habitualmente
generan mayores beneficios medioambientales en una zona
concreta. Esto provoca una situacion en la que los informes
se ven muy influenciados por la aplicacién de submedidas
basicas en zonas extensas y en la que las cifras no son signifi-
cativas cuando se agregan a escala de la UE, como se explica
en el recuadro 2.

RECUADRO 2

Una de las 15 submedidas aplicadas en la region espafiola de Andalucia financia la apicultura, con el
fin de proteger la biodiversidad y mantener la flora y la fauna fuera de las zonas agricolas. Se trata de
una submedida basica, que proporciona a los beneficiarios una ayuda econémica de 21,40 euros por
hectdrea. En 2008, Andalucia declaré un gasto de la UE de 7,9 millones de euros para 1 540 contratos
aplicados a 579 339 hectareas. Esta submedida por si sola representa mas del 3 % de la cifra total'”
declarada por la Comisién en concepto de ayudas agroambientales a escala europea.

Otra submedida en Andalucia es el apoyo a la agricultura ecolégica. La cuantia de la ayuda por
hectarea oscila entre 123,10 y 600 euros por hectarea, segun el cultivo. Andalucia tiene previsto
respaldar a 4 000 agricultores al aflo, que, a razén de 15 hectareas por explotacion, representan
60 000 hectareas, el 0,3 % de la cifra total de la UE.

A escala europea se suman las cifras de 579 339 y 60 000, obteniéndose un total que no es signifi-
cativo. Un contrato de apicultura tipico para un apicultor representa 250 colmenas y 500 hectéreas.
Para obtener una cifra parecida en la agricultura ecoldgica hay que contar con mas de 33 agricultores

cumpliendo requisitos muy exigentes.

17" Superficie fisica que recibe ayudas agroambientales (véase el glosario).
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47. Lafiscalizacién se realizé mas de tres afios después del inicio
del periodo de programacién. La Comisiéon y los Estados miem-
bros disponian de muy poca informacién sobre los beneficios
medioambientales que habian aportado las ayudas agroam-
bientales durante el periodo 2007-2009. Los Estados miembros
estuvieron en general de acuerdo con el Tribunal en que el
marco comun de seguimiento y evaluacién no aportaba infor-
macién suficiente en este terreno, y algunos Estados miembros
y la Comisién sugirieron que formaria parte de la evaluacién
de sus programas. Sin embargo, se precisa informacién sobre
los beneficios medioambientales tanto para la gestién de las
submedidas agroambientales como para proporcionar a los
evaluadores una base sélida para su trabajo.

SE HAN DETECTADO BOLSAS DE BUENAS PRACTICAS DE SEGUIMIENTO
FUERA DEL MARCO COMUN DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION

48. En sustres visitas de examen de buenas practicas, el Tribunal
observd buenas practicas de seguimiento que en su totali-
dad se referian a submedidas més exigentes, cuyos beneficios
medioambientales eran evaluados y comunicados fuera del
marco comun de seguimiento y evaluacién. Generalizar practi-
cas de esa naturaleza dentro de este marco resultaria costoso,
aunque faltan estimaciones de estos costes y de los beneficios
obtenidos.

49, Francia aplica una submedida dedicada a la protecciéon de
las aguas, que estd adaptada a zonas geograficas especificas
denominadas «cuencas hidrograficas» (véase el glosario). Las
explotaciones agricolas ubicadas en estas zonas son diagnos-
ticadas por un consultor. A partir de ahi se formulan medidas
concretas que deben aplicar los agricultores y que se integran
en el sistema de control. Cada proyecto incluye un plan de
seguimiento que es evaluado por las autoridades antes de
su inicio. Se realizan controles de elementos contaminantes
especificos en el agua, como el fésforo, por medio de un ana-
lisis quimico. El plan de seguimiento especifica el nimero y la
frecuencia de los analisis, los rios afectados y los organismos
responsables. Estas disposiciones permiten realizar una eva-
luacion precisa de los efectos de las submedidas en el medio
ambiente.
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La region alemana de Renania-Palatinado introdujo dos sub-
medidas agroambientales en 2007 con el fin de mantener los
pastizales de alto valor natural. El resultado previsto esta
«orientado» a la preservacion de una serie de plantas y espe-
cies en los pastos. El seguimiento de estas submedidas se lleva
a cabo utilizando un método normalizado de adquisicién de
datos (véase el recuadro 3).

EJEMPLO DE SEGUIMIENTO DE UNA SUBMEDIDA «ORIENTADA A RESULTADOS»

El requisito basico es la existencia documentada de cuatro a ocho plantas indicadoras (segun la
submedida) de una lista de especies predeterminadas. Ademas de los requisitos de gestion minimos,
los agricultores son libres de aplicar las practicas agrarias que consideren oportunas para alcanzar
el resultado requerido y deben registrar la existencia de las plantas por medio de métodos espe-
cificados. El nimero de plantas indicadoras se cuenta en un corredor establecido en la diagonal
mas larga con un ancho de dos metros. Este corredor se divide en tres sectores y todas las plantas
indicadoras que aparecen en cada sector se registran por separado. El método de recopilacién se
ilustra en la fotografia siguiente.

Fuente: © Landesamt fiir Umwelt, Wasserwirtschaft und Gewerbeau-
fsicht Rheinland-Pfalz: <PAULa — Vertragsnaturschutz Grinland —
Kennarten», Mainz 2008, p. 8.
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En Inglaterra, en el caso de las submedidas de nivel superior
(véase el recuadro 1), los acuerdos con los agricultores inclu-
yen «indicadores de éxito». Su finalidad es que el gestor de las
tierras y el asesor del organismo publico puedan controlar si
se han obtenido efectos en el medio ambiente. Estos indica-
dores, que se establecen para cada explotacién agricola y para
cada opcion de gestién incluida en el acuerdo, proporcionan
elementos fechados, especificos y cuantificados, a partir de
los cuales es posible mejorar los resultados ajustando las pres-
cripciones de gestion. Ejemplos de estos indicadores son, en
relacién con las practicas agrarias de mantenimiento de «tie-
rras sin arar» o de siembra de «semillas para aves silvestres»
que se ilustran en la fotografia 1, que «debe haber entre un
5% yun 50 % de cobertura de plantas de hoja ancha con la
presencia de al menos tres especies de interés agricola» y que
«las parcelas deben proporcionar un suministro sostenido de
semillas durante todo el invierno hasta el 15 de febrero». Las
autoridades evaluan los indicadores de éxito de algunos acuer-
dos todos los aios.

¢RECIBEN LOS AGRICULTORES EL APOYO
OPORTUNO CON ORIENTACIONES APROPIADAS
Y AYUDAS CON LA CUANTIA CORRECTA?

Los agricultores deben conocer los problemas medioambienta-
lesy lo que se espera de ellosy cémo aplicar los requisitos de
las submedidas agroambientales, y este conocimiento pueden
adquirirlo si reciben asistencia y apoyo. El Tribunal examiné
si esta asistencia se prestaba y en qué forma (por ejemplo
actividades de formacion, asesoramiento e informacién) y si
se evaluaba su eficacia y se potenciaba mediante la difusion
de buenas practicas.

Las submedidas agroambientales son voluntarias para los
agricultores, lo cual significa que hay que ofrecer una ayuda
econdmica adecuada para que las submedidas sean suficien-
temente atractivas, evitando al mismo tiempo el exceso de
compensacion. El Tribunal analizé si la cuantia de las ayudas
incluidas en los programas se calculaba correctamente, si se
justificaba con elementos pertinentes, si se diferenciaba se-
gun las condiciones locales o regionales y si dependia de los
efectos en el medio ambiente.
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55.

56.

LOS AGRICULTORES RECIBEN EN GENERAL EL APOYO
OPORTUNO EN FORMA DE ORIENTACION ADECUADA,
PERO LA DIFUSION DE BUENAS PRACTICAS ES MEJORABLE

En todos los Estados miembros visitados, el Tribunal observé
que se utilizaban las redes administrativas existentes para pro-
porcionar orientacién, asesoramiento y formacién a los bene-
ficiarios de los programas basicos. La informacion general se
facilitaba a través de reuniones, folletos y sitios web. También
existia la posibilidad de recibir informacién y orientaciones
mas detalladas por medio de cursos o asistencia técnica de
organismos publicos o consultores privados. Todos los Estados
miembros visitados han utilizado o tienen previsto utilizar
otras medidas de desarrollo rural para apoyar la implanta-
cién de submedidas agroambientales, que en la mayoria de
los casos son acciones formativas e informativas. En Suecia,
casi todas las explotaciones beneficiarias de las ayudas agro-
ambientales participan en este tipo de acciones formativas.

Ademas, en la mayoria de los Estados miembros, se ofrecen
orientaciones mas especificas a los beneficiarios de las me-
didas mdas exigentes, generalmente por medio de un plan
medioambiental preparado por un consultor que, tras visitar
la explotacion, determina el estado de sus elementos medio-
ambientales (hadbitats, estanques, suelos vulnerables, etc.).
Este plan constituye una guia de las opciones de gestién mas
apropiadas. Por ejemplo, en Suecia, Brandemburgo, Polonia
y Francia es obligatorio elaborar planes de conservacién de
la naturaleza, caso por caso, para las submedidas referentes
a la proteccién de la biodiversidad en zonas concretas.

Escasa comunicaciéon de buenas practicas y de
resultados a los agricultores

La difusion de buenas practicas es una manera de propor-
cionar orientacién tanto a las administraciones como a los
beneficiarios. La Comisién implantd estructuras como la Red
Europea de Desarrollo Rural, cuyo fin es recopilar, difundir
y consolidar buenas practicas de desarrollo rural a escala de
la UE. Sin embargo, en el campo de los programas agroam-
bientales tenfa limitaciones, ya que solo se encontraron unos
pocos ejemplos concretos de buenas practicas a través de las
estructuras existentes.
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57. EnlosEstados miembros, la fiscalizacion reveld que las auto-
ridades administrativas competentes raramente informaban
a los beneficiarios de los resultados obtenidos respecto de las
submedidas agroambientales después de firmar el contrato
correspondiente. Esta informacion solo se daba en el 2 % de
la muestra de 203 contratos auditados. La comunicacién de
resultados a los agricultores puede ayudarles a conocer los
efectos en el medio ambiente de las submedidas ejecutadas,
en particular cuando han modificado sus practicas.

INSUFICIENCIAS EN LA DETERMINACION DE LAS CUANTIAS
DE LAS AYUDAS AGROAMBIENTALES

Los PROCEDIMIENTOS EXISTENTES NO EVITAN ERRORES NI DEFICIENCIAS
EN EL CALCULO DE LA CUANTIA DE LAS AYUDAS

58. Ensus programas, los Estados miembros deben indicar la me-
todologia y las premisas agronémicas de sus célculos, pero no
tienen la obligaciéon de dar cifras detalladas y de explicar el
calculo de las ayudas, informaciéon que de hecho no se incluye
de forma sistematica en los programas. Los programas tam-
bién deben demostrar que se ha contado con el asesoramiento
especializado de organismos independientes respecto de las
personas responsables de los calculos, pero esto tampoco se
hacia de forma sistematica. Un buen ejemplo es el progra-
ma del Piamonte, que explica con detalle los conocimientos
aportados, incluida la verificacién de que los calculos eran
correctos y la conclusién sobre si se habian cumplido los re-
quisitos legales aplicables. Como parte de sus procedimientos
de aprobacién de programas, la Comision verificd la cuantia
de las ayudas. Sin embargo, estos controles se limitaron a la
«verosimilitud» de los célculos.

59. Los procedimientos citados no evitaron los errores o las de-
ficiencias en el cdlculo de la cuantia de las ayudas. Se de-
tectaron simples errores de célculo de hasta el 8,5 % de las
cuantias en Andalucia, el Piamonte y Suecia. En los calculos no
se tenian en cuenta factores pertinentes, como la reducciéon
de costes derivada del menor consumo de fertilizantes, como
debia haberse hecho. Por ultimo, algunos Estados miembros
empleaban cifras no actualizadas para calcular elementos cla-
ve de la cuantia de las ayudas, como Polonia, que utilizé cifras
de 2001-2003 para estimar las pérdidas de ingresos, a pesar de
que desde entonces se habian registrado alzas significativas.
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60. Los procedimientos existentes tampoco evitan que se realicen
pagos agroambientales por précticas agricolas que ya estaban
siendo aplicadas por los beneficiarios. En Andalucia, los api-
cultores reciben una compensacién con cargo a la submedida
agroambiental por inscribir sus actividades en un registro, lo
cual se solapa considerablemente con los requisitos de regis-
tro ya existentes. En uno de los proyectos visitados, el api-
cultor habia recibido 1 770 euros por este tipo de requisitos,
que en la practica consistian en anotar unas pocas lineas en
su registro (véase la fotografia 4).

Fotografia 4: Registro agricola de un apicultor espafiol visitado por el
Tribunal. El registro de los movimientos de las colmenas es una «practica
agraria» compensada por la submedida agroambiental de la UE.
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61.

RECUADRO 4

La deficiencia mds grave se detectd en Francia en relacién
con la submedida basica destinada a mantener los pastizales
con el fin de proteger la biodiversidad. Se prevé gastar unos
770 millones de euros por este concepto durante el periodo
2007-2013, 235 millones de los cuales ya se gastaron en 2007-
2009. Los calculos utilizados para justificar la cuantia de las
ayudas se basan fundamentalmente en una reduccién de los
fertilizantes a base de nitratos. Los parametros utilizados para
el cédlculo no se corresponden con los aplicados efectivamente
en las zonas de aplicaciéon de la submedida (véase el recua-
dro 4). Este dato no fue verificado por la Comisién cuando
aprobd el programa francés.

El 90 % aproximadamente de la ayuda destinada a la submedida francesa para el mantenimiento de
pastizales se basa en la pérdida de ingresos derivada de la reduccién de la cantidad de fertilizante
empleada en los pastizales, de 180 kg a 125 kg de nitratos por hectérea.

Los datos de una fuente estadistica utilizada por las autoridades nacionales para el célculo revelan
que en promedio se emplean unos 65 kg de nitratos por hectarea y, por tanto, la fertilizacién esta muy
por debajo del umbral de 125 kg por hectéarea. Esto también fue confirmado por los tres agricultores
visitados por el Tribunal, dos de los cuales utilizaban una media de 15 kg de nitratos por hectarea
y el otro utilizaba 60 kg como méaximo. Se demuestra asi que los agricultores son compensados por
practicas que ya habian aplicado.

Las autoridades francesas explican que el umbral de 125 kg es una practica de referencia que se
considera favorable para el medio ambiente, pero reconocen que supera los niveles de fertilizacion
efectivamente empleados por los agricultores.

Estas explicaciones no estdn en consonancia con la opiniéon expresada en un documento de la Co-
mision'® presentado a los Estados miembros, que alerta del riesgo de compensar a los «agricultores
para quienes las obligaciones son (en parte) una préactica normal o basar los calculos en cifras que
no sean representativas de una regién especifica. Este riesgo resulta especialmente evidente si la
ayuda se calcula en forma de promedio (por ejemplo, nacional), sin tener en cuenta las diferentes
estructuras agrondmicas y de costes de las regiones».

18 Comité de desarrollo rural, documento de trabajo RD10/07/2006-final, compromisos agroambientales y su verificabilidad.
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63.

64.

65.

El valor de los pardmetros utilizados para calcular la cuantia de
las ayudas se modifica con el paso del tiempo con el resultado
de que algunas submedidas, como las destinadas a diversifi-
car la rotacion de cultivos, pueden no resultar suficientemente
atractivas a los beneficiarios potenciales desde el punto de vis-
ta financiero. Esta situacion se produjo por ejemplo en Francia,
donde una submedida tuvo que cerrarse a nuevos beneficiarios
en 2008 debido a la falta de interés. Ahora bien, la mayoria de
los Estados miembros mantiene estables las cuantias de las
ayudas mientras dura el contrato para aportar cierta seguridad
a los agricultores y dado que el coste de adaptar dichas cuantias
al cambio de circunstancias podria ser superior al beneficio que
los agricultores podrian obtener de dicho cambio. De los 203
contratos examinados por el Tribunal, solo existia un sistema
de revision de precios en el 10 % de los casos.

LAS CUANTIAS DE LAS AYUDAS NO SE DIFERENCIAN LO SUFICIENTE
EN FUNCION DE LAS CIRCUNSTANCIAS LOCALES O REGIONALES

Las submedidas agroambientales pueden aplicarse en zonas
de caracteristicas diferentes (calidad del suelo, pluviosidad,
accidentes geograficos como llanuras o montafias, etc.) que
afectan a los costes y a los ingresos de las explotaciones agri-
colas. El articulo 53 del Reglamento (CE) n° 1974/2006 estable-
ce que los Estados miembros se aseguraran de que las ayudas
econdmicas correspondientes a submedidas agroambientales
se diferencien en funcién de las circunstancias locales y re-
gionales y de la explotacién efectiva de la tierra.

