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ABREVIATURAS Y GLOSARIO

AA — Acuerdos de asociacién suscritos por la Comisién Europea y cada uno de los Estados
miembros para el periodo de programacion 2014-2020, en los que constan los planes de las
autoridades nacionales sobre como utilizar la financiacion de los Fondos Estructurales y de
Inversién Europeos, y se trazan los objetivos estratégicos y las prioridades de inversién de
cada pais, relacionandolos con los objetivos globales de la Estrategia Europa 2020 para un

crecimiento inteligente, sostenible e integrador.

Ambitos de interés - Cada una de las seis prioridades de desarrollo rural de la UE pueden

dividirse a su vez en varios ambitos de interés de caracter tematico (un total de 18)

Analisis DAFO — Andlisis de los puntos fuertes, los puntos débiles, las oportunidades y las

amenazas en la zona geografica objeto de un PDR.

Condiciones ex ante (CEA): Requisitos por los que se exige a un Estado miembro que cumpla
determinadas condiciones antes de recibir los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos.
Al elaborar los programas del periodo de programacion 2014-2020, los Estados miembros
evaluaran si se han cumplido estas condiciones; de no ser asi, habran de elaborarse planes

de accidn para garantizar su cumplimiento a mas tardar el 31 de diciembre de 2016.

DG Agricultura y Desarrollo Rural — Direccién General de Agricultura y Desarrollo Rural de la

Comision.

Europa 2020 - Estrategia decenal de la Unién Europea para el crecimiento y el empleo, que
fue lanzada en 2010 con objeto de crear las condiciones necesarias para un crecimiento

inteligente, sostenible e integrador y comprende cinco objetivos principales que la UE debe
alcanzar a finales de 2020 en materia de empleo, investigacion y desarrollo, clima y energia,

educacion, inclusion social y reduccién de la pobreza.
Feader — Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural.

Fondos EIE/FEIE- Fondos Estructurales y de Inversidn Europeos, que incluyen los siguientes

fondos de la UE: el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader), el Fondo Europeo



de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE), el Fondo de Cohesién (FC) y el
Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMP).

Logica de intervencidn - Nexo logico que existe entre el problema al que se pretende hacer
frente (o el objetivo que se persigue), las causas subyacentes del problema y las diferentes
politicas disponibles (o las medidas de la UE realmente adoptadas) para abordar el problema

o lograr el objetivo.

MCSE — Marco comun de seguimiento y evaluaciéon: Un sistema elaborado conjuntamente
por la Comision y los Estados miembros para el periodo de programacién 2007-2013, en el
que se utilizan indicadores para medir el progreso, la eficiencia y la eficacia de los programas

de desarrollo rural en relacién con sus objetivos.

MEC — Marco estratégico comun: Un conjunto de principios rectores de caracter estratégico
destinados a facilitar el proceso de programacion y la coordinacion sectorial y territorial de
las intervenciones de la Unidon con cargo a los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos

(Fondos EIE) y con otras politicas e instrumentos de la UE.

Medida - Régimen de ayuda utilizado para ejecutar una politica. Una medida define las
normas, como los criterios de admisibilidad y seleccidn, para los proyectos que pueden

recibir financiacion.

MFP — Marco financiero plurianual, planificacion presupuestaria fijada segun lo previsto en

el capitulo 2 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

Objetivos tematicos (OT) — Elementos estructurales definidos en el marco reglamentario. A
fin de contribuir a la Estrategia Europa 2020, los Fondos EIE centran su ayuda en un numero

limitado de objetivos tematicos comunes.

OCDE - Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico

OMS — Organizacion Mundial de la Salud

PAC — Politica Agricola Comun: Una serie de disposiciones legales y practicas adoptadas por

la Unién Europea para crear una politica comun y unificada en materia de agricultura.