Cuando se utilizan cifras medias de costes e ingresos insu-
ficientemente diferenciados para calcular la cuantia de las
ayudas agroambientales, algunas explotaciones reciben com-
pensaciones excesivas, lo cual se traduce en una utilizacién
ineficiente de los fondos publicos, mientras que otras no reci-
ben suficiente compensacién, corriéndose el riesgo de que los
indices de participacién sean tan bajos que la ayuda no surta
efecto. A titulo ilustrativo, los datos de 2006 demuestran que
la produccion olivarera de Andalucia oscila entre 0,48 tonela-
das por hectdrea en las zonas de secano y 5,46 toneladas por
hectdrea en las zonas de regadio. A pesar de estas diferencias,
se utilizé una media de 3,5 toneladas por hectéarea para calcu-
lar la ayuda, sin diferenciar entre zonas de secano y regadio.

El Tribunal detectd casos en que la diferenciacion aportaria bene-
ficios anadidos a los agricultores pero posiblemente con un coste
administrativo adicional en cuatro Estados miembros que cuentan
con programas nacionales (Francia, Polonia, Hungria y Suecia).
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66. Las autoridades francesas también decidieron utilizar pro-
medios nacionales para la submedida bdsica descrita en el
recuadro 4, a pesar de la necesidad de diferenciar la cuantia
de las ayudas por llanuras, zonas de montafa y zonas desfavo-
recidas. Si se hubieran diferenciado las ayudas francesas, las
cuantias para las llanuras y las zonas desfavorecidas podrian
haber sido un 33 % y un 20 % mds bajas, respectivamente, lo
cual hubiera supuesto unos 8 millones de euros de fondos de
la UE en 2009. En Polonia, se destind la misma cuantia a mas
de 10 submedidas diferentes en concepto de pérdida de ingre-
sos, a pesar de la necesidad de diferenciar, por ejemplo, entre
cultivos herbdaceos y pastizales. Tampoco se diferenciaron las
cuantias de las ayudas para las diversas regiones, pese a pre-
sentar caracteristicas muy diferentes.

PORCENTAJES DE PARTICIPACION EN MEDIDAS BASICAS

67. Enelcasode las submedidas basicas, la participacién de los
agricultores debe ser suficientemente elevada para repercutir
en una zona determinada. Sin embargo, la mayoria de los Es-
tados miembros no evalla la participacién minima necesaria
para conseguir que las submedidas surtan el efecto medioam-
biental deseado y si la cuantia de las ayudas es adecuada para
alcanzar este nivel minimo.

68. EnPolonia, tres submedidas basicas que representaban el 75 %
del gasto en 2008 se aplicaron en menos del 1 % de la super-
ficie agraria utilizada de las regiones visitadas por el Tribunal.
No se dispone de datos que demuestren que esta cobertura es
suficiente para producir efectos en el medio ambiente. A pesar
de la baja cobertura, las cuantias de las ayudas correspondien-
tes a estas submedidas eran notablemente inferiores (entre
un 16 % y un 44 %) a las cuantias calculadas en funcién de los
costes adicionales y las pérdidas de ingresos.

69. En otros casos, las cuantias de las ayudas se incrementaban
a pesar de que la tasa de participacion ya alcanzaba los obje-
tivos previstos. Esto produjo situaciones como la de Suecia,
que triplicé la cuantia de las ayudas de una submedida a pesar
de que se habia alcanzado el objetivo de participacién.
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¢SETIENEN EN CUENTA LAS NECESIDADES
MEDIOAMBIENTALES ESPECIFICAS EN LA
GESTION DE LA POLITICA AGROAMBIENTAL?

El articulo 39, apartado 1, del Reglamento (CE) n° 1698/2005
dispone que los Estados miembros concederdn las ayudas
agroambientales en todo su territorio en funcién de sus ne-
cesidades especificas. Todos los programas de desarrollo rural
auditados demuestran que las presiones medioambientales
son mas graves en algunas regiones que en otras.

El Tribunal examiné hasta qué punto las ayudas agroambientales
tienen en cuenta las necesidades medioambientales, si se utiliza-
ron instrumentos de gestion tales como la adaptacién geogréfica
y la seleccidn y si la gestion resultaba innovadora y se basaba en
hechos. El Tribunal analizé por ultimo si la gestion de los fondos
estaba focalizada en obtener efectos en el medio ambiente.

USO LIMITADO DE LOS PROCEDIMIENTOS DE ADAPTACION
Y SELECCION

FALTAN VALORACIONES SOBRE CUAL SERIA EL NIVEL ADECUADO
DE ADAPTACION GEOGRAFICA

Es fundamental asegurar que los fondos se gastan con arre-
glo a las necesidades y prioridades regionales, con el fin de
potenciar los efectos medioambientales de las submedidas
agroambientales. Para ello es conveniente adaptar los fondos
a las distintas zonas geogréaficas y a los tipos de explotacidn
y de tierras agrarias mediante la fijacién de criterios apropia-
dos para acceder a las ayudas.

La adaptacion de las ayudas agroambientales ha sido una di-
ficultad constante en la Ultima década. En su Informe Especial
de 2000 sobre «Ecologizacién de la PAC», el Tribunal criticaba
la falta de adaptacién de los regimenes agroambientales a las
prioridades en materia de medio ambiente (véase el anexo |
para mdas detalles). Desde entonces, una serie de estudios y
evaluaciones' ha resaltado la necesidad de mejorar la adapta-
cion del gasto agroambiental a las necesidades identificadas.
Un informe reciente de la Red Europea de Desarrollo Rural?®
sefalaba la adaptacion como uno de los nueve criterios funda-
mentales para conseguir los efectos deseados, mientras que la
Comisién, en su reciente comunicacién «La PAC en el horizonte
de 2020», abogaba por mejorar la adaptacion de las medidas
pertenecientes a la politica de desarrollo rural.
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19 Viéase por ejemplo:

1) Un estudio de evaluacion

de noviembre de 2004 que
formaba parte de la evaluacion
de impacto llevada a cabo por
la Comisién de los programas
de desarrollo rural y se habia
llevado a cabo con vistas a la
politica de desarrollo rural
posterior a 2006 (en el que

se consideraba la mejora de

la adaptacion de las medidas
agroambientales como uno

de los puntos principales para
mejorar la aplicaciéon de la
politica de desarrollo rural en
los Estados miembros y en sus
regiones); y 2) el proyecto de
investigacién denominado
«Integrated Tools to design and
implement Agro Environmental
Schemes» («Herramientas
integradas para la concepcién
y aplicacion de los regimenes
agroambientales»), financiado
entre 2004-2006 con arreglo

al Sexto programa marco de la
UE (en el que se consideraba

la adaptacién como uno de

los criterios fundamentales
para contribuir a los buenos
resultados de las medidas
agroambientales desde el punto
de vista del medio ambiente).

20 Grupo de trabajo tematico 3,
«Bienes publicos e intervencion
publica», informe final,
diciembre de 2010.
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Un procedimiento de adaptacién pertinente puede canalizar el
gasto a las zonas donde se localizan los problemas medioam-
bientales. Esto puede hacerse, por ejemplo, fijando criterios
de acceso a las ayudas que limiten el gasto a zonas definidas
con precision en las que resulta necesario cambiar las practi-
cas agrarias o financiar las ya existentes, respetuosas con el
medio ambiente, porque sin esa financiacion no podrian man-
tenerse. Asi puede verse en los grdficos 3 a 5, que presentan
la distribuciéon geografica de los fondos con y sin adaptacién.
Las necesidades locales se resuelven mejor en el grdfico 5. La
misma cantidad de dinero se utiliza de modo mas efectivo en
el grdfico 5 que en el grdfico 4, donde los fondos también se
emplean en zonas sin problemas medioambientales.

Los Estados miembros pueden aplicar las submedidas agroam-
bientales en una zona mas amplia o adaptarlas a las circunstan-
cias locales en funcién de las necesidades medioambientales que
se hayan identificado. En general, la fiscalizacién permitié deter-
minar que la mayor parte del gasto se destiné a submedidas «ho-
rizontales», que se aplicaron en toda la zona comprendida por el
programa de desarrollo rural (véase el cuadro 1). Parte de este
gasto se destina a mantener précticas agrarias respetuosas?’,
en consonancia con uno de los objetivos del marco legislativo
vigente (véase el apartado 3). Actualmente no se exige la adap-
tacién del gasto a zonas concretas, pero esta adaptacién geogra-
fica puede ser un instrumento eficaz, por ejemplo, para dar prio-
ridad a zonas en las que los Estados miembros han demostrado
que sin las ayudas agroambientales puede llegarse a una explo-
tacion de las tierras menos respetuosa con el medio ambiente.

Programa de desarrollo rural
Estado miembro/Region

21 Asi sucede especialmente
en Austria, pais en el que las
submedidas agroambientales
estaban concebidas sobre
todo para mantener el estado
del medio ambiente en todo
el pais, lo cual se considera
razonablemente positivo en el
programa de desarrollo rural.
En Austria se aplica por tanto
un procedimiento horizontal

y preventivo con arreglo al
cual el 70 % de los agricultores
participan en submedidas
agroambientales que
comprenden el 93,5 % de todas
las tierras de interés agricola.

Porcentaje de gasto ejecutado en la totalidad

de lazona del programa

AT: Austria 90 %
DE: Brandemburgo y Berlin 90 %
ES: Andalucia 50 %
FR: Francia 90 %
HU: Hungria 80%
IT: Piamonte 85%
PL: Polonia 100 %*
SE: Suecia 60 %

! Estimacion basada en la superficie objeto de submedidas «zonales».

2

Esta previsto un presupuesto aproximado del 20 % para submedidas adaptadas, pero todavia no se ha ejecutado.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo. Estimacién para 2009-2010 del gasto destinado a submedidas sin limitacio-

nes geograficas.
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GRAFICO 3

Zona en la que se han demostrado amenazas al
e mantenimiento de las practicas agrarias actuales

Zona con riesgo de
erosion del
suelo

Zona con hébitats
amenazados

GRAFICO 4

Ayudas agroambientales en todo el
territorio sin tener
en cuenta las necesidades especificas

GRAFICO 5

Ayudas agroambientales en zonas en las que se
han demostrado amenazas al mantenimiento de

Zona con riesgo de las practicas agrarias actuales

erosion del
suelo

Ayudas agroambientales en zonas con

Ausencia de ayudas agroambientales en /=
hdbitats amenazados

zonas en las que no se demuestre la
amenaza salvo en el caso de fondos
destinados a explotaciones o practicas
concretas (por ejemplo, agricultura ecoldgica)

Fuente: Adaptado del trabajo del Dr. Pierre Dupraz del INRA (Francia), en particular «Integrated Tools to design
and implement Agro Environmental Schemes» («<Herramientas integradas para la concepcion y aplicacion de los
regimenes agroambientales»).
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RECUADRO 5

El Tribunal también hallé algunas submedidas adaptadas a ne-
cesidades locales especificas. El recuadro 5 recoge dos ejem-
plos de adaptacion que obtuvieron buenos resultados.

Si bien la adaptaciéon, como otras practicas de gestion descri-
tas en los apartados siguientes, impone costes administrati-
vos adicionales, seria razonable y deseable que la Comisidn
tuviera en cuenta criterios de rentabilidad econémica a la hora
de proponer regimenes de gasto y que los Estados miembros
también lo hicieran cuando deciden la modalidad de ejecucién
de dichos regimenes.

La fiscalizacion del Tribunal puso de manifiesto, sin embargo,
que los Estados miembros auditados no habian tomado en
consideracién el grado deseable de adaptacién con arreglo
a un analisis de los costes y beneficios previstos.

Francia adapta las submedidas agroambientales a los espacios Natura 2000 o a zonas afectadas por
problemas concretos, sobre todo la contaminacidn hidrica, pero también la erosion del suelo. Las
zonas confrontadas a problemas medioambientales estdn muy bien delimitadas y optan en exclusiva
a las submedidas en cuestion. Cada proyecto incluye actividades de gestion del suelo que se deter-
minan en la parcela agricola, entre varias opciones existentes. La participacién todavia es baja en
las submedidas destinadas a la contaminacion hidrica en las regiones intensivas, porque requieren
cambios en las practicas agrarias, especialmente en el empleo de productos fitosanitarios.

Hungria recurre a la adaptacion geografica en 12 de las 22 submedidas incluidas en el programa me-
diante el disefio de submedidas especificas y la asignacion del 25 % del presupuesto agroambiental

a los cinco tipos de zonas siguientes:
zonas de alto valor natural;
zonas afectadas por la erosién en laderas;

suelos de arena y loess expuestos a la erosion edlica;

zonas de proteccién de recursos hidricos vulnerables y areas inundables;

humedales.
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El programa polaco, por ejemplo, establece que los proble-
mas del medio ambiente, como la alta densidad de ocupacién
ganadera que afecta a la calidad del agua, la sensibilidad de
distintos tipos de suelo frente a la erosién, etc., son peores en
algunas regiones que en otras. En vez del enfoque por zonas
vigente en el periodo 2004-2006, Polonia ha aplicado hasta
la fecha las submedidas agroambientales a escala nacional. El
abandono del enfoque anterior no estuvo respaldado por un
andlisis de costes y beneficios. En Austria, solo cuatro de las
28 submedidas, que representan alrededor del 10 % del gasto,
estan adaptadas a zonas concretas.

AL RESULTAR SUFICIENTE EL PRESUPUESTO, NO SE APLICARON CRITERIOS
DE SELECCION ESPECIFICOS

Los procedimientos de seleccion pueden garantizar que los
proyectos elegidos sean los mdas rentables econédmicamente.
El Reglamento (CE) n° 1698/2005 especifica que el gasto debe
corresponderse con los criterios de seleccion fijados por la au-
toridad competente y que, si procede, los beneficiarios podran
ser seleccionados por medio de licitaciones basadas en crite-
rios de eficiencia econdmica y medioambiental?2. La Comisién
escribio a los Estados miembros en 2008 para recordarles las
disposiciones legales aplicables e insistir en el hecho de que
los criterios de seleccién tenian por objeto «permitir gastar el
presupuesto en las operaciones y proyectos que més contri-
buyan al cumplimiento de los objetivos de la medida». En el
dmbito agroambiental, esta institucion verifica de modo sis-
temdtico que los Estados miembros efectivamente establecen
criterios de seleccion en el ambito agroambiental.

El Tribunal observé algunos casos en los que se utilizaban pro-
cedimientos de seleccion para excluir contratos porque care-
cian de suficiente valor ambiental. Francia, por ejemplo, utiliza
un procedimiento pertinente para seleccionar los proyectos
aplicados con arreglo a submedidas «territorializadas». Un co-
mité especifico clasifica los proyectos con arreglo a criterios
medioambientales, como su pertinencia y su localizacién. Sin
embargo, los procedimientos de seleccién solo se utilizaron
en un numero muy limitado de casos. En la practica, més del
90 % del presupuesto medioambiental se ejecuta aplicando
Unicamente el criterio de admisibilidad. El Tribunal no encon-
tré un solo contrato de los 203 contratos analizados en que
la seleccion se hubiera hecho a través de procedimientos de
licitacion.
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22 Articulos 39, apartado 4,y 71,
apartado 2.
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Todos los agricultores que se comprometen a un determinado
régimen han de cumplir los mismos criterios y requisitos de
subvencionabilidad que se supone (por la Comisién y los Es-
tados miembros) proporcionan los mismos beneficios medio-
ambientales. Siempre que el presupuesto sea suficiente, los
fondos se utilizan sin que se haya evaluado el valor para el
medio ambiente de las distintas solicitudes. La mayor parte
del tiempo, el presupuesto es suficiente, ya que solo faltan
fondos cuando el presupuesto de todas las medidas del eje 2
se ha agotado. Hasta ese momento no se hacen obligatorios
los criterios de seleccién. De ello se deriva que los criterios de
seleccion establecidos por cinco Estados miembros? no llega-
ron a aplicarse al haber suficientes recursos presupuestarios
por el momento.

Los criterios de selecciéon pueden aplicarse también a metas,
como el numero de beneficiarios. En seis de los ocho Esta-
dos miembros auditados, el Tribunal observé que en algunas
submedidas las cifras pertinentes referentes a las solicitudes
excedian de las metas previstas, pero todas las solicitudes re-
cibieron financiaciéon. Los Estados miembros aceptaron nuevas
solicitudes porque sus metas no estaban fijadas a un nivel que
tuviera suficientemente en cuenta los problemas medioam-
bientales. Se ganaria en eficiencia si no se aceptaran nuevas
solicitudes cuando se han alcanzado las metas que represen-
ten niveles aceptables para el medio ambiente y se destinaran,
por tanto, los recursos financieros restantes a la consecucién
de metas propias de otras submedidas agroambientales.

LA ASIGNACION DE FONDOS NO PERMITE
SU UTILIZACION OPTIMA

LA GESTION NO RESULTO SUFICIENTEMENTE INNOVADORA NI FUNDADA
EN LOS HECHOS

Hay una serie de elementos que podrian utilizarse en la ges-
tién de las submedidas agroambientales para aumentar la ren-
tabilidad. Esta seccién comprende —ademas de los elementos
ya mencionados en el presente informe— las contribuciones
de la UE diferenciadas, los contratos colectivos y la exigencia
de pruebas sélidas.
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2 Delos ocho Estados
miembros auditados, Polonia
no habia establecido ningin
procedimiento de seleccién,
como ya sefalé la Comision.
Austria y Suecia habian
establecido algunos elementos
de seleccion pero solo para
pequenas fracciones del
presupuesto (7,5 % del gasto en
el caso de Austriay 12,5 % en el
de Suecia).
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La contribucién de la UE para el desarrollo rural se fija a nivel
de «ejes» (grupos de medidas coherentes) y depende principal-
mente de si el gasto se ejecuta en las regiones subvencionables
conforme al objetivo de convergencia o en otras regiones?*. Por
tanto, la contribucién de la UE para las ayudas agroambientales
es la misma que para muchas otras medidas de desarrollo rural,
con la siguiente excepcion. Desde 2009, la contribuciéon de la
UE puede aumentar (dentro de determinados limites) un 10 %
para las regiones de convergencia y un 20 % para otras regio-
nes con respecto a operaciones relacionadas con el cambio
climatico, la gestién hidrica y la biodiversidad. Salvo por esta
diferenciacion, la contribucion de la UE no depende de facto-
res medioambientales o de otra indole que sean pertinentes
para las ayudas agroambientales, como una mejor adaptaciéon
u orientacion a las prioridades de la UE.

La politica agroambiental consiste en ofrecer las submedidas
a los agricultores que toman, a titulo individual, la decisidn
de firmar un contrato. En ciertos casos puede ser necesario
gue haya un nimero minimo de agricultores que firmen el
contrato en una determinada zona geografica. En estos casos,
la finalidad puede ser mantener o mejorar un paisaje local
tipico, reducir la contaminacién en una cuenca hidrografica
o proteger determinadas especies o habitats, ya que el gasto
en unos pocos contratos individuales puede no resultar eficaz
en tales casos (véase asimismo el apartado 67). Una forma de
asegurarse de que haya un grupo de agricultores suficiente-
mente grande que aporte los beneficios medioambientales
necesarios son los enfoques colectivos.

Sin embargo, la fiscalizaciéon puso de relieve que este tipo
de sistemas apenas se utiliza. Solo uno de los 203 contratos
agroambientales auditados era de tipo colectivo. El progra-
ma Leader de desarrollo rural también puede utilizarse para
implantar un enfoque colectivo. No obstante, una reciente
fiscalizacion del Tribunal?® permitié detectar que los Estados
miembros en general limitaban el @mbito de aplicacién de
Leader, incluso excluyendo las ayudas agroambientales en al-
gunos casos.

Para saber si las submedidas agroambientales son eficaces, es
necesario que exista una relacién claray demostrada entre las
practicas agrarias y las realizaciones medioambientales. Esta
puede establecerse a través de parcelas de prueba, estudios de
casos, modelos de impacto cuantificados, encuestas, etc. Este
tipo de pruebas «fidedignas» son especialmente pertinentes
para las submedidas mas exigentes, ya que sus efectos depen-
den de los requisitos especificos establecidos para las subme-
didas y de las caracteristicas de las zonas donde se aplican.
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2 Elarticulo 70 del
Reglamento (CE) n° 1698/2005
cifra la contribucion minima
de la UE a las ayudas
agroambientales en el 20 % del
gasto publico, con un maximo
del 80 % en las regiones de
convergenciay un 55 % en

las demds. La contribucién
alcanza el 85 % en el caso de
los programas aplicables a las
regiones ultraperiféricas y las

islas menores del Mar Egeo.

2 Informe Especial n° 5/2010:
«Aplicacion del enfoque Leader
al desarrollo rural», apartados 84
y 85.
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En el 24 % de los contratos no se han demostrado los
beneficios medioambientales previstos

Sin embargo, la fiscalizacion puso de manifiesto que solo en
una minoria de casos se utilizaban pruebas cuantificadas es-
pecificas para formular y gestionar las submedidas agroam-
bientales. En los 203 contratos examinados por el Tribunal,
métodos como la realizacién de entrevistas a los beneficiarios,
modelos o simulaciones y estudios de casos solo se aplicaron
enel11 %, 14 %y 30 % respectivamente de los casos. En el
24 % de los contratos examinados, los Estados miembros decla-
raron que no se habia demostrado que existiera una relaciéon
de causa-efecto entre las précticas agrarias y los beneficios
medioambientales previstos. Estos resultados estan en con-
sonancia con un reciente estudio?® que llegd a la conclusiéon
de que «mds de la mitad de las [submedidas agroambientales]
analizadas estaban basadas en modelos de impacto regidos
por "el sentido comun"y, por tanto, en convicciones generales
sobre la relacién entre las préacticas agrarias y los cambios del
medio ambiente, mas que en pruebas documentadas».

En relaciéon con algunas submedidas, el Tribunal hallé prue-
bas de que las practicas agrarias eran eficaces para conseguir
sus beneficios medioambientales. Concretamente es el caso
de la agricultura ecoldgica, cuyos efectos estdn bien docu-
mentados?’. También es el caso de las submedidas orientadas
a resultados (véase el apartado 27), cuyos beneficios medio-
ambientales esperados estan directamente relacionados con
las practicas agrarias aplicadas.

Los PAGOS NO ESTABAN FOCALIZADOS A LA RESOLUCION DE PROBLEMAS
MEDIOAMBIENTALES CONCRETOS

Una forma racional de aplicar las ayudas agroambientales es
establecer objetivos de impacto y participacién en relacién
con problemas medioambientales claramente identificados y,
a partir de ahi, determinar los recursos financieros necesarios.
Identificar problemas para el medio ambiente significa que
debe existir una amenaza medioambiental que justifique el
mantenimiento o la modificacién de las préacticas agrarias. El
hecho de no aplicar esta l6gica hace que no se otorgue sufi-
ciente importancia a los efectos medioambientales. De este
modo, la fiscalizacién puso de manifiesto que en el 39 % de los
203 contratos examinados no habia presiones medioambien-
tales concretas en la zona de aplicacién del contrato, o bien
los Estados miembros no fueron capaces de identificar tales
problemas, segun puede apreciarse en el cuadro 2.
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26 primdahl y col.: «Current
use of impact models

for agri-environment

schemes and potential for
improvements of policy design
and assessment, Journal of
Environmental Management
(2010) (doi:10.1016/j.
jenvman.2009.12.012).

27 En la evaluacion de las
medidas agroambientales

de noviembre de 2005 se
analizaron 288 estudios
cientificos, de los cuales unos
30 estudios estaban dedicados
especificamente a la agricultura
ecoldgica. La evaluacion tuvo
como conclusidn que este tipo
de agricultura tenia efectos
positivos para la biodiversidad
(aumento de la diversidad
vegetal, animal y de habitats)

y la reduccién de elementos
contaminantes del agua y del
aire. Las directrices estratégicas
comunitarias (véase el glosario)
consideraron la agricultura
ecoldgica como un enfoque
holistico a la agricultura
sostenible, que mejora el
medio ambiente y el entorno
rural y recomendaron que

se consolidara y reforzara su
contribucion a los objetivos de
proteccion del medio ambiente

y del bienestar de los animales.
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Los presupuestos destinados a las ayudas agroambientales se
basan en porcentajes de absorcién anteriores, y las metas no
dependen de los efectos medioambientales que se pretende
lograr sino de cifras de gasto histéricas. Los Estados miembros
utilizan los datos sobre niveles de participacion para las sub-
medidas en su gestiéon ordinaria pero no pueden analizar si
la participacién es adecuada para lograr los efectos previstos
en el medio ambiente. La participacion es voluntaria para los
agricultores, lo que significa que las submedidas con requi-
sitos menos exigentes en cuanto a la cuantia de las ayudas
son mas faciles de aplicar que las que tienen requisitos mas
exigentes. Dos ejemplos de ello son el Piamonte y Francia,
que respectivamente destinan alrededor del 75 % y del 85 %
del gasto a una sola submedida bdsica, sin un anélisis o justi-
ficacion suficientes para ello en sus programas de desarrollo
rural.

Problema medioambiental |

Porcentaje de contratos’

Inexistencia de problemas medioambientales especificos a una distancia de 10 kildmetros en torno 39%
a la explotacion objeto del contrato o imposibilidad de detectar problemas

Contaminacion del agua causada por la actividad agricola 27 %
Marginalizacion y abandono de la tierra 2%
Amenazas a una biodiversidad vegetal excepcional (en zonas de especial importancia medioam- 21%
biental — zonas de alto valor natural)

Degradacion del suelo (causada por erosion edlica, pérdida de materia organica, explotacion 18 %
excesiva, compactacion, etc.)

Amenazas a la fauna en zonas con un grado de biodiversidad normal 18 %
Amenazas a una biodiversidad animal excepcional (en zonas de especial importancia medioam- 18%
biental - zonas de alto valor natural)

Amenazas a la flora en zonas con un grado de biodiversidad normal 18 %
Deterioro del paisaje 10%
Otros 1%

! Puede haber més de un problema en la zona de ejecucion del contrato.
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93. Entodos los Estados miembros auditados, el presupuesto agro-
ambiental formaba parte de un presupuesto Unico de siete
afos para todas las medidas del eje 2, lo que flexibiliza la ges-
tién de los recursos financieros disponibles, pero lleva a una
situacion en la que no se analiza cual seria la financiacion
adecuada para atender a las necesidades en materia de medio
ambiente.

94. ElTribunal analizé si los Estados miembros podian justificar
que los fondos empleados en las ayudas agroambientales es-
taban en consonancia con las principales presiones medio-
ambientales identificadas. Asi ocurria, de hecho, en dos de
los ocho Estados miembros auditados (Austria y Suecia). Sin
embargo, esto no sucedia en el resto de Estados miembros, ya
fuera porque la informacidén pertinente no estaba disponible
o no se facilitaba (Polonia, Hungria y Piamonte) o porque el
gasto no se hallaba en consonancia con las principales presio-
nes identificadas (Andalucia, Berlin y Brandemburgo, Francia).
Este Ultimo caso se describe en el recuadro 6.

RECUADRO 6

El Reglamento (CE) n° 1974/2006 dispone que cada programa de desarrollo rural debe justificar los
distintos tipos de pagos agroambientales en relacién con las necesidades y prioridades medioam-
bientales constatadas en el programa. El programa francés establece tres retos medioambientales
principales: la biodiversidad, el agua (calidad y cantidad) y el cambio climéatico. El presupuesto
agroambiental previsto para la biodiversidad asciende aproximadamente a 1 000 millones de euros,
que representa alrededor del triple del presupuesto agroambiental destinado a la calidad del agua.
Aunque las autoridades francesas estiman que la submedida mas importante del programa referente
a la preservacion de pastizales extensivos también combate el cambio climatico por acumulacién del
diéxido de carbono, no se habia previsto ninglin gasto agroambiental para combatir dicho cambio.
El programa no justifica la asignacién de fondos a los principales retos que se presentan.

Informe Especial n° 7/2011 - ;Se han concebido y gestionado de forma correcta las ayudas agroambientales?



95.

96.

CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

La politica agroambiental es un instrumento complejo: su fi-
nalidad es atender a una gran variedad de cuestiones medio-
ambientales (biodiversidad, suelo, recursos hidricos, atmos-
fera, paisaje) en 27 Estados miembros. En este contexto, se
ha avanzado mucho en los pocos mds de veinte afnos que han
transcurrido desde que se introdujo esta politica. Muchos agri-
cultores aplican ahora practicas que son mds sostenibles de
lo que hubieran sido sin ella y la fiscalizacion del Tribunal ha
puesto de manifiesto una serie de ejemplos de buenas prac-
ticas en varias zonas.

Dicho esto, el Tribunal constaté sin embargo que la politica
no estaba concebida ni supervisada para aportar beneficios
medioambientales tangibles. Los objetivos estaban descritos
por lo general con demasiada vaguedad para ayudar a deter-
minar su grado de consecucién. En una gran minoria de casos,
las ayudas agroambientales no estaban justificadas claramente
por las presiones medioambientales identificadas en los pro-
gramas de desarrollo rural. El marco comun de seguimiento
y evaluacidn representa un avance pero apenas facilita infor-
macion sobre los beneficios logrados para el medio ambiente.

RECOMENDACION 1

La Comision y los Estados miembros deberian asegurarse,
para cada submedida agroambiental, de:

— establecer objetivos claros que encajen en la jerarquia
de objetivos medioambientales fijados en los programas
de desarrollo rural;

— justificar claramente en los programas de desarrollo ru-
ral las submedidas contempladas en ellos y la conexidén
entre las presiones medioambientales y las ayudas agro-
ambientales, especificar si la relacién entre presiones
y submedidas es directa o indirecta y valorar si el apo-
yo agroambiental es mas apropiado que las politicas
alternativas.

Los Estados miembros deberian recopilar y comunicar datos
pertinentes y fiables sobre beneficios medioambientales
y hacer uso activo de ellos con fines de control.
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97. Los agricultores desempefian un papel crucial para el éxito de
los regimenes de ayudas agroambientales, y, sin una compren-
sion e incentivos econdmicos suficientes, esta politica no se
aplicard adecuadamente. La fiscalizaciéon puso de manifiesto
que los agricultores contaban en general con un buen apoyo en
forma de orientacion, aunque podria mejorarse la comunicacién
de buenas préacticas y resultados. El Tribunal constaté proble-
mas en la determinacién de las cuantias de las ayudas. Ademis,
estas no siempre ofrecian el incentivo adecuado al no estar
diferenciadas suficientemente en funcién de las condiciones
locales y no tenerse en cuenta los porcentajes de participacion.

RECOMENDACION 2

La Comisién deberia asegurarse, antes de aprobar los pro-
gramas, de que:

— los calculos incluyan todos los elementos pertinentes;

— los principales pardmetros y presunciones sean idéneos;

— los niveles de referencia se correspondan siempre con
las practicas agrarias normales en las zonas donde se
aplican las submedidas agroambientales;

— las cuantias de las ayudas correspondientes a las sub-
medidas destinadas a mantener practicas agrarias exis-

tentes se basen en costes realistas;

— las cuantias de las ayudas se diferencien siempre que
esté justificado.

98. Los Estados miembros, que deben facilitar apoyo conforme
a las necesidades concretas, no han analizado cudl debe ser
el grado de orientacion deseable a las mismas sobre la base
de un analisis de rentabilidad. Los procedimientos de selec-
cion de proyectos en funcién de su valor medioambiental se
aplicaron en pocos casos dada la disponibilidad de recursos
presupuestarios. Otros procedimientos, como los de establecer
contribuciones de la UE diferenciadas, submedidas basadas
en hechos y metas cuantificadas para los niveles de particion
en funcion de los efectos medioambientales requeridos, se
utilizaron tan solo en una minoria de casos.
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RECOMENDACION 3 28 Opciénne2dela

Comunicacion de la Comision

La fiscalizaciéon puso de manifiesto que la mayor parte del «La PAC en el horizonte de
gasto agroambiental se destina a un nimero limitado de 2020: Responder a los retos
submedidas aplicadas a toda la zona abarcada por el pro- futuros en el mbito territorial
grama. La Comisién deberia reflexionar para el préximo y de los recursos naturales
periodo de programacion si: y alimentarios».

— el gasto tendria que orientarse con mas precisiéon a ne-
cesidades ambientales especificas;

— la Comisién y los Estados miembros tendrian que desa-
rrollar una gestién més anticipativa de las ayudas agro-
ambientales, por ejemplo:

o exigiendo a los Estados miembros que justifiquen
mejor los casos en los que el objetivo es mantener
prdcticas agrarias respetuosas con el medio ambiente;

o evaluando los beneficios potenciales que crearia una
mayor adaptacién geografica del gasto agroambien-
tal en contraposicién a los mayores costes adminis-
trativos causados;

o fijando metas cuantificadas para los niveles de parti-
cipacion en funcién de los efectos medioambientales
previstos y determinar posteriormente los recursos
financieros requeridos;

o estudiando con mayor detenimiento la utilidad de los
planes medioambientales de las explotaciones, las
medidas basadas en realizaciones, las convocatorias
de ofertas y los contratos colectivos;

— habria que diferenciar los porcentajes de contribucién
europea para las submedidas agroambientales, para que
las submedidas con mayor potencial de lograr efectos
positivos y duraderos en el medio ambiente reciban un
porcentaje mayor de dicha contribucién.