PDR - Programa de Desarrollo Rural: un documento de programacién elaborado por un
Estado miembro y aprobado por la Comisidn, para planificar y supervisar la ejecucion de la

politica de desarrollo rural de la UE a escala regional o nacional.

Periodo de programacion - Periodo de ejecucion de la politica de desarrollo rural que
coincide con el MFP. El actual periodo de programacion es 2014-2020 y sigue el periodo de

programacién 2007-2013.

Pilares (de la Politica Agricola Comun) — La Politica Agricola Comun comprende dos
«pilares». El primer pilar es el apoyo a la renta de los agricultores, que se reviste la forma de
pagos directos y de medidas de mercado, y esta financiado en su totalidad por el Fondo
Europeo Agricola de Garantia. El segundo pilar consiste en el apoyo al desarrollo de las zonas
rurales, que adopta la forma de programas de desarrollo rural y esta cofinanciada por el

Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural.

RDC — Reglamento sobre disposiciones comunes: Reglamento (UE) n.2 1303/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se establecen
disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social
Europeo, al Fondo de Cohesidn, al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural y al Fondo
Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el que se establecen disposiciones generales relativas
al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién vy al
Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y se deroga el Reglamento (CE) n.2 1083/2006 del

Consejo’.

Reglamento Feader - Reglamento (UE) n.2 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 17 de diciembre de 2013, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) y por el que se deroga el Reglamento (CE)

n.2 1698/2005 del Consejo>.

! DOL347 de 20.12.2013, p. 320.
2 DOL347 de 20.12.2013, p. 487.



SCSE — Sistema comun de seguimiento y evaluacion: Un sistema elaborado en colaboracion
entre la Comision y los Estados miembros para el periodo de programacién 2014-2020, con
el fin poner de manifiesto, entre otros, los avances y los logros de la politica de desarrollo
rural y de evaluar la incidencia, la eficacia, la eficiencia y la pertinencia de las intervenciones

de la politica de desarrollo rural.



RESUMEN

I. La politica de desarrollo rural de la UE tiene como objetivo hacer que la agricultura sea
mas competitiva, garantizar la gestidn sostenible de los recursos naturales y lograr un
desarrollo territorial equilibrado de las economias y las comunidades rurales. La UE tiene
previsto destinar a la politica de desarrollo rural casi 100 000 millones de euros para el

periodo 2014-2020 a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader).

Il. El Feader presta apoyo financiero a las acciones llevadas a cabo por los Estados
miembros a través de los programas de desarrollo rural (PDR) nacionales o regionales, que

son elaborados por los Estados miembros y aprobados por la Comisién.

lll. Un objetivo del marco estratégico de la UE para 2014-2020 consistia en centrarse mas en
los resultados. No obstante, los esfuerzos para lograrlo toparon con el problema recurrente
de tener que planificar un nuevo periodo de programacion que comienza antes de poder
contar con datos adecuados y pertinentes sobre el gasto y los resultados de periodos

anteriores.

IV. En este contexto, el Tribunal examind si el nuevo marco legislativo 2014-2020 refleja una
mayor orientacién al rendimiento y si el nuevo proceso de programacion permite y da lugar
a la produccion de PDR de buena calidad, lo cual puede contribuir al logro de mejores
resultados. Si bien el marco estratégico tenia como fin potenciar el enfoque centrado en los
resultados, los PDR aprobados son documentos largos y complejos con deficiencias que
obstaculizaran la consecucion de los ambiciosos objetivos en pro de una mayor orientacién
al rendimiento y los resultados. Asimismo, el Tribunal observé que se precisa un gran
esfuerzo administrativo de las autoridades nacionales para cumplir los importantes

requisitos de contenido.

V. ElTribunal analizo el procedimiento de programacion de la politica de desarrollo rural
de 2014-2020 para asegurarse de que se habia seguido de forma que permita comenzar la
ejecucion de estos PDR antes que en periodos anteriores y, por lo tanto evitar las
consecuencias negativas de un lanzamiento tardio. El Tribunal constaté que, a pesar de los

esfuerzos de la Comisidn, el comienzo de la ejecucion de los PDR al igual que en el anterior



ciclo de programacioén, no se inicid antes, y que la realizacién del gasto previsto comenzé

mas lentamente que en el periodo anterior.