No se justificaron, desde el punto de vista de sus efectos en
el medio ambiente, los elevados importes gastados en los re-
gimenes de nivel badsico en comparacién con los reducidos
importes destinados a los regimenes de nivel avanzado. Esta
distincién ha sido debatida en la propuesta de la Comision
sobre la PAC después de 2013 de integrar en los pagos directos
actuaciones generalizadas y sencillas?®.
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RECOMENDACION 4

La Comisién deberia para el préximo periodo de programa-
cién considerar la posibilidad de escindir las ayudas agro-
ambientales en actuaciones sencillas y generalizadas con
un porcentaje de ayuda relativamente bajo, por un lado,
y actuaciones mdas exigentes con un porcentaje de ayuda
mas elevado y orientadas a conseguir objetivos prioritarios
a escala europea, por otro. El apoyo a la agricultura ecolé-
gica constituiria una tercera medida.

100. No obstante los progresos logrados hasta ahora, cabe aumen-
tar aun la eficacia de la politica agroambiental de la UE. Sigue
habiendo margen para mejorar la concepcién de la politica de
desarrollo rural de la UE y hace falta mas informacion sobre los
efectos obtenidos. Aunque la fiscalizaciéon permitié identificar
buenas practicas, las insuficiencias detectadas por el Tribunal
han obstaculizado la consecucién éptima de los principales fi-
nes en materia agroambiental, es decir, contribuir a los objeti-
vos prioritarios a escala europea (biodiversidad, agua, cambio
climatico) y mejorar el medio ambiente y el entorno rural.

El presente informe ha sido aprobado por la Sala I, presidida
por Olavi ALA-NISSILA, Miembro del Tribunal de Cuentas, en
Luxemburgo en su reunién del dia 24 de mayo de 2011.

Por el Tribunal de Cuentas

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
Presidente
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PRINCIPALES CONSTATACIONES DE ANTERIORES INFORMES
DEL TRIBUNAL SOBRE LA POLITICA AGROAMBIENTAL

El informe sobre «Ecologizaciéon de la PAC»" incluia las siguientes constataciones: las
medidas agroambientales han tenido efectos beneficiosos para el medio ambiente al
ayudar a mantener practicas agricolas extensivas, pero no lograron incentivar la sus-
titucién de la agricultura intensiva, perjudicial para el medio ambiente, por practicas
agrarias ecoldgicas; la adaptacion de los fondos europeos a prioridades preestablecidas
en materia de medio ambiente fue limitada, por lo que la rentabilidad de los fondos en
este sentido fue menor de lo que habria debido ser; en algunos casos, los porcentajes
de ayuda resultaron demasiado bajos para convencer a los agricultores de que aplicaran
practicas agrarias respetuosas con el medio ambiente, mientras que en otros casos los
agricultores recibieron porcentajes de ayuda que excedian claramente sus costes reales;
por ultimo, la ausencia de metas cuantitativas y niveles de referencia en materia de me-
dio ambiente dificulta el seguimiento de los avances hacia la consecucién de objetivos
medioambientales.

El informe sobre «control del gasto agroambiental»?llegé a la conclusién de que la Comi-
sion solo veld de forma limitada por la verificabilidad antes de aprobar los programas de
desarrollo rural y no verifico suficientemente el correcto funcionamiento de los sistemas
de control agroambiental en los Estados miembros. Los resultados de las fiscalizaciones
en los Estados miembros se referian al calendario de los controles sobre el terreno y la
verificabilidad de ciertas submedidas clave. La fiscalizacion puso de manifiesto que la
verificacion de la medida agroambiental plantea problemas particulares y raramente
permite obtener una garantia suficiente a un coste razonable. En este contexto, se reco-
mendo a la Comisién, al Consejo y al Parlamento que consideraran el modo de tener en
cuenta el principio segun el cual, en caso de que una medida determinada no pueda ser
objeto de control adecuado, no debe beneficiarse de fondos publicos.

" Informe Especial n° 14/2000.

Informe Especial n° 3/2005.
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DESCRIPCION E INDICACION DEL ORIGEN DE LOS CRITERIOS
DE AUDITORIA APLICADOS PARA DAR RESPUESTA
A LAS PREGUNTAS DE AUDITORIA

Pregunta de auditoria

Criterio de auditoria

Explicacion del criterio de auditoria

(véase el apartado 13)

iAyudan la concepcién
y la supervision de la
politica agroambiental
a obtener beneficios
medioambientales
tangibles?

1. Las medidas agroambientales tienen
objetivos (SMART) claros, orientados
estrechamente a la consecucion de

los beneficios medioambientales
identificados.

2. Lanaturaleza de las presiones
medioambientales en el territorio se ha
identificado, justificado y priorizado con
suficiente precision.

3. La ubicacion de las presiones
medioambientales en el territorio se ha
identificado, justificado y priorizado con
suficiente precision.

4. Los Estados miembros son capaces de
justificar la necesidad de las medidas
agroambientales en relacién con la
presion que sufre el medio ambiente.

5. Se han establecido niveles

de referencia y metas que son
cuantificados de acuerdo con las
necesidades y las disponibilidades
presupuestarias.

6. La ejecucién por el Estado miembro
del marco comin de sequimiento

y evaluacién permite valorar los efectos
de los regimenes agroambientales en el
medio ambiente.

7. Se aplican indicadores adicionales en
(aso necesario.

8. Lainformacidn de los sistemas de
supervisién y control se utiliza para
identificar mejoras en la concepcion,
la aplicacion y el seguimiento de las
medidas agroambientales.

1. El Reglamento (CE) n° 1698/2005 dispone que cada programa de desarrollo
rural debe incluir informacién sobre los objetivos especificos verificables de
las medidas y permitir medir sus avances, eficiencia y eficacia en relacién con
dichos objetivos (articulos 16, letra ), y 81, apartado 1).

2y 3. El Reglamento (CE) n® 1698/2005 y el Reglamento 1974/2006 disponen
que cada programa de desarrollo rural debe describir la situacion actual
desde el punto de vista del medio ambiente y la gestion de la tierraen la
zona geografica utilizando datos cuantificados, sefialando los puntos fuertes
y deficiencias, las disparidades, necesidades y diferencias y el potencial

de desarrollo rural (Reglamento (CE) n° 1698/2005, articulo 16, letra a),

y Reglamento (CE) n° 1974/2006, anexo Il)).

4. El Reglamento (CE) n° 1974/2006 dispone que cada programa de desarrollo
rural debe incluir una descripcion y justificacién de los diversos tipos de
compromisos de las ayudas agroambientales en funcién de los efectos
previstos en el medio ambiente en relacion con las necesidades y prioridades
medioambientales (anexo Il).

5. El Reglamento (CE) n° 1698/2005 dispone que el avance, la eficiencia y la
eficacia de los programas de desarrollo rural en relacion con sus objetivos se
medirdn por medio de indicadores relativos a la situacion inicial (articulo 81,
apartado 1). El Reglamento (CE) n® 1974/2006 dispone que, a fin de evaluar
los progresos en la consecucién de los objetivos del programa de desarrollo
rural, se establecerdn objetivos indicativos con respecto a los indicadores

de realizaciones, resultados y repercusion para el periodo de ejecucién del
programa (articulo 62, apartado 2).

6. El marco comuin de seguimiento y evaluacién, implantado de acuerdo

con el articulo 80 del Reglamento (CE) n® 1698/2005, serd elaborado en
colaboracion por la Comision y los Estados miembros. Uno de los objetivos
clave de este sistema de seguimiento es medir los resultados de los
programas: el manual del marco comun de sequimiento y evaluacion dispone
que «los indicadores se utilizan como instrumentos para valorar el grado de
consecucién de los objetivos previstos por medida o por el entero programa».

7. El Reglamento (CE) n° 1698/2005 dispone que cada programa de desarrollo
rural especificara un limitado nimero de indicadores adicionales especificos
del programa en cuestion (articulo 81, apartado 2).

8. El Reglamento (CE) n° 1698/2005 dispone que el Comité de seguimiento
podré proponer a la autoridad de gestion posibles adaptaciones o revisiones
del programa con vistas al cumplimiento de los objetivos del Feader o la
mejora de su gestion (articulo 78, letra e)).
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Pregunta de auditoria

(véase el apartado 13)

Criterio de auditoria

53

Explicacion del criterio de auditoria

iSe presta el apoyo
oportuno a los
agricultores con
orientaciones apropiadas
y ayudas de cuantia
correcta?

9. Se facilita orientacién a los
beneficiarios (potenciales) para
ayudarles a aplicar o a aumentar los
porcentajes de absorcion.

10. El Estado miembro puede
demostrar que ha progresado

en la simplificacion del sistema
utilizado para gestionar las medidas
agroambientales.

11. La naturaleza, el calendario

y el alcance de los compromisos

y los controles se han definido con
precision.

12. La cuantia de las ayudas estdn
plenamente justificadas por datos
y estudios procedentes de fuentes
fidedignas.

13. La cuantia de las ayudas se ha
calculado correctamente y el clculo
es verificado por un organismo
independiente de la autoridad de
gestion.

14. La cuantia de las ayudas
se diferencia en funcion de las
condiciones regionales o locales.

15. La cuantia de las ayudas ofrecen el
incentivo adecuado para esperar que
tengan impacto (en los porcentajes
de absorcion requeridos, o evitando el
exceso de compensacion).

9. Debido a que las medidas agroambientales son voluntarias para

los agricultores, estos deben estar sensibilizados de los problemas
medioambientales y conocer el modo de cumplir las exigencias de las
submedidas. Al firmar el contrato, los agricultores necesitan conocer lo que se
espera de ellos. Esta sensibilizacion y este conocimiento pueden obtenerse si
reciben orientacién, formacion e informacion sobre resultados. Este criterio se
basa en un principio de buena gestion financiera.

10. Una critica que se hace cominmente a la politica agroambiental es que
«las normas son complejas». Con vistas a la simplificacidn, es necesario
evaluar si existen pruebas reales de que la complejidad es innecesaria. Este
criterio relaciona la complejidad con el sistema de gestion més que con el
propio contenido de los regimenes agroambientales, dado que la existencia
de compromisos complejos puede dar lugar a mayores beneficios
medioambientales. Este criterio se basa en un principio de buena gestion
financiera.

11. El Reglamento (CE) n° 1975/2006 (DO L 368 de 23.12.2006, p. 74)
dispone que los Estados miembros estableceran los métodos y medios
adecuados para comprobar el cumplimiento de las condiciones de
concesion de la ayuda con respecto a cada medida de ayuda (articulo 10,
apartado 2). Los controles sobre el terreno se distribuiran a lo largo del
afo en funcién de un andlisis de los riesgos que hayan presentado los
diferentes compromisos de los beneficiarios relativos a cada medida de
desarrollo rural (articulo 14).

12. El Reglamento (CE) n° 1974/2006 dispone que los Estados miembros se
cercioraran de que los calculos y las ayudas correspondientes: a) contienen
tan solo elementos verificables, b) se basan en cifras determinadas por

los expertos pertinentes; y ¢) indican claramente la fuente de las cifras
(articulo 53, apartado 2).

13. El Reglamento (CE) n° 1974/2006 dispone que, a fin de justificar

y confirmar la idoneidad y exactitud de los calculos de las ayudas, los Estados
miembros solicitaran la asistencia especializada oportuna a organismos

0 servicios funcionalmente independientes de aquellos responsables de
dichos célculos. En el programa de desarrollo rural deberd acreditarse la
prestacion de esa asistencia especializada (articulo 48, apartado 2).

14. El Reglamento (CE) n° 1974/2006 dispone que los Estados miembros se
aseguraran de que los calculos y las ayudas correspondientes se diferencian
en funcion de las condiciones regionales o locales y la utilizacion real de las
tierras, seqtin proceda (articulo 53, apartado 2, letra d)).

15. El Reglamento (CE) n° 1698/2005 dispone que las ayudas cubrirn los
costes adicionales y las pérdidas de ingresos derivados del compromiso
suscrito (articulo 39, apartado 4). La cuantia de las ayudas es también

un elemento clave para la participacién de los agricultores en la medida.
Segtn el principio de buena gestion financiera, las cuantias tendrian que
establecerse en un nivel adecuado para atraer el niimero necesario de
agricultores evitando al mismo tiempo el exceso de compensacion.
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Pregunta de auditoria

(véase el apartado 13)

Criterio de auditoria

54

Explicacion del criterio de auditoria

;Se tienen en cuenta las
necesidades medioam-
bientales especificas en
la gestion de las ayudas
agroambientales?

16. Las medidas estan adaptadas

a las necesidades de las regiones, y en
concreto a las necesidades de zonas
especificas.

17. Los procedimientos de seleccion
garantizan que los fondos disponibles
se utilizan para financiar los proyectos
con mayor valor para el medio
ambiente.

18. Los Estados miembros pueden
demostrar que las medidas modifican
0 mantienen prdcticas agrarias
beneficiosas (es decir, evitan el efecto
de peso muerto).

19. Los Estados miembros pueden de-
mostrar la validez de la relacién causal
entre las practicas agrarias previstas

y los beneficios medio ambientales
que se espera obtener.

20. Cuando se detectan insuficiencias,
se revisan las medidas agroambienta-
les en consecuencia.

16. El Reglamento (CE) n° 1698/2005 dispone que los Estados miembros
concederan las ayudas en todo su territorio, en funcién de sus necesidades
especificas (articulo 39, apartado 1). El Reglamento no persigue la
completa territorializacién de las ayudas agroambientales. Sin embargo,
cuando hay necesidades y presiones medioambientales concretas en
ciertas regiones, tendrian que atenderse por medidas agroambientales de
cardcter especifico y objeto de adaptacidén geogrdfica.

17. Los principios de buena gestion financiera requieren que los
fondos disponibles para las ayudas agroambientales se utilicen del
modo mas eficiente y eficaz posible. Los procedimientos deberian
garantizar que estos fondos consiguen los mejores resultados. El
presupuesto concreto para cada submedida tendria que determinarse
con arreglo a criterios medioambientales y asignarse a los proyectos
con mayor valor para el medio ambiente a través de procedimientos de
seleccion. El articulo 39, apartado 4, del Reglamento (CE) n° 1698/2005
dispone: ... Los beneficiarios podrdn ser seleccionados, si procede,

por medio de licitaciones basadas en criterios de eficiencia econémica
y medioambiental».

18. El Reglamento (CE) n° 1698/2005 dispone que las ayudas
agroambientales deben sequir incitando a los agricultores a aplicar
métodos de produccion agricolas compatibles con la proteccion y mejora
del medio ambiente (considerando 35). Sin embargo, el apoyo a las
practicas existentes solo es rentable si se demuestra que sin él estas
practicas no podrian mantenerse.

19. El Reglamento (CE) n° 1974/2006 dispone que cada programa de
desarrollo rural debe incluir una descripcion y justificacion de los diversos
tipos de compromisos de las ayudas agroambientales en funcion de los
efectos previstos en el medio ambiente en relacién con las necesidades

y prioridades medioambientales (anexo I1). Si no hay una correcta relacion
entre las practicas agrarias y los beneficios medioambientales, la medida
no serd eficaz. Los Estados miembros deben poder demostrar que la
relacion es estrecha.

20. La deteccion de insuficiencias es una condicion previa para adaptar
las ayudas agroambientales, en cuyo caso los Estados miembros deben
adoptar las medidas necesarias para garantizar que dichas insuficiencias
son corregidas. El Reglamento (CE) n° 1698/2005 incluye disposiciones
sobre la revision de los programas de desarrollo rural (articulo 19), y su
articulo 86 prevé la creacion de un sistema de evaluacién continua para
cada programa de desarrollo rural.

Informe Especial n° 7/2011 - ;Se han concebido y gestionado de forma correcta las ayudas agroambientales?