VI. El informe formula recomendaciones destinadas a facilitar y mejorar el préximo proceso

de programacion. El Tribunal recomienda a la Comisidn:

a)

b)

c)

d)

f)

asegurarse de que sus propuestas de politicas desarrollen ain mas los requisitos de

coherencia entre los diferentes programas;

analizar cdmo se han concebido los documentos de programacién para simplificar su

contenido y reducir el nimero de requisitos;

trabajar con los Estados miembros para garantizar que los informes mejorados de
ejecucion anual de 2019 proporcionan informacién clara y exhaustiva sobre los logros

de los programas;

definir con mas precision los distintos tipos de indicadores, que se benefician de las
buenas practicas adoptadas por las autoridades nacionales y las organizaciones

internacionales;

analizar y hacer balance de la experiencia obtenida en la ejecucién del sistema actual
en relacion con elementos como el impacto de la reserva de eficacia, la idoneidad de
los indicadores de resultados para acceder a dicha reserva y la aplicacion de las

sanciones financieras para resolver los casos de rendimiento insuficiente;

elaborar con tiempo sus propuestas legislativas relativas a la politica de desarrollo

rural después de 2020.

VII. El Tribunal también recomienda al Parlamento Europeo, al Consejo y a la Comisidon que

consideren la posibilidad de ajustar |la estrategia y las politicas a largo plazo al ciclo

presupuestario y de llevar a cabo un analisis exhaustivo del gasto antes de que llegue el

momento de establecer un nuevo presupuesto a largo plazo.
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INTRODUCCION

Politica de desarrollo rural de la UE

1. Elapoyo de la UE al desarrollo rural tiene como fin estimular la competitividad de la
agricultura, garantizar la gestion sostenible de los recursos naturales y la accion por el clima
y lograr un desarrollo territorial equilibrado de las economias y comunidades rurales, que
incluya la creacién y el mantenimiento del empleo®. La UE tiene previsto destinar casi

100 000 millones de euros para el periodo 2014-2020: entre 14 000 y 19 000 millones al afio,
con la excepcion de 2014 (véase el cuadro 1). El gasto en desarrollo rural asciende a una
cuarta parte del total de la Politica Agricola Comun (PAC) y su pertinencia puede
considerarse en el contexto de la financiacion de la PAC (véase el cuadro 1). Segun la DG
Agricultura y Desarrollo Rural®, la ayuda publica total a la agricultura representa el 36 % del

total de la renta de los factores agrl'colass.

Cuadro 1 - Financiacion del Feader en el contexto de la PAC

EU28 en millones de euros; precios actuales
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 Total

Desarrollo rural | 5299 18184 18 684 14371 14381 14 330 14 333 99 582

Gastos
relacionados con
las medidas de 43778 44190 43 950 44146 44162 44241 44263 | 308 730
mercado y pagos
directos ®

@ Noveno informe financiero sobre el Feader, Comisién Europea, COM(2016) 632 final.

2. Cada pais de la UE recibe una dotacion financiera para el periodo de programacion de

siete afnos (véase la ilustracion 1).

Articulo 4 del Reglamento Feader.
PAC posterior a 2013: Graficos y cifras, grafico 5, DG Agricultura y Desarrollo Rural, 2017.

La renta de los factores agricolas (es decir, renta de los factores o valor afiadido neto al coste de
los factores) mide la remuneracion de todos los factores de produccion (tierra, capital y trabajo)
y representa el valor generado en las actividades de produccion.
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llustracién 1 - Financiacion del Feader de 2014-2020 por Estado miembro

Otros EM
lol%

8%

Nota: Debido al redondeo, el total puede no coincidir con la suma de las cifras por separado.
Fuente: Anexo | del Reglamento Feader (incluida la modificacion por el Reglamento (UE)

n.2 2015/791).

3. El Feader presta apoyo financiero a las medidas aplicadas por los Estados miembros, a
escala nacional o regional, a través de los programas de desarrollo rural (PDR), que ofrecen
un marco para invertir en proyectos concretos de las explotaciones o zonas rurales sobre la
base de las necesidades econdmicas, medioambientales o sociales que se hayan identificado
a escala nacional o regional. Esto incluye proyectos como la inversidn y modernizacién en
explotaciones agricolas, las subvenciones de instalacién para jévenes agricultores, las
medidas agroambientales y climaticas, la conversion ecoldgica, el turismo rural, la
renovacion de nucleos rurales la cobertura de internet de banda ancha en las zonas rurales o
el desarrollo local participativo. Estas medidas se cofinancian con fondos nacionales,

regionales o privados.
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4. Para el periodo de programacién 2014-2020, existen 118 PDR diferentes en los
veintiocho Estados miembros, de los cuales veinte son programas nacionales Unicos y en

ocho casos se trata de Estados miembros que optan por programas regionalesﬁ.

5. Los PDR se elaboran en colaboracion con los agentes econdmicos, sociales y
medioambientales, y son presentados por las autoridades nacionales o regionales a la

Comision, que es responsable de su aprobacion.
El desarrollo rural forma parte de una estrategia mds amplia de la UE

6. El Feader es uno de los cinco Fondos Estructurales y de Inversién Europeos (Fondos EIE),
junto con el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE), el
Fondo de Cohesion (FC) y el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMP). En el pasado, el
Feader, el FEMP y el FEDER/FC/FSE funcionaban de forma auténoma sobre la base de series
independientes de reglamentos y de sus respectivos PDR o programas operativos (PO). El
periodo de programacion 2014-2020 agrupa los cinco Fondos EIE en un reglamento marco
Unico, el Reglamento sobre disposiciones comunes (RDC). El RDC define un Marco
estratégico comun’ (MEC — véase la ilustracion 2) aplicable a todos los FEIE para facilitar |a

programacioén y la coordinacién.

®  Francia (30 PDR), Italia (23), Espafia (19), Alemania (15), RU (4), Portugal (3), Bélgica (2) y

Finlandia (2).
7 Articulo 10 y Anexo | del RDC.
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llustracién 2 - Vision general de la politica para el periodo 2014-2020

Estrategia Europa 2020

Reglamento sobre disposiciones comunes (RDC)

y Marco estratégico comun (MEC)

Abarcan el Feader, el FEDER, el FSE, el Fondo de Cohesion [FC) y el FEMP, reflejando UE2020a
través de 11 objetivos tematicos comunes [OT)

Acuerdos de asociacion

28 documentos nacionales gue esbozan el uso previsto de los fondos en el marco de EU2020

Fondos Estructurales y de Inversién Europeos (FEIE)

Innovacion, medio ambientey cambio dimatico como objetivos transversales

Politica de desarrello rural:

P FEDER, FSE, FC, FEMP

Prioridades de desarrollo rural
Fomento de la transferencia de conocimientos y la
innowvacian

Mejora de la competitividad

Fomento de la organizacion de la cadena
alimentaria y gestion de riesgos
Restauracion, presenaciony mejora de los
BCOsistemas

Promocion de la eficiencia de los recursos
Fomento de la indusion social, la reduccion
de la pobreza y el desarrollo econdmico

Fuente: TCE, a partir del documento de directrices de la DG Agricultura y Desarrollo Rural.

7. El objetivo de este nuevo enfoque era facilitar la coordinacidn territorial de las
intervenciones de la UE y permitir la contribucidn de todos los Fondos EIE a la Estrategia

Europa 2020 para un crecimiento inteligente, sostenible e integradors.