55

"010Z 9P 21qUIBIP 3P | B HYDD [3P SOIBP 3P 3SB( B| U SOPIN|DUI 6007 P SOIP3WISIUI SDUWIOJU] :23Udn

"UDeZ]{eISLY | 3P 0JUIWIOL [3 UD S3ep 3p ejuodsip ou anb of Jod ‘Jota3ue ugpeweiboid 3p opojiad e esaisndiadns as anb Je3ind ap uy 3 uod [ejualqueoibe epipaw el 6007 elsey oijde ou epbuny

‘[binJ 0jjoLIpsap ap puwipiboid ja ua 0)sinaid o) :dN
sajqiuodsip ou so)uq :aN

000 €851 aN 0908 aN 0 00694L Uy oLl 9188L9¢ uoDezi[euibiew e je)Ad 0
000 £88 aN S8 70T aN ol [Ty 7L6SLS LS8 055 99% € 0[ans [p pepi[e> e| Jesofow 0
0 aN Sev el aN 0 9SL ¥ty 06091 599 €¥9¢ ongwIp olquied o Jenusje O
000896 aN S8 70T aN 9907991 716 SLS 192 0€Z L€8S6L T enbe [ap pepije> ej eiofow 0
000120 aN 988 6LC aN 759109 8 e8elL 965 67T €8£066 ¢ pepIsiaAIpoiq e] Jesofawr 0

(seasepay) e uaknguiuod anb seisan
se| ap ependape uonsab e seiafns seuoz o

$02119Uab S0SIN23I
o N N o N a N 0 U0 SEPRUODE|I SIUODEN]IE 3P 0RWNN O
) (seaip3d3y) s3jeyualquieoibe
6£055L ¢ Tty L0L Lyl aN ecLeloy 0 80¢€ €LC 985¢0C¢ sepnfe ap ei0jdaxsad edisy apyadng 0
699 18 986 S 1808 aN oLzs8LL 08¢ S £59¢ 607 0LE S0]e3u0d 9 [e10] 01BWNN O
(seasp1day) sajeyuaIquIie0IbR
YLT6LTT 780 955 088 871 aN ¥ELO0L 8 068 576 8¥ €€C UV TSLy sepnfe ap e1oydaxsad [e1o) apyadng o
sepnAe ap seioydadsad
(4744 9L 1T 9L L aN oLzs8LL 6CL9 114 LLLLLL selIa1) ap $310353b $0130 9p sauopeyojdxa A

sejodpbe sauopeojdxa ap olawnN 0

Jopedipui ap odij

(uo1631) o1quidiw ope)s3

INDICADORES DE REALIZACION Y RESULTADOS FACILITADOS

POR LOS OCHO ESTADOS MIEMBROS AUDITADOS

Informe Especial n° 7/2011 - ;Se han concebido y gestionado de forma correcta las ayudas agroambientales?



RESPUESTAS
DE LA COMISION

SINTESIS

I.

La politica agroambiental es un elemento
clave para la integracion de las inquietudes
medioambientales en la politica agricola
comun (PAC). Dicha politica, que incita a los
agricultores a proteger y mejorar el medio
ambiente en sus tierras recompensandoles
por prestar servicios medioambientales, des-
empefa un papel esencial a la hora de dar
respuesta a la demanda social consistente en
que la agricultura cree beneficios medioam-
bientales y bienes publicos. Las ayudas agro-
ambientales son compatibles con una amplia
gama de practicas agrarias y pueden hacer
frente a una serie de retos importantes para
los Estados miembros y la UE en su conjunto.
Su aportacién a la mejora del medio ambiente
en determinadas zonas agricolas se reconoce
ampliamente.

Il.

El marco agroambiental estd estructurado de
manera jerarquica con distintos niveles de
objetivos. Es probable que toda cifra sumada
de los distintos objetivos exagere la comple-
jidad del marco agroambiental si no se sitta
en su contexto adecuado. En la fase de apro-
bacién de los programas, la Comision com-
probé que las medidas y objetivos son espe-
cificos, mensurables, realizables, pertinentes
y con fecha determinada en la medida de lo
posible. Mientras que las submedidas agro-
ambientales también pueden abordar poten-
ciales y oportunidades medioambientales
y mientras que las presiones medioambienta-
les pueden abordarse mediante submedidas
agroambientales u otras medidas de desarro-
[lo rural, hay un claro vinculo entre presiones
medioambientales y submedidas agroam-
bientales. Los beneficios medioambientales
reales de las submedidas no pueden deter-
minarse hasta que se hayan aplicado durante
un periodo determinado. Los informes de
evaluacién intermedia, presentados a finales
de 2010, proporcionan la primera oportu-
nidad de evaluar el impacto de los progra-
mas de desarrollo rural, incluidos los planes
agroambientales.
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1.

La Comision estd de acuerdo en que el éxito
de las ayudas medioambientales depende de
la participacion activa de los agricultores.
Las buenas prdacticas son un punto central
de todas las acciones de la Red Europea de
Desarrollo Rural y se divulgan a través de dis-
tintas publicaciones y seminarios. Asimismo,
los Estados miembros pueden divulgar tam-
bién las mejores practicas mediante medidas
de formacién y servicios de asesoramiento
agrario. El cdlculo de la cuantia de las ayudas
incumbe a los Estados miembros y lo certifica
un 6rgano independiente. En caso de duda
sobre la cuantia de las ayudas propuesta, se
pidié a los Estados miembros que facilitaran
informacién detallada sobre los calculos de
base y que los modificaran, si fuera necesa-
rio. Los calculos de los importes de las ayudas
pueden diferenciarse «si procede».

V.

La aplicaciéon de criterios de seleccién no es
la Gnica forma de garantizar la manera ni mas
eficiente ni mas efectiva de gastar fondos en
la politica agroambiental. Las condiciones de
subvencionabilidad y la asignacién por regio-
nes pueden servir para el mismo propésito.
Dicho esto, la Comisién coincide en que es
necesario mejorar la adaptacién de las ayudas
medioambientales, lo cual esta previsto en el
marco de la PAC con posterioridad a 2013. No
obstante, los Estados miembros han de lograr
un equilibrio entre el coste de la aplicacién
de este planteamiento y los beneficios medio-
ambientales esperados. Algunos programas
de desarrollo rural han llegado a considerar el
grado deseable de adaptacién sobre la base
de un andlisis de los costes y beneficios que
ello supondria. Los Estados miembros tienen
a su disposicion mucha investigacién y prue-
bas cientificas, y las tienen en cuenta a la
hora de disefiar sus programas. Sin embargo,
la Comision comparte la idea de que deter-
minados tipos de operaciones agroambienta-
les merecerian mas investigacion. Los costes
y beneficios relativos deberian tenerse en
cuenta antes de iniciar dichas investigaciones
adicionales vinculadas concretamente a la
ejecucion de submedidas agroambientales
particulares. La finalidad de las ayudas agro-
ambientales no solo es abordar problemas
medioambientales, sino también mantener
y mejorar los potenciales y las oportunidades
medioambientales.
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V. Primer guion

Aunque la Comisién coincide en que las sub-
medidas agroambientales han de justificarse
claramente, el mantenimiento de los poten-
ciales y las oportunidades medioambientales
se considera también una justificacién valida
de las ayudas agroambientales. El marco juri-
dico actual ya contempla obligaciones con-
siderables de presentaciéon de informes; en
la reforma posterior a 2013 se considerara
una mayor diferenciacién, velando al mismo
tiempo por que ello no aumente la comple-
jidad y la carga administrativa de la gestién
agroambiental.

V. Segundo guion

La Comision considera que su proceso de
evaluacién es suficientemente riguroso con
respecto a las ayudas agroambientales. Sin
embargo, si que estd de acuerdo en que hay
margen de mejora en ciertos aspectos, tales
como el vinculo entre las necesidades detec-
tadas y los compromisos agroambientales.

V. Tercer guion. Primer subguion

La Comisién coincide en que es necesario
orientar con mayor precisién el gasto agro-
ambiental para garantizar mayores beneficios
medioambientales y mejorar la eficacia de
las medidas. Sin embargo, la orientacién pre-
cisa no solo ha de ir vinculada a necesidades
medioambientales especificas, sino también
al potencial y las oportunidades medioam-
bientales existentes.

V. Tercer guion. Segundo subguion

La introduccién de porcentajes de cofinan-
ciacion diferenciados a nivel de submedida
generaria una carga administrativa adicional
considerable y aumentaria significativamente
los requisitos relacionados con la aplicacion
de los respectivos programas.



V. Tercer guion. Tercer subguion

La Comision considera que, de conformidad
con el principio de subsidiariedad, las opera-
cion agroambientales concretas han de defi-
nirse a nivel de Estado miembro, y no de la
UE. Las submedidas mas sencillas permiten
una participacion de los agricultores y una
cobertura territorial mds amplias, mientras
que las submedidas mas exigentes tienen un
potencial mayor en los casos en los que se
abordan problemas especificos y se espera un
impacto medioambiental concreto. No siem-
pre es facil dividir estos dos tipos de opera-
ciones en dos grupos separados, ya que la efi-
cacia de las operaciones sencillas puede tener
un valor medioambiental significativo.

V. Tercer guion. Cuarto subguion
La Comision esta de acuerdo con la recomen-
daciéon del Tribunal.

INTRODUCCION

8.

La Comision considera que, aunque la nor-
mativa comunitaria define principios sobre
las ayudas agroambientales como medida
de desarrollo rural, debe delegarse en los
Estados miembros la definicién y la con-
cepcion de las submedidas. La distribucion
de responsabilidades refleja el principio de
subsidiariedad.

Ademas, la Comisién considera que los regi-
menes basicos y los mas exigentes se com-
plementan. Dicha complementacién permite
una participaciéon y una cobertura territo-
rial amplias y sirve para abordar problemas
medioambientales especificos.

9.

Las submedidas bdsicas aspiran también
a incrementar la concienciacion medioam-
biental entre los agricultores y a incitarles
a solicitar submedidas mas avanzadas.

10.

Las ayudas se calculan en relaciéon con el
coste de las medidas/los ingresos perdidos
vinculados con las obligaciones de gestion,
no en relacién con los beneficios medioam-
bientales generados. Por tanto, no existe rela-
cion directa entre las submedidas mas exi-
gentes, es decir, mdas costosas, y la generacién
de mayores beneficios medioambientales.
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OBSERVACIONES

23-24.

Pese a ser sin duda complejo, la Comisién no
considera que el marco agroambiental sea
excesivamente complicado.

La politica agroambiental esta estructurada
de manera jerarquica y cuenta con distintos
niveles de objetivos. Dentro de esta jerarquia,
cualquier objetivo puede examinarse en el
contexto de objetivos mas amplios a los que
contribuye y también de objetivos mas espe-
cificos que contribuyen a él. El objetivo mas
general se va subdividiendo gradualmente en
objetivos mas especificos. Es probable que
toda cifra total de los distintos objetivos exa-
gere la complejidad del marco agroambiental
si no se sitla en su contexto adecuado, ya
que obstaculiza la vision de esta estructura
jerarquica y las relaciones entre distintos
niveles de objetivos.

Ademas, no es necesario que todos los objeti-
vos medioambientales se alcancen mediante
medidas agroambientales. También pueden
lograrse mediante otras politicas alternati-
vas u otras medidas de desarrollo rural’. Con
respecto a la observacion del Tribunal consis-
tente en que las submedidas agroambientales
individuales estan vinculadas con varios obje-
tivos, ello se debe al hecho de que, aparte de
su objetivo principal, también suelen contri-
buir a otros objetivos medioambientales?.

Sin embargo, la Comisién reconoce que el
vinculo entre algunos objetivos de distintos
niveles jerarquicos (comunitario, nacional,
regional, por medida, por submedida) podria
aclararse en el caso de Andalucia mediante la
armonizacion de la redaccion de los objetivos.

25.

En el procedimiento de aprobacién de los
programas, la Comisién comprobé que las
medidas y objetivos son especificos, mensu-
rables, realizables, pertinentes y con fecha
determinada en la medida de lo posible.

Ademas, los objetivos formulados de manera
general pueden generar perfectamente un
resultado especifico mensurable que puede
evaluarse si se combinan con objetivos espe-
cificos (tales como «reducir en un 20 %»)3.
Los Estados miembros han de fijar dichos
objetivos especificos siempre que sea posi-
ble. Inicialmente, algunos Estados miembros
tuvieron dificultades para establecer niveles
de referencia por la falta de datos estadisticos
adecuados. Sin embargo, la Comisién, junto
con los Estados miembros, han dado pasos
para poner remedio a esta situacién. Con
respecto a los plazos de cumplimiento, los
objetivos agroambientales han de lograrse al
final del plazo de aplicacion de la medida (un
periodo de cinco o siete afios), a menos que
se especifique lo contrario.

' Por ejemplo, en el caso de Andalucia, la escasez de agua se
aborda mediante medidas del eje 1y otros fondos; la biodiversidad
y el cambio climético se abordan mediante medidas silvicolas del
eje 2, las ayudas agroambientales, mediante medidas del eje 1
(formacién, inversiones) y otros fondos nacionales y europeos.

2 En el caso concreto de Andalucia, la jerarquia de objetivos
medioambientales es la siguiente:

a) La Decision 2006/144 del Consejo define tres prioridades
medioambientales a nivel comunitario: biodiversidad y alto valor
natural, agua y cambio climético.

b) A partir de esta base, el Plan Estratégico Nacional espafiol
define cinco objetivos generales: biodiversidad, agua, cambio
climatico (los cuales reflejan las prioridades comunitarias),

erosion del suelo y mantenimiento del paisaje (los cuales reflejan
problemas especificos de Espafia). Los cinco objetivos generales se
subdividen en otros 19 objetivos.

) Los 19 objetivos medioambientales operativos del Plan
Estratégico Nacional estén directamente vinculados con objetivos
establecidos para distintas medidas del Plan de Desarrollo Rural,
principalmente del eje 2, aunque también de los ejes 1y 3.

d) La medida agroambiental se aplica a través de 15 submedidas.
Todos los objetivos definidos para todas las submedidas tienen un
vinculo directo con los objetivos definidos en el Plan de Desarrollo
Rural y el Plan Estratégico Nacional.

Por ejemplo, el programa de Andalucia incluye una submedida
con el objetivo de mantener los recursos genéticos. Dado que la
situacion de referencia (nimero de animales afectados certificados
por un organismo pertinente) esta bien descrita y las metas del
periodo de programacion estan claramente fijadas, los objetivos
son tanto claros como verificables.
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Con respecto a Polonia, aunque es verdad
que la descripcién textual de los objetivos no
menciona especificamente los niveles de refe-
rencia, cada paquete agroambiental (subme-
dida) tiene un indicador de realizacién cuan-
tificado, incluido el paquete 8, «Proteccion
del suelo y el agua». De manera adicional, el
indicador de impacto definido para la medida
en su totalidad, concretamente, «<Mejora de
la calidad del agua», define una modificacion
del porcentaje con respecto al nivel de par-
tida de 2005% Con respecto a los plazos, en
la columna que recoge el objetivo figura el
encabezamiento «2007-2013», lo que implica
que el periodo de programacion es el plazo.

27.

Las submedidas «orientadas a resultados»
pueden ofrecer un alto grado de flexibilidad
a la hora de disefar y gestionar el medio
ambiente. No obstante, solo pueden aplicarse
a determinados tipos de regimenes agroam-
bientales en los que es posible hacer el segui-
miento de sus resultados a nivel de explota-
cion. En muchos casos, la medicién a nivel de
explotacion de los resultados de submedidas
que abordan problemas que fisicamente son
mas difusos no seria fiable (por una interac-
cion con las actividades de otros agricultores
en la zona).

30.

La Comisién mantiene que en los ejemplos
citados las presiones medioambientales justi-
fican las submedidas agroambientales.

Las presiones medioambientales definidas
en los programas de desarrollo rural pueden
abordarse mediante submedidas agroam-
bientales u otras medidas de desarrollo rural.
Asi, el hecho de que no todas las presiones
medioambientales definidas en dichos pro-
gramas se aborden en submedidas agroam-
bientales no apoya la conclusién de que las
presiones medioambientales no justifican cla-
ramente las submedidas agroambientales.

31-32.

La Comisién es de la opinion de que la eva-
luaciéon de la eficacia de las ayudas agroam-
bientales ha de realizarse, tal y como es la
practica actual, a nivel de eje, en términos de
resultados, y a nivel de programa, en térmi-
nos de impactos. La evaluacién de la eficacia
a nivel de submedida generaria unos costes
y cargas administrativos desproporcionada-
mente elevados y tampoco seria probable que
llevara a conclusiones definitivas.

Ademads, aunque algunas submedidas agro-
ambientales abordan potenciales y opor-
tunidades, la Comisién mantiene que hay
un vinculo evidente entre presiones medio-
ambientales y submedidas agroambienta-
les. Véanse mas detalles en la respuesta al
punto 30.

33.

Con respecto a los aspectos generales de la
observacion del Tribunal, véanse las respues-
tas a los puntos 30 y 31-32. El cardcter del
vinculo con las presiones medioambientales
a las que responde generalmente se puede
deducir del contenido de la submedida.

37.

Los programas de desarrollo rural deben
garantizar el cumplimiento de las obligacio-
nes juridicas pertinentes derivadas de poli-
ticas alternativas. La Comisién, al evaluar
las medidas agroambientales, comprueba el
marco regulador relevante que constituye
el nivel de referencia de las operaciones
agroambientales.

# Los indicadores de impacto correspondientes a la inversion del
descenso de la biodiversidad y la prevencion del cambio climatico
también definen cambios con respecto al nivel de referencia de
2005.
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Aunque las ayudas agroambientales y otras
politicas e instrumentos de desarrollo rural
pueden complementarse mutuamente a la
hora de lograr objetivos medioambientales,
por motivos de subsidiariedad ha de dejarse
a los Estados miembros elegir las politicas
que han de utilizarse para un fin concreto.
La formacion y el asesoramiento son tam-
bién herramientas complementarias que
pueden mejorar sustancialmente la eficacia
de las ayudas agroambientales. La Comision
viene incitando constantemente a los Estados
miembros a recurrir a estos instrumentos.

En la evaluacién de los programas de desa-
rrollo rural, la Comisiéon comprobd si los Esta-
dos miembros habian utilizado otras politicas
para lograr los objetivos agroambientales?®.
También se evalud si la linea de demarcacién
entre estos instrumentos y el programa de
desarrollo rural estaba claramente definida.

39.

Si los Estados miembros justifican los vinculos
entre la medida propuesta y las necesidades
medioambientales definidas en el programa
de desarrollo rural y si los compromisos de la
medida van mas alla del nivel de referencia,
las ayudas agroambientales pueden utilizarse
como instrumento para abordar esas nece-
sidades y ponerles remedio. A través de las
normas de demarcacion, la Comision vela por
que no se solapen los pagos de varios fondos
y ayudas de la UE.

Véase también la respuesta al punto 37.

40.

La Comision acoge satisfactoriamente que
el Tribunal reconozca las mejoras que se han
producido como consecuencia de la intro-
ducciéon del marco comun de seguimiento
y evaluacién. Cuando se introduce cualquier
sistema nuevo, hay un proceso de aprendi-
zaje, por lo que llevara algun tiempo a todas
las partes interesadas familiarizarse suficien-
temente con dicho marco comun para poder
generar datos de la calidad necesaria®.
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41.

Los cuadros de seguimiento contienen datos
sobre operaciones incluidas en declaraciones
de gastos que la Comision ya ha pagado para
que sean coherentes con los cuadros de eje-
cucién financiera.

En Andalucia, como consecuencia de retra-
sos en la presentacion de las declaraciones
de gastos por parte del organismo pagador,
determinados importes que ya se habian
pagado a los beneficiarios no se habian
declarado aun a la Comisién. Asi, es posible
que los indicadores de realizaciones y resulta-
dos incluidos en los cuadros de seguimiento
no correspondan a los importes que se han
pagado realmente a los beneficiarios. Una vez
que se hayan resuelto estos problemas inicia-
les, se espera que los cuadros de seguimiento
proporcionen datos mas fiables.

En el caso de Francia, los indicadores presen-
tados en 2008 estaban incompletos (especial-
mente los indicadores de resultados). Segun
las autoridades francesas, la aplicacién de
algunas medidas no habia avanzado suficien-
temente como para poder medir resultados.
Los indicadores presentados en 2009 son mas
globales.

> Por ejemplo, nivel de referencia para las ayudas
agroambientales en forma de condicionalidad, el empleo

del articulo 68 del Reglamento (CE) n° 73/2009, régimen de
organizacién comun de mercados, tal como la de las frutas

y hortalizas frescas, y programas operativos. Se pidi6 a los
Estados miembros que facilitaran informacion sobre la utilizacién
de otros instrumentos en los casos en los que una prioridad
medioambiental no estaba claramente apoyada por el programa
de desarrollo rural propuesto.

% En el marco de un control especifico y exhaustivo en 2008 de
las metas del programa de desarrollo rural, la Comisién envié a los
Estados miembros una lista de observaciones (objetivos ausentes,
calculos erréneos, etc.) y pidio a las autoridades de gestion

que enviaran un conjunto completo y mejorado de puntos de
referencia y metas (realizaciones, resultados e impactos) en 2009.
La Comision valida los indicadores del informe anual (realizaciones
y resultados). Si se detectan anomalias, se pide que se vuelvan

a presentar los informes anuales. Ademas, el examen de los
cuadros de todo el programa de desarrollo rural lo lleva a cabo el
punto de contacto de la Red Europea de Desarrollo Rural.



Con respecto a la observacion del Tribunal
sobre la declaracién de gasto excesiva, se
pide tanto el gasto anual como el acumulado.
Para nuestros analisis, ambos paquetes de
datos son importantes. Se estd considerando
para el futuro periodo de programacién rea-
lizar mejoras en el sistema de seguimiento
para poder contar con un vinculo mas estre-
cho con la ejecucién y ver la correlaciéon con
los reembolsos a los Estados miembros.

43.

La tarea de medir los indicadores de resul-
tados incumbe a los Estados miembros. La
Comisién ha reiterado en varias ocasiones
(Comité de expertos encargados de la eva-
luacién, Comité de Desarrollo Rural) que solo
puede compilarse e incluirse en el indicador
de que se trate la superficie sujeta a una ges-
tién adecuada de la tierra. La Comision esta
de acuerdo en que es necesario seguir mejo-
rando la aplicacion de los indicadores por
parte de los Estados miembros. La revision
del sistema de seguimiento y evaluacién del
desarrollo rural posterior a 2013 tratard esta
cuestion.

La situacion detectada por el Tribunal y des-
crita en este apartado se debe probablemente
a una compilaciéon y presentacion de datos
incorrectas por parte de los Estados miem-
bros. Hay dos indicadores de realizaciones
relacionados con las ayudas agroambienta-
les (35 y 36): el primero suma la superficie
objeto del contrato (una hectarea se cuenta
dos veces si es objeto de dos contratos) y el
segundo suma la superficie fisica (cada hec-
tdrea se cuenta solo una vez). El indicador de
resultados «superficie sujeta a una gestion
adecuada de la tierra» esta subdividido en
cinco subcategorias. Cada actividad finan-
ciada al amparo del eje 2 puede contribuir
a una o mas de ellas. El indicador de resul-
tados se fija a nivel de eje, no a nivel de
medida; asi, la contribuciéon de las medidas
agroambientales se suma a la de las otras
medidas del eje 2. De tal forma, las cifras
registradas al amparo del indicador de resul-
tados 6 no se espera que correspondan direc-
tamente ni al indicador de realizaciones 35 ni
al 36.

44,

La aplicacién del marco comin de segui-
miento y evaluacién en el periodo de pro-
gramacién 2007-2013 constituye la fase de
aprendizaje. Aunque es una mejora conside-
rable de la situacién anterior, los servicios de
la Comisiéon reconocen que aun hay margen
de mejora. El sistema de seguimiento y eva-
luacion del desarrollo rural posterior a 2013
tendra en cuenta las lecciones extraidas.

En el caso de Hungria, las cuestiones de la
calidad del agua y la tierra y la proteccion
de la biodiversidad ya estan comprendidas
en indicadores relacionados con el eje 2, en
donde este pais ha anadido 13 indicadores
de referencia adicionales con sus correspon-
dientes cifras objetivo, varios de los cuales se
refieren a la medida agroambiental (por ejem-
plo, «proteccién de la superficie cultivada
amenazada por la pérdida del suelo [erosion
hidrica y edlica]) que corresponden a los
cinco objetivos fundamentales de la medida
agroambiental hungara.

45.

El seguimiento financiero se organiza a nivel
de medida. La Comisién no considera facti-
ble llevar a cabo un seguimiento financiero
a nivel de submedidas, ya que ello produciria
una carga administrativa significativa que ni
estaria justificada ni seria aceptada por los
Estados miembros. Ademas, tal enfoque no
seria coherente con otras politicas de gestion
compartida y serian desproporcionadas.

No obstante, aunque Natura 2000 no se ha
previsto como categoria especifica dentro de
la medida agroambiental, ya que hay dispo-
nible otra medida independiente, los cuadros
de seguimiento si que proporcionan un des-
glose de superficies segun las distintas cate-
gorias de zona desfavorecida.
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En la revision del marco comun de seqgui-
miento y evaluacién correspondiente al
periodo posterior a 2013, se consideraran
otros desgloses geograficos.

46.

El indicador de realizaciones 35 (superficie
total objeto de ayudas agroambientales) esta
efectivamente subdividido seguin 12 tipos
de compromisos, por ejemplo, «compromiso
a nivel de entrada», «acciones para conservar
el suelo», etc., algunos de los cuales estéan,
a su vez, divididos en subcategorias (véase
la nota orientativa H del manual del marco
comun de seguimiento y evaluacién). Las
autoridades de gestion tienen que sumar los
datos de los contratos segun estas catego-
rias. Esto significa que es posible distinguir
entre distintos tipos de regimenes, por ejem-
plo, regimenes ligeros (como los de nivel de
entrada) y compromisos mas exigentes (como
la agricultura ecolégica). La informacién
de seguimiento del marco comun de segui-
miento y evaluacién puede extraerse para
regimenes agroambientales en su totalidad
o para cualquier subcategoria especifica.

Dado que el marco de seguimiento incluye
alguna diferenciacién de las categorias de
compromisos medioambientales, los Estados
miembros han de hacer mejor uso de dichas
opciones a la hora de hacer un seguimiento
de las ayudas agroambientales. Toda diferen-
ciacion que se haga después de 2013 no debe
incrementar la complejidad y la carga admi-
nistrativa de la gestion de estas ayudas.

Recuadro 2

La suma del total de contratos y superficies
ofrece una visién de conjunto de los compro-
misos agroambientales. Los indicadores del
marco comun de seguimiento y evaluacién
contemplan también subdivisiones relaciona-
das con los objetivos especificos de los regi-
menes que permiten un examen y un analisis
de la situaciéon mas detallados. Ambos plan-
teamientos son necesarios para proporcionar
una visién de conjunto de cdémo apoyan el
medio ambiente rural los programas de desa-
rrollo rural.
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Ademds, las submedidas bésicas por si mis-
mas no solo generan beneficios medioam-
bientales limitados. Si estdn bien concebidas,
con los requisitos pertinentes y aplicadas
correctamente en las zonas que procede, aun-
gue no sean muy exigentes, pueden generar
grandes beneficios medioambientales repar-
tidos por una amplia superficie.

Con el fin de averiguar la eficacia de una
medida, la evaluacién puede valorar distin-
tos regimenes agroambientales por separado,
pese a que los impactos medioambientales
se evaltan a nivel de programa, ya que son
el resultado de una compleja mezcla de inter-
venciones y factores externos.

47.

Los beneficios medioambientales esperados
del programa y los ejes se han establecido
en los programas de desarrollo rural y se han
validado mediante evaluacién ex-ante. Ade-
mas, el medio ambiente es un sistema muy
complejo en el que la mayoria de los proce-
sos son muy lentos, por lo que las realizacio-
nes medioambientales tardan algun tiempo
en materializarse. Asi, en el caso de muchas
submedidas, los beneficios medioambien-
tales reales no pueden determinarse hasta
que haya transcurrido un cierto periodo. Los
informes de evaluacion intermedia, presen-
tados a finales de 2010, proporcionan la pri-
mera oportunidad de evaluar el impacto de
los programas de desarrollo rural, incluidos
los regimenes agroambientales. No obstante,
la aplicacion y los resultados esperados de los
regimenes agroambientales son objeto de un
seguimiento periédico y cada afio se informa
sobre ellos a la Comisiéon en los informes
anuales.



48.

Se incita y se espera de los Estados miem-
bros que, cuando proceda, vayan mds alld del
marco comun de seguimiento y evaluacién
y apliquen planteamientos e indicadores adi-
cionales que aborden cuestiones tipicas de
un programa, como las que aqui se mencio-
nan. Los ejemplos de las mejores préacticas
en este ambito se comparten a través de la
red de expertos en evaluacién. Asimismo, la
Comisién no deja de mejorar las metodolo-
gias y planteamientos adecuados.

Prioritariamente, el marco comuin de segui-
miento y evaluacion tiene que facilitar datos
estandarizados y comparables a nivel de la
UE. Las practicas de seguimiento especificas,
pese a que pueden adaptarse perfectamente
a las condiciones de determinados Estados
miembros o regiones, no proporcionarian
informacién significativa.

49,
Véanse las respuestas a los puntos 46 y 48.

50.

Efectivamente, se invita a los Estados miem-
bros a medir y hacer un seguimiento de los
indicadores adicionales. Las mejores practicas
en este ambito las examina la red de expertos
en evaluacion.

El marco comun de seguimiento y evaluacion
no puede incorporar indicadores basados en
especies concretas debido a la amplia gama
de ecosistemas diferentes que existen en la
UE. Por ejemplo, una especie muy importante
en una zona concreta (en términos de biodi-
versidad, escasez, etc.) puede ser muy secun-
daria o inexistente en otra zona.

Recuadro 3
Véase la respuesta al punto 27.

51.

Los elementos mencionados por el Tribunal
son parte de los requisitos/acciones a los
que se han comprometido los agriculto-
res al amparo de un régimen agroambiental
especifico.

54.

Antes de finales de mayo de 2011 se publi-
cara en el sitio Internet de la Red Europea
de Desarrollo Rural una base de datos que
recogerd ejemplos de estudios de casos inte-
resantes (base de datos de los proyectos del
programa de desarrollo rural) desarrollada
conjuntamente con las redes rurales nacio-
nales. Ademas, se ha lanzado una nueva serie
de folletos con ejemplos financiados por el
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(Feader) (los dos primeros pueden obtenerse
de la Red Europea de Desarrollo Rural).

56.

Las buenas practicas son un punto central de
todas las acciones de la Red Europea de Desa-
rrollo Rural y se divulgan a través de distin-
tas publicaciones y seminarios. Actualmente
no existe ninguna actividad especifica sobre
medidas agroambientales, pero varias activi-
dades comprenden estudios de casos sobre
este tipo de medidas.

La actividad mas saliente es el analisis llevado
a cabo por el Grupo de Trabajo Tematico 3
sobre los bienes publicos y la intervencion
publica, es decir, el contexto en el que se apli-
can las medidas agroambientales. El Grupo
de Trabajo Temdtico 3, en consultas con el
comité de coordinacion de la Red Europea de
Desarrollo Rural, ha llevado a cabo un estu-
dio de un caso sobre medidas agroambien-
tales del que se pueden extraer lecciones. Se
elaborard un folleto al respecto. El Grupo de
Trabajo Tematico 4 lleva a cabo estudios de
casos sobre mecanismos de ejecucién a nivel
de programas de desarrollo rural para evaluar
la totalidad de los mecanismos de ejecucidn,
pero se ha prestado especial atenciéon a la
deteccién de dificultades a la hora de aplicar
las medidas agroambientales.
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57.

La Comision insistird ain mds en la necesidad
de reforzar el vinculo entre la aplicacion de
las medidas de desarrollo rural y la formaciéon
y asesoria adecuadas impartidas a los benefi-
ciarios con el fin de incrementar la concien-
ciacion medioambiental de los agricultores
y su conocimiento de los compromisos agro-
ambientales, lo cual es necesario para ejecu-
tar mejor dichos compromisos. Dicha forma-
cién y asesoria también deberian basarse en
la experiencia adquirida en la aplicacion de
operaciones agroambientales anteriores.

58.

Pese a que los Estados miembros no estan
obligados a dar cifras detalladas ni explicar
el calculo de las ayudas en sus programas
de desarrollo rural, la mayoria de los Estados
miembros, a peticiéon de la Comisién, los dio
para facilitar la evaluacién de los importes de
las ayudas propuestos.

Es competencia de los Estados miembros
encargarse de que organismos independien-
tes aporten el asesoramiento adecuado sobre
la adecuacion y la exactitud de los célculos
de los pagos. La Comisién confia en este tipo
de asesoramiento, del que se espera que
tenga debidamente en cuenta las condicio-
nes regionales y locales. La Comisidon lleva
a cabo un control general de la verosimilitud
y la coherencia de los calculos. Sin embargo,
no se lanza a volver a calcular todos los
importes, ya que tal ejercicio exigiria muchos
recursos y conocimientos, incluido el conoci-
miento detallado de las caracteristicas espe-
cificas nacionales y regionales de los Estados
miembros y no se ajustaria al principio de
subsidiariedad.
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59.-60.

El calculo de la cuantia de las ayudas incumbe
a los Estados miembros y lo certifica un
6rgano independiente. La Comisiéon no
Ileva a cabo controles sistematicos (nuevo
calculo) de dichos célculos. Sin embargo, en
caso de duda sobre la cuantia de las ayudas
propuesta, se pidié a los Estados miembros
que facilitaran informacién detallada sobre
los calculos y que los modificaran, si fuera
necesario.