& COM(2010) 2020 final, «Europa 2020, una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible

e integrador».
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8. A partir de 2014, los Estados miembros han tenido que establecer un Acuerdo de
Asociacion (AA)° que exige que todos los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos (FEIE)
estén coordinados dentro de cada pais. Los AA establecen los planes de las autoridades
nacionales sobre como utilizar la financiacion procedente de los fondos EIE, y son elaborados
con arreglo a los principios rectores del Marco estratégico comdn™. Los AA, uno por cada
Estado miembro, abarcan todo el periodo de programacién, engloban todos los Fondos EIE y
resumen los objetivos tematicos y los objetivos perseguidos por los Estados miembros, con
lo que proporcionan una sintesis de la informacién que luego se sigue desarrollando en cada

uno de los programas. Su aprobacion corresponde a la Comisién.

9. Los once objetivos tematicos (OT)™ definidos por el RDC estén destinados a servir de
vinculo entre los cinco Fondos EIE y la Estrategia Europa 2020". En el caso de la politica de
desarrollo rural, los objetivos estratégicos a largo plazo para el periodo 2014-2020 se
estructuran en seis prioridades, desglosadas en 18 ambitos de interés (véase el Anexo I), que
«reflejan los objetivos tematicos correspondientes del RDC» y «contribuiran a los objetivos

transversales de innovacién, medio ambiente y cambio climatico»*>.
Mayor atencion al rendimiento

10. Uno de los principales objetivos del marco estratégico de la UE para 2014-2020 era
gestionar el presupuesto de la UE con mayor énfasis en el rendimiento y en los resultados.
Este objetivo se reflejaba, en particular, en la iniciativa de la Comisién sobre el «Presupuesto
centrado en los resultados», puesta en marcha en 2015, que reforzé ain mas la importancia
de obtener resultados medibles, y la eficacia y eficiencia del gasto de la UE. El objetivo era

abandonar la practica presupuestaria arraigada de [...] centrarse primordialmente en la

Los acuerdos de asociacion se trataron en el Informe Especial n.2 2/2017 del Tribunal:
«Negociacion por la Comision de los acuerdos de asociacién y los programas de cohesién
2014-2020: un gasto mas orientado a las prioridades de Europa 2020, pero unas disposiciones
para medir el rendimiento cada vez mas complejas».

10 Articulo 10 y Anexo | del RDC.

1 Articulo 9 del RDCy articulo 5 del Reglamento Feader (véase el Anexo 2).

2 Informe Anual del Tribunal relativo al ejercicio 2014, apartado 3.44, y respuesta de la Comision a

los apartados 3.24 y 3.25.

3 Articulo 5 del Reglamento Feader.
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absorcién y el cumplimiento, y no tanto en el rendimiento, dado que existe una verdadera
urgencia para un cambio sistémico en la forma de establecer el presupuesto, ejecutarlo y de

utilizar los recursos.

11. Sin embargo, este enfoque tropezd con el problema constante de tener que planificar un
nuevo periodo de programacion antes de que estén disponibles datos adecuados y
pertinentes sobre el gasto, y los resultados de periodos anteriores (véase el recuadro 1).
Este problema hace que sea practicamente imposible planificar conforme a las ensefianzas
extraidas sobre lo que funcionaba mejor para lograr los objetivos de la politica. Dadas las
circunstancias, resulta mas probable que los recursos se asignen donde haya mas

expectativas de que se utilicen los fondos.

Recuadro 1 - Falta de disponibilidad de informacion pertinente a la hora de planificar un nuevo

periodo

Las propuestas legislativas para el nuevo marco reglamentario de los Fondos EIE correspondiente al
periodo 2014-2020 databan de octubre de 2011, mientras que la sintesis de las evaluaciones

intermedias® de los PDR del periodo de programacién 2007-2013 concluyd en octubre de 2012.