En el caso de Andalucia, ya se han corregido
errores aritméticos sin repercusion sobre el
valor final de la cuantia de la ayuda. La Comi-
sién ha pedido a la autoridad de gestion que
aclare, justifique de manera complementaria
e incluso considere la adaptacion de la cuan-
tia de la ayuda por algunas de las cuestiones
detectadas por el Tribunal, incluido el ahorro
de costes vinculado a un menor empleo de
fertilizantes en el calculo de la cuantia de la
ayuda; alin no se ha recibido respuesta.

Los servicios de la Comisién pidieron a las
autoridades de Piamonte que revisaran el
calculo de la cuantia de las ayudas en varias
ocasiones a finales de 2010 y estédn esperando
que se les presente el cédlculo revisado.

Segun las autoridades polacas, se utilizaron
las cifras de 2001-2003 porque no se dispo-
nia de datos mds recientes por un cambio de
metodologia.

61.

La Comision comprobé el nivel de referencia
establecido, el razonamiento y la metodolo-
gia o el célculo de la reduccién de la fertili-
zacién con nitrégeno compardndolo con la
informacién facilitada por un érgano inde-
pendiente (Institut national de la recherche
agronomique [INRA], de Aviidn), el cual certi-
fico la exactitud del nivel de referencia (véase
la respuesta al recuadro 4 y el programa de
desarrollo rural de Francia, versiéon 5, pp. 199
y 200).



La Comisién ha tomado nota de las constata-
ciones del Tribunal y pedird al Estado miem-
bro que tome las medidas necesarias para
abordar la situacién.

Recuadro 4
Véase la respuesta al punto 61.

62.

Con arreglo al articulo 39, apartado 4, del
Reglamento (CE) n° 1698/2005, las ayudas se
conceden anualmente y cubren los costes adi-
cionales y las pérdidas de ingresos derivados
del compromiso suscrito.

Si la base de los calculos de las ayudas cam-
bia después de que se hayan realizado los
calculos originales, estd permitida y justifi-
cada la adaptacién de las mismas para evitar
las compensaciones por exceso y por defecto.
Por tanto, los Estados miembros cuentan
con la posibilidad de adaptar sus ayudas
agroambientales.

Con respecto al caso mencionado por el Tri-
bunal, en el informe anual sobre el desarrollo
rural de 2008 (pp. 33 y 34) se menciona que
la medida en cuestién habia tenido un éxito
muy moderado entre los agricultores poten-
cialmente interesados por la existencia de un
mercado mundial especialmente favorable
a los cultivos herbaceos, lo que hizo la ayuda
menos atractiva. Asi, en 2008 la medida no se
renové para firmar nuevos compromisos.

No obstante, el informe anual sobre el desa-
rrollo rural de 2009 (p. 39) menciona que la
medida se volvié a convocar en 2009 y se
comprometieron a ella 29 nuevos solicitantes.

En la modificacion del programa de desarrollo
rural francés de mayo de 2008 se establecié
que podian revisarse las cuantias de las ayu-
das agroambientales en las siguientes condi-
ciones: la revision del célculo ha de afectar
a todos los elementos principales del calculo
de la ayuda, se han de utilizar las cifras
medias de los dos ultimos afios, ha de facili-
tarse una contabilidad sobre la utilizacién de
las medidas en cuestién, el Estado miembro
tiene que revisar los elementos de calculo
cada dos anos y notificar sus conclusiones
a la Comision. Se incluird una cldusula de revi-
sion en todos los nuevos contratos y en todos
los contratos en marcha cuyos beneficiarios
acepten recibir las ayudas revisadas.

63.

El articulo 53 del Reglamento (CE) n° 1974/
2006 estipula que los calculos han de dife-
renciarse en funcién de las condiciones regio-
nales o locales y la utilizacién real de las
tierras, segun proceda. No obstante, se pide
a los Estados miembros que presenten en sus
calculos factores para diferenciar las cifras
de sus calculos (por ejemplo, segun regiones
agricolas homogéneas).

La Comision estd de acuerdo en que, en casos
de diferencias significativas entre regiones
con respecto a sus caracteristicas (medioam-
bientales, geograficas, climaticas), se prevea
una diferenciacion de la cuantia de las ayu-
das. Sin embargo, ello supondria sin duda
alguna una carga administrativa adicional.
Por tanto, los Estados miembros han de tener
en cuenta las ventajas y los costes de una
diferenciacion por importe de la ayuda.
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64.

Con respecto al caso mencionado por el Tri-
bunal, la Comisiéon pedird a la autoridad
de gestion del programa que modifique la
medida «produccién integrada de olivos»
para reflejar las diferencias entre las zonas de
regadio y de secano. Esta diferenciaciéon ya
se ha tenido muy en cuenta en submedidas
agroambientales recientemente propuestas
para Andalucia, tales como «produccién inte-
grada de remolacha».

Véase asimismo la respuesta al punto 63.

65.-66.

Francia optd por utilizar una cuantia Unica de
la ayuda basada en el precio de referencia de
la unidad forrajera en las zonas montanosas,
pero también el nivel més bajo de producciéon
en las distintas regiones (datos del INRA, Avi-
Aon), a saber, 6 toneladas por MS. Esta elec-
cién se basé en el hecho de que la mayor
parte de las superficies comprometidas estan
situadas en zonas montafosas (Macizo Cen-
tral, Alpes, Pirineos, Jura) (evaluacion inter-
media, p. 93). Ademds, Francia hizo también
esta eleccion para mejorar la legibilidad de la
medida.

Con respecto al caso de Polonia, los servicios
de la Comisién discutieron este tema con las
autoridades respectivas, que decidieron que
no era viable introducir una diferenciacién en
la cuantia de las ayudas como consecuencia
de los importantes costes adicionales que
ello supondria. Por tanto, aunque se calculé la
cuantia de las ayudas para varias submedidas
en las que el compromiso abarca tanto culti-
vos herbaceos como pastizales permanentes
pero el pago solo se realiza por los cultivos
herbaceos, se utilizé un margen bruto estan-
dar. Las autoridades polacas también sefa-
laron las dificultades para fijar los limites de
las superficies subvencionables que reciben
distintas cuantias de ayuda. Véase asimismo
la respuesta al punto 79 sobre las experien-
cias negativas del periodo de programaciéon
2004-2006.
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67.

La cuantia de las ayudas no puede fijarse con
vistas a lograr un objetivo de participacion
determinado. El articulo 39 del Reglamento
(CE) n° 1698/2005 estipula que, con respecto
a la cuantia de los pagos por hectarea, los
pagos agroambientales han de basarse en
los gastos reales y las pérdidas de ingresos,
y no permiten elementos de incentivos. Dicha
cuantia se fija aplicando un planteamiento de
costes estandar, el cual se ajusta a la nece-
sidad de respetar la proporcionalidad de los
esfuerzos administrativos.

Se espera que las ayudas agroambientales
en su conjunto contribuyan, junto con otras
medidas, a lograr los objetivos medioambien-
tales generales fijados a nivel de programa.
Las submedidas basicas forman parte de las
ayudas agroambientales. La eficacia de la
politica agroambiental se evalta a nivel de
medida y de eje.

68.

El afio 2008 fue el primero de aplicacién de
las ayudas agroambientales en el marco del
periodo de programacién 2007-2013 en Polo-
nia, en el cual solo estaban en marcha las tres
variantes mas sencillas. Ese ano no refleja
la cobertura territorial real de la medida
agroambiental.

Las cuantias de las ayudas estan por debajo
del limite calculado de costes adicionales
y pérdidas de ingresos, ya que las autoridades
polacas quieren abarcar el nimero maximo
de beneficiarios interesados, logrando asi un
impacto medioambiental maximo.



69.

Con respecto al caso de Suecia mencionado
por el Tribunal, es cierto que el porcentaje de
ayuda correspondiente a la submedida «fran-
jas riberefnas» se incremento de 1 000 coro-
nas suecas (SEK) por hectarea a 3 000 SEK
por hectarea en la sexta modificacién del pro-
grama de desarrollo rural sueco. En el periodo
2000-2006 el porcentaje de ayuda habia que-
dado fijado en 2 700 SEK por hectdrea y habia
un alto riesgo de que la reduccién del porcen-
taje evitara que los agricultores dieran conti-
nuidad a esta submedida. Asimismo, la reali-
zacién de nuevos calculos puso también de
manifiesto que el porcentaje mas bajo fijado
a comienzos del periodo 2007-2013 suponia
una compensacion insuficiente significativa.
Por tanto, el porcentaje de ayuda se incre-
mentd junto con los indicadores de realiza-
ciones, que aumentaron de 3 500 usuarios
a 4 500 usuarios, y de 7 000 hectareas a 9 000
hectareas. Los porcentajes de ayuda modifica-
dos estan sujetos a una revisién bianual.

70.

Las ayudas agroambientales han de propor-
cionar respaldo a la introduccién de practicas
agrarias compatibles con el medio ambiente,
pero también sirven para fomentar el mante-
nimiento de dichas prdcticas cuando exista
un riesgo de perderlas. La exclusién de deter-
minadas zonas de las ayudas agroambienta-
les sobre la base de que en ellas las presiones
medioambientales son menos agudas que en
otras zonas podria conducir al aumento de la
presién sobre el medio ambiente en dichas
zonas.

72,

La Comision coincide en que las ayudas agro-
ambientales deben abordar los problemas
y necesidades medioambientales, pero tam-
bién las oportunidades y potenciales defi-
nidos por los Estados miembros en sus pro-
gramas. En la medida en que estas presiones
sean de cardcter regional, han de abordarse
a través de los regimenes adecuados. Sin
embargo, ello no implica que los regimenes
que abarcan todo el territorio no puedan
cumplir esta funcion.

Con frecuencia, las medidas se aplican en
todo el territorio del programa de desarrollo
rural sin socavar los objetivos agroambienta-
les. Ademas, muchos Estados miembros defi-
nen los criterios de subvencionabilidad y los
compromisos de los regimenes agroambien-
tales de forma que se limite el ambito de soli-
citantes potenciales o se establezcan criterios
de prioridad para acceder a las ayudas agro-
ambientales que dan preferencia a zonas que
deberian ser seleccionadas en primer lugar
para lograr los respectivos objetivos.

73.

La Comisién coincide en que es necesario
mejorar la adaptacion de las ayudas medio-
ambientales, lo cual estad previsto en el marco
de la PAC después de 2013. Sin embargo, el
marco actual exige que los Estados miembros
establezcan las ayudas agroambientales en la
totalidad sus territorios de acuerdo con sus
necesidades especificas. Algunas veces las
necesidades pueden estar distribuidas a lo
largo de un amplio territorio y no estar Unica-
mente limitadas a determinadas zonas.

75.

La UE se caracteriza por una diversidad de
condiciones, por lo que en distintas regio-
nes son apropiadas distintas soluciones. En
algunos casos, procede prestar apoyo a prac-
ticas de gestiéon particulares alli donde se
produzcan.

77.

La Comision coincide en que la adaptacion
es un elemento importante de la politica
agroambiental. El cédlculo de los pagos agro-
ambientales puede reflejar caracteristicas
regionales especificas. Sin embargo, es evi-
dente que esto supone una carga que genera
mas costes administrativos. No obstante, los
Estados miembros han de lograr un equilibrio
entre el coste de la aplicacién de este plan-
teamiento y los beneficios medioambientales
esperados.
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78.

Algunos programas de desarrollo rural han
Ilegado a considerar el grado deseable de
adaptacion sobre la base de un anélisis de
los costes y beneficios que ello supondria,
aunque quizas no los considerados en esta
auditoria. Por ejemplo, Rumania adapta los
pagos agroambientales de gran valor natural
sobre una base geogréafica, y las zonas sub-
vencionables se establecen utilizando datos
de macronivel (cobertura de suelo a nivel
de municipio), ya que determinar la subven-
cionabilidad a una escala menor habria sido
excesivamente costoso con relacién a los
pagos que habia que hacer, aunque habria
sido mas preciso.

79.

Determinadas submedidas pueden aplicarse
a la totalidad de la zona cubierta por el pro-
grama de desarrollo rural, pero aun pueden
adaptarse a determinadas regiones especifi-
cas dentro de esa zona.

En lo que respecta a Polonia, el enfoque zonal
se abandond por los costes administrativos
que habia supuesto en el periodo 2004-2006.

80.

Todos los agricultores que suscriben una
determinada medida ya cumplen los mismos
criterios y requisitos de subvencionabilidad
que se supone que facilitaran la consecucidon
de beneficios y servicios medioambientales
equivalentes. Asi, la aplicaciéon de criterios
de seleccidon no es necesaria para garantizar
la manera ni més eficiente ni mas efectiva
de gastar fondos en el concepto de ayudas
agroambientales. Las condiciones de subven-
cionabilidad cuidadosamente definidas y, en
su caso, la adaptacion regional pueden servir
para el mismo propédsito, generalmente a un
coste mucho mas bajo, y con una reduccion
de las cargas administrativas mds un aumento
de la rapidez de los procedimientos de apro-
bacién, evitando ademas las cargas que tie-
nen que soportar los beneficiarios potencial-
mente subvencionables pero que, en ultima
instancia, no lo son. Unicamente si el nimero
de solicitudes supera el presupuesto disponi-
ble tienen que aplicar los Estados miembros
mecanismos adicionales.
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81.

Pese a que muchos Estados miembros esta-
blecen criterios de prioridad para el acceso
a las ayudas agroambientales (por ejemplo,
dar prioridad a los espacios Natura 2000) que
incitan a que se seleccionen en primer lugar
determinadas zonas para lograr los principa-
les objetivos de las submedidas, los criterios
de subvencionabilidad bien definidos pueden
servir para el mismo propdsito que los crite-
rios de seleccion.

Véase asimismo la respuesta al punto 80.

82.
Véanse las respuestas a los puntos 80y 81.

83.

Dado que los Estados miembros establecen
las metas preliminares a nivel de submedida,
rebasar la meta de una submedida no con-
duce a no lograr las metas fijadas para otras
submedidas.

No obstante, no se exige a los Estados miem-
bros que fijen metas a nivel de submedida.
A la Comision solo le informan de indicado-
res y metas establecidos a nivel de medida.
Por tanto, las metas de las submedidas son
solo indicativas y pueden ser objeto de modi-
ficacion. La Comisién cree que es necesario
este tipo de flexibilidad para poder adap-
tar las metas de las submedidas en caso de
que cambien las circunstancias pertinentes.
Las modificaciones de los programas sirven
para adaptar el contenido de los programas
a los cambios de situacion de los Estados
miembros.

85.

El porcentaje de contribucién del Fondo Euro-
peo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) se
establece al nivel de cada eje. El porcentaje
correspondiente al eje 2, que es superior al de
otros ejes, refleja la importancia de las cues-
tiones medioambientales. Ademads, segun las
disposiciones sobre el gasto minimo por eje,
ha de asignarse al eje 2 al menos un 25 % de
la contribucién total del Feader en cada pro-
grama de desarrollo rural.



La vinculaciéon del porcentaje de financiacién
al potencial medioambiental de una subme-
dida introduciria un elemento de juicio sub-
jetivo en la evaluaciéon del potencial medio-
ambiental de cada submedida. Para evitarlo,
habria que establecer criterios claros. Dado
el alto nimero de submedidas y la amplia
diversidad de practicas agricolas a las que se
refieren, ello crearia una carga administrativa
adicional considerable y aumentaria signifi-
cativamente los requisitos vinculados con la
aplicaciéon de los respectivos programas.

86.-87.

La Comision es claramente favorable a los
planteamientos colectivos de los objetivos
y contratos medioambientales. En concreto,
con respecto a algunos objetivos, como son
el desarrollo de infraestructura verde o la
construccién de corredores ecoldgicos para
fines de conectividad, la actuacién colectiva
de varios agricultores en las zonas pertinen-
tes puede aportar mayores beneficios medio-
ambientales que la actuacion por separado de
agricultores individuales.

Sin embargo, el planteamiento colectivo es
relativamente nuevo en la ejecucién de las
ayudas agroambientales y requiere cierta
estructura, organizacién y asesoria, ademds
de que, frecuentemente, estd vinculado a gas-
tos transaccionales mas elevados. Asimismo,
puede ser dificil establecer contratos colecti-
vos al amparo de las normas actuales, ya que
ha de haber una responsabilidad conjunta
del respeto de las disposiciones. Por tanto,
la Comisién tiene intencién de abordar estas
cuestiones en el marco de la politica de desa-
rrollo rural posterior a 2013 para facilitar mas
la aplicacién de un planteamiento colectivo.

88.

La l6gica de intervencién clara y bien esta-
blecida que justifica el establecimiento de
submedidas y su inclusién en el programa,
asi como su correcta aplicacion, garantiza el
potencial que tienen las submedidas de gene-
rar los efectos esperados. Los Estados miem-
bros tienen a su disposicion mucha investiga-
cion y pruebas cientificas, las cuales tienen
en cuenta a la hora de disefar sus programas.
Sin embargo, la Comisién comparte la idea
de que determinados tipos de operaciones
agroambientales merecerian mas investiga-
cion. Los costes y beneficios relativos debe-
rian tenerse en cuenta antes de iniciar dichas
investigaciones adicionales vinculadas con-
cretamente a la ejecucion de submedidas
agroambientales particulares.

Las evaluaciones externas periodicas de los
programas de desarrollo rural incluyen una
evaluaciéon del impacto medioambiental de
dichos programas, especialmente (aunque no
de manera exclusiva) con relacién a los indi-
cadores de impacto medioambiental inclui-
dos en el marco comun de seguimiento y eva-
luacién. Los evaluadores seleccionan métodos
apropiados para las medidas y regimenes
aplicados dentro del programa, teniendo en
cuenta su rentabilidad.

89.
Véase la respuesta al punto 88.

91.

La finalidad de las ayudas agroambientales no
solo es abordar presiones medioambientales,
sino también mantener y mejorar el potencial
y las oportunidades medioambientales.
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La constatacion del Tribunal sobre la ausen-
cia de vinculo entre las submedidas propues-
tas y las presiones medioambientales puede
que se refiera a situaciones en las que la meta
de las ayudas agroambientales es mantener
y mejorar el potencial y las oportunidades
medioambientales existentes, tales como el
potencial de mantener la calidad del agua en
las cuencas fluviales que proporcionan agua
potable o potenciar la situacién de biodiver-
sidad en zonas en las que se han logrado las
metas basicas.

Véase asimismo la respuesta al punto 70.

92.

El Reglamento (CE) n° 1698/2005 no esta-
blece obligaciones ni normas que los Estados
miembros deban cumplir en materia de cuan-
tia del presupuesto dedicado a ayudas agro-
ambientales. El presupuesto debe adaptarse
a las necesidades y objetivos que tengan que
cumplir. Los Estados miembros, al planificar
las medidas y presupuestos agroambientales
que se les han asignado, toman como referen-
cia experiencias y rendimiento en el pasado,
asi como los resultados que esperan de las
medidas planificadas. Si los Estados miem-
bros estiman que submedidas con requisitos
menos exigentes han demostrado su poten-
cial a la hora de generar beneficios medioam-
bientales, en tal caso su contribucién al logro
de los objetivos medioambientales justifica
su continuidad y aplicacién extensiva.

Ademads, un periodo mas largo y la continui-
dad en la aplicacion de las submedidas cons-
tituyen, con frecuencia, un factor clave para
materializar las metas medioambientales
esperadas.

La Comision considera que no es necesario
exigir un analisis especifico de submedidas
individuales y su vinculo con los objetivos
para justificar su aplicacion en los programas.
Dicho andlisis deberia centrarse en el con-
junto de submedidas previstas en los progra-
mas, ya que se espera que todas ellas en su
conjunto correspondan a los objetivos y con-
tribuyan a su consecucion.
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Francia ha elegido dirigirse a un gran nimero
de agricultores a través de submedidas agro-
ambientales con objetivos transversales. Al
mismo tiempo, ha establecido medidas adap-
tadas a cuestiones locales’.

En lo que respecta a Piamonte, pese a que en
el programa de desarrollo rural no se realiza
desglose financiero (asignacién) alguno por
submedida dentro de las ayudas agroambien-
tales, menos del 40 % de la superficie afec-
tada por tales ayudas ha de ser objeto de la
submedidas de agricultura integrada (y mas
o menos el 50 % de las explotaciones agrico-
las). En el contexto de la agricultura intensiva,
la agricultura integrada es una eleccién razo-
nable que puede responder a las necesidades
de la mejor manera y generar el maximo de
beneficios medioambientales.

93.

Los Estados miembros presentan su plan de
financiacién desglosado por ejes, asi como el
presupuesto indicativo desglosado por medi-
das de desarrollo rural para la totalidad del
periodo. Las ayudas agroambientales forman
parte de esta estructura.

El andlisis del vinculo entre necesidades
medioambientales y fondos necesarios para
abordarlas se hace en la fase de preparaciéon
y aprobacién de los programas. No obstante,
los Estados miembros pueden modificar su
presupuesto, también a nivel de medida, para
reflejar nuevos factores y cambios de circuns-
tancias. Dichas modificaciones son objeto de
notificacion a la Comision, que, a su vez, eva-
lGa su compatibilidad con el plan estratégico
nacional y la legislacion.

7 Laldgica subyacente de estas elecciones se explica en el
capitulo sobre agricultura agroambiental (capitulo 5.3.2.1.4,
pp. 189-196, PDRH, versiéon 5, tomo 2).



94,

Los Estados miembros no estdn obligados
a presentar su presupuesto agroambiental
en funcién de distintos objetivos y priorida-
des medioambientales. Sin embargo, si que
proporcionan una justificacién de sus ayudas
agroambientales en relacién con dichas nece-
sidades y prioridades. Por tanto, si las medi-
das responden a las mismas, en tal caso ha de
considerarse que el presupuesto agroambien-
tal se ajusta a esas necesidades y presiones.

En el caso de Andalucia, las observaciones del
Tribunal se basan en las cifras de 2000-20088.

En el caso de Brandemburgo y Berlin, las
principales presiones medioambientales
se describen en el programa de desarrollo
rural y corresponden a las submedidas apli-
cadas. Las submedidas agroambientales que
generan los gastos mas elevados (gestién
de pastos extensivos y agricultura ecolo-
gica) estan dirigidas hacia varios objetivos
medioambientales.

La consonancia del gasto con las presiones agroambientales
detectadas esta contemplada en los reglamentos de desarrollo
rural pertinentes correspondientes al periodo de programacion
2007-2013, en los cuales se estableci6 el principio del
planteamiento estratégico de la programacion, pero en el periodo
de programacién 2000-2006 no se destacaba el vinculo entre
las presiones medioambientales y las medidas seleccionadas.
Ademas, las presiones medioambientales detectadas no tienen
que tratarse exclusivamente con medidas agroambientales (por
ejemplo, la eficacia hidrica puede abordarse mediante las medidas
121y 125).

El programa de desarrollo rural del Hexdgono
no tiene por qué abordar todas las presiones
medioambientales, dados los limitados recur-
sos financieros que se le asignan. Contiene
algunas medidas pluriobjetivo que aspiran
a hacer frente a los retos hidricos y de bio-
diversidad, asi como a otros especificos en
zonas delimitadas. Sin embargo, este pro-
grama no es la Gnica forma de intervenciéon
porque otras presiones medioambientales se
abordan mediante politicas nacionales® o por
complementacion con el primer pilar de la
politica agricola comun.

Véanse asimismo las observaciones del Tribu-
nal sobre el punto 38.

Recuadro 6
Véase la respuesta al punto 94.

Véanse asimismo las observaciones del Tribu-
nal sobre el punto 38.

° Tales como el plan climatico, el plan de rendimiento energético,
etc., descritos en el capitulo 3.2.2.1., pp. 40-46, del tomo 1 del

programa, version 5.
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CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

95.

La Comisién acoge con satisfaccién el recono-
cimiento por parte del Tribunal del conside-
rable avance que se ha hecho desde la intro-
duccidon de las ayudas agroambientales.

96.

En el procedimiento de aprobacién de los
programas, la Comisién comprobé que las
medidas y objetivos son especificos, mensu-
rables, realizables, pertinentes y con fecha
determinada en la medida de lo posible.

Aunque las submedidas agroambientales
también pueden abordar potenciales y opor-
tunidades medioambientales y mientras que
las presiones medioambientales pueden abor-
darse mediante submedidas agroambientales
u otras medidas de desarrollo rural, hay un
claro vinculo entre presiones medioambien-
tales y submedidas agroambientales.

Los beneficios medioambientales reales de
las submedidas no pueden determinarse
hasta que se hayan aplicado durante un cierto
tiempo. Los informes de evaluacion interme-
dia, presentados a finales de 2010, propor-
cionan la primera oportunidad de evaluar el
impacto de los programas de desarrollo rural,
incluidos los regimenes agroambientales. No
obstante, la aplicacién y los resultados espe-
rados de las medidas del eje 2 son objeto de
seguimiento y presentacion de informes a la
Comision en los informes anuales.

Véanse también las respuestas a los puntos 47
y 91.

Recomendacion 1. Primer guion

La Comision insistird mas en la necesidad de
que los Estados miembros velen por la cohe-
rencia de los objetivos de las submedidas con
los objetivos agroambientales generales.
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Recomendacion 1. Segundo guion

La Comisién coincide en que ha de estable-
cerse claramente el vinculo entre presiones
medioambientales y ayudas agroambientales.
Sin embargo, el mantenimiento de los poten-
ciales y oportunidades medioambientales
también se considera una justificacion valida
de los pagos agroambientales.

El caracter del vinculo con las presiones
medioambientales a las que responde gene-
ralmente se puede deducir del contenido
de la submedida, por lo que no es necesario
describirlo.

Otras politicas alternativas complementan las
medidas agroambientales. De conformidad
con el principio de subsidiariedad, es compe-
tencia de los Estados miembros decidir si se
recurre a la politica agroambiental o a otras
politicas alternativas para lograr los resulta-
dos medioambientales esperados.

97.

La Comisién esta de acuerdo en que el éxito
de las ayudas agroambientales depende de la
participacion activa de los agricultores.

Las buenas practicas son un punto central
de todas las acciones de la Red Europea de
Desarrollo Rural y se divulgan a través de dis-
tintas publicaciones y seminarios. Asimismo,
los Estados miembros pueden divulgar tam-
bién sus mejores practicas mediante medidas
de formacién y servicios de asesoramiento
agrario.

El cédlculo de la cuantia de las ayudas incumbe
a los Estados miembros y lo certifica un
6rgano independiente. En caso de duda sobre
la cuantia de las ayudas propuesta, se pidi6
a los Estados miembros que facilitaran infor-
macién detallada sobre los célculos de base
y que los modificaran, en su caso. Los calculos
de las cuantias de las ayudas pueden diferen-
ciarse «si procede».



Recomendacion 2
La Comisién comparte esta recomendacion,
ya que refleja el marco juridico actual.

La Comision comprueba si todos los elemen-
tos de los calculos exigidos por el marco juri-
dico figuran en los programas y efectua un
control de verosimilitud. En caso de duda
sobre la cuantia de las ayudas propuesta, se
pide a los Estados miembros que faciliten
informacién detallada sobre los calculos de
base y que los modifiquen, en su caso.

Los célculos de los importes de las ayudas
pueden diferenciarse «si procede» y con fre-
cuencia siguen un planteamiento de costes
estandar.

98.

La Comisidn coincide en que es necesario
seguir mejorando la adaptacién de las ayudas
medioambientales, lo cual estd previsto en
el marco de la PAC posterior a 2013. No obs-
tante, los Estados miembros han de lograr un
equilibrio entre el coste de la aplicacion de
este planteamiento y los beneficios medioam-
bientales esperados. Asimismo, la adaptacion
no es el Unico planteamiento valido para la
politica agroambiental. Algunos programas
de desarrollo rural han llegado a considerar el
grado deseable de adaptacion sobre la base
de un andlisis de los costes y beneficios que
ello supondria.

La aplicacion de criterios de seleccién no es
necesaria para garantizar la manera ni mas
eficiente ni mas efectiva de gastar fondos en
el concepto de ayudas agroambientales. Las
condiciones de subvencionabilidad y la adap-
tacién regional pueden servir para el mismo
propésito.

Los porcentajes de cofinanciacién diferencia-
dos a nivel de submedida no estan contem-
plados en el marco normativo actual. Su intro-
duccién conllevaria una carga administrativa
adicional considerable y aumentaria significa-
tivamente los requisitos relacionados con la
aplicacién de los respectivos programas.

Los Estados miembros determinan niveles
de participacion (niumero de beneficiarios
y superficie abarcada) en respuesta a sus
necesidades y objetivos medioambientales.

La Comision comparte la idea de que deter-
minados tipos de operaciones agroambienta-
les merecerian mds investigaciéon. Los costes
y beneficios relativos deberian tenerse en
cuenta antes de iniciar dichas investigaciones
adicionales vinculadas concretamente a la
ejecucion de submedidas agroambientales
concretas.

Recomendacion 3. Primer guion

La Comisién coincide en que es necesario
orientar con mas precision la politica agro-
ambiental para garantizar mayores beneficios
medioambientales y mejorar la eficacia de las
medidas. La orientacién precisa no solo ha de
ir vinculada a necesidades medioambientales
especificas, sino también al potencial y las
oportunidades medioambientales existentes.

Recomendacion 3. Segundo guion.
Primer subguion

Al proponer sus submedidas agroambienta-
les, los Estados miembros las justifican esta-
bleciendo un vinculo entre las submedidas
propuestas y las necesidades detectadas
(sean presiones o potenciales). Estas ultimas
pueden exigir la introduccién de nuevas préc-
ticas agrarias o el mantenimiento de prdcticas
ya existentes. Ambos casos han de estar bien
justificados.

Recomendacion 3. Segundo guion.
Segundo subguion

La Comision suscribe la recomendacién del
Tribunal.

Recomendacion 3. Segundo guion.
Tercer subguion

Los Estados miembros determinan niveles
de participacién (numero de beneficiarios
y superficie abarcada) en respuesta a sus
necesidades y objetivos medioambientales.
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Recomendacion 3. Segundo guion.
Cuarto subguion

La Comisién suscribe la recomendacién del
Tribunal.

Recomendacion 3. Tercer guion

La vinculaciéon del porcentaje de financiacién
al potencial medioambiental de una subme-
dida introduciria un elemento de juicio sub-
jetivo en la evaluaciéon del potencial medio-
ambiental de cada submedida. Para evitarlo,
habria que establecer criterios claros. Dado
el alto nimero de submedidas y la amplia
diversidad de practicas agrarias a las que se
refieren, ello crearia una carga administrativa
adicional considerable y aumentaria signifi-
cativamente los requisitos vinculados con la
aplicacion de los respectivos programas.

99.

Las necesidades medioambientales especifi-
cas pueden abordarse a través de ambos tipos
de regimenes: basico y de nivel avanzado. La
Comisién quiere que la politica agroambien-
tal del pilar 2 siga incluyendo los regimenes
basico y de nivel avanzado, ya que tal com-
binacién permite tratar un amplio nimero
de necesidades y cuestiones y abarcar una
superficie extensa. Los regimenes basicos,
si estan bien disefados y aplicados, pueden
ofrecer importantes beneficios medioambien-
tales a un coste relativamente bajo.

Recomendacion 4

La Comision considera que, de conformidad
con el principio de subsidiariedad, las ope-
raciones agroambientales han de definirse
a nivel de Estado miembro, y no de la UE.

Los tres tipos de submedidas mencionadas
por el Tribunal son necesarios para lograr
los objetivos agroambientales. Asimismo,
todos ellos se basan en el principio de que
los importes de la ayuda se calculan sobre la
base de gastos reales y pérdidas de ingresos.
Esto sirve para evitar que se asignen valores
a acciones concretas de manera arbitraria.
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Las submedidas mas sencillas permiten una
participacion de los agricultores y una cober-
tura territorial mas amplias, mientras que las
submedidas mas exigentes tienen un poten-
cial mayor en los casos en los que se abordan
problemas especificos y se espera un impacto
medioambiental concreto. No siempre es facil
dividir estos dos tipos de operaciones en dos
grupos separados, ya que la eficacia de las
operaciones mas sencillas puede tener un
valor medioambiental significativo.

Con respecto a la agricultura ecoldgica, la
Comisién tendra en cuenta la recomendaciéon
del Tribunal. La agricultura ecolégica es una
medida que demanda una gestién muy exi-
gente y que se aplica en todo el territorio de
la UE sin ninguna adaptacion especifica. Asi,
constituiria una medida independiente si se
Illegara a emplear la divisién propuesta por el
Tribunal.

100.

La Comisién coincide en que hay margen para
mejorar la eficacia de la politica agroambien-
tal. El marco juridico actual ya proporciona
una buena base que habra que reforzar a nivel
de programacion.

La eficacia de las ayudas agroambientales
y el resultado de la politica solo puede valo-
rarse de manera global una vez que haya con-
cluido el actual periodo de programacion. Los
impactos medioambientales son el resultado
de una combinaciéon de muchos factores y no
siempre es viable identificar la contribucién
precisa de actuaciones individuales espe-
cificas. El planteamiento estratégico, en el
que las medidas se combinan en un marco
l6gico con objeto de apoyar una realizacion
deseada, refleja esta realidad.
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