La tardia ejecucion de los PDR del periodo de programacion 2007-2013 tuvo como consecuencia que
los informes de evaluacidn intermedia no facilitaran suficiente informacién acerca de la ejecucién y

los resultados obtenidos.

ALCANCE Y ENFOQUE DE LA FISCALIZACION

12. El Tribunal examiné si el nuevo marco legislativo (RDC, Feader y los reglamentos de la
Comision conexos) refleja un mayor énfasis en el rendimiento, y si el nuevo proceso de
programacion permite y da lugar a la produccion de PDR de calidad, contribuyendo

potencialmente a una mejora de los resultados. Para ello, el Tribunal verificé sobre todo:

- la coherencia, la complementariedad y la sinergia de los PDR con los documentos

estratégicos de alto nivel>;

4 «Synthesis of Mid-Term Evaluations of Rural Development Programmes 2007-2013» — Informe

Final, 2012.
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- la definicién y la incorporacion de la logica de intervencion reforzada en los PDR.

13. Ademds, el Tribunal analizd si el nuevo marco de rendimiento podria reforzar el interés

prestado a los resultados.
14. Por ultimo, el Tribunal examind si la aprobacién del PDR habia tenido lugar a tiempo.

15. La fiscalizacién se llevé a cabo de marzo de 2016 a febrero de 2017 y se basd en un
examen de la informacion y los documentos de la Comision y de los Estados miembros sobre
el proceso de aprobacién de una seleccion de PDR. En su analisis del proceso de aprobacién,
el Tribunal se apoyd en los trabajos de auditoria del Servicio de Auditoria Interna (SAl) de la

Comisién en la medida en que su alcance coincidia con el definido por el Tribunal.

16. El trabajo del Tribunal se centré en una seleccion de diez PDR aprobados (tanto
nacionales como regionales), complementados con dos PDR que habia examinado el SAI'S. El
examen de los PDR se focalizé en un conjunto fijo de medidas y submedidas®’ para
establecer comparaciones y aprovechar los conocimientos existentes y los resultados de
auditorias anteriores (al mismo tiempo que se proporcionaba una cobertura significativa en
términos de financiacion), y sobre el niUmero de prioridades y ambitos de interés del

desarrollo rural de la UE.

> Europa 2020: una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador y acuerdos

de asociacion.

6 Bélgica (Valonia), Alemania (Baden-Wurtemberg), Irlanda, Grecia, Espafia (La Rioja), Francia

(Lorena), Italia (Campania), Austria, Polonia y Rumania, complementados con Dinamarca y el
Reino Unido (Inglaterra).

7" 4.1 - Ayuda a las inversiones en explotaciones agricolas; 4.2 - ayuda a las inversiones en

transformacién/comercializacion o desarrollo de productos agricolas; 6.4 - ayuda a las
inversiones en la creacion y el desarrollo de actividades no agricolas; 8.3 - ayuda para la
prevencion de los dafios causados a los bosques por los incendios forestales y los desastres y
catdstrofes naturales; 8.4 - ayuda a la restauracion de los bosques tras los incendios forestales y
los desastres y catastrofes naturales; y medidas: 7 - servicios basicos y renovacion de
poblaciones en las zonas rurales; 14 — bienestar animal.
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OBSERVACIONES

El diseiio del marco de programacion de 2014-2020 era mds ambicioso, pero la ejecucion

se vio afectada por deficiencias significativas

Un marco estratégico mas ambicioso y exigente refleja el nuevo enfoque orientado a los

resultados...

17. El hecho de que el Feader se inscribiera en un reglamento marco Unico vy el
establecimiento de acuerdos de asociacion que exigieran coordinacion y coherencia por
parte de todos los fondos estructurales y de inversidon europeos (Fondos EIE) en cada pais
(véanse los apartados 6 a 9) constituia un nuevo requisito destinado a permitir una mejor
contribucién de la politica de desarrollo rural a la consecucién de los objetivos de un

crecimiento inteligente, sostenible e integrador.

18. El marco reglamentario correspondiente al periodo de programacion 2014-2020 incluye
una serie de conceptos y requisitos destinados a aumentar la orientacién a los resultados, se
basa en la experiencia adquirida durante los periodos de programacion anteriores y
responde a varias de las recomendaciones del Tribunal® por lo que respecta a la

optimizacidn de recursos resultante de las intervenciones de la UE.

19. A continuacidn, se enumeran nuevos requisitos para la estructura de los PDR™

relacionados con el concepto de orientacion a los resultados:

. La légica de intervencion reforzada deberia expresarse en la eleccion, combinacién y

priorizacion de las medidas de desarrollo rural que reflejan los resultados de un analisis

8 Recomendaciones formuladas en los informes anuales del Tribunal relativos a los ejercicios 2011

y 2012, apartados 10.39 y 10.51, o las recomendaciones de los informes especiales n.2 1/2013
«Han resultado eficaces y eficientes las ayudas de la UE a la industria alimentaria para aumentar
el valor afiadido de los productos agricolas?»; n.2 6/2013 «¢Han logrado los Estados miembros y
la Comisidon optimizar el uso de recursos en las medidas de diversificacién de la economia
rural?»; y n.2 12/2013 «¢Pueden demostrar la Comision y los Estados miembros que se ha
gastado bien el presupuesto de la UE asignado a la politica de desarrollo rural?».

¥ Una comparacién detallada de las estructuras para los periodos 2007-2013 y 2014-2020 figura

en el Anexo lll.
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DAFO y las necesidades que se han identificado, con el fin de alcanzar las prioridades de

desarrollo rural de la UE.

Una mayor orientacion a los resultados de los programas mediante el

establecimiento de un «marco de rendimiento» sobre la base de un nuevo sistema comun

de supervisién y evaluacién, incluida una «reserva de eficacia»?.

«Las condiciones ex ante [...] son un requisito previo necesario para la consecucién

efectiva y eficiente de un objetivo especifico de una prioridad de inversion o de una

prioridad de la Unién»?%. En caso de que no se cumplan las condiciones ex ante aplicables

cuando se elabora un PDR, los Estados miembros de que se trate deberan cumplirlas a mas

tardar el 31 de diciembre de 2016 e informar de su cumplimiento a la Comisién en 2017%.

... pero el modo de llevarlo a la practica ha limitado el impacto del esfuerzo realizado

Los PDR son coherentes con la Estrategia Europa 2020...

20. A fin de garantizar que los programas de los Fondos EIE sean coherentes con la Estrategia

Europa 2020, los acuerdos de asociacidén y los programas de cohesidn recurren a objetivos

tematicos para estructurar la informacioén. Por el contrario, los PDR se organizan en torno a

seis prioridades de desarrollo rural de la UE, que a su vez se dividen en ambitos de interés,

por lo que el vinculo con los objetivos tematicos y la Estrategia Europa 2020 no resulta tan

explicito como en otros Fondos EIE.

21. No obstante, la coherencia de los PDR con la Estrategia Europa 2020 puede encontrarse

a través de:

a)

medidas predefinidas, que han sido concebidas para contribuir a las prioridades de

desarrollo rural de la UE®;

20

21

22

23

Articulos 20 a 22 del RDC.
Articulo 2, apartado 33, del RDC.
Articulo 19 del RDC.

Articulo 13 del Reglamento Feader: «Cada una de las medidas de desarrollo rural se programara
para que contribuya especificamente a la consecucién de una o varias prioridades de desarrollo



b)  &mbitos de interés, que pueden vincularse a los once objetivos tematicos.

llustracién 3 — Ejemplo de las relaciones entre objetivos tematicos, prioridades y medidas

de desarrollo rural
11 20 67
Obj tematicos Medidas Submedidas
P2 — Competitividad (o)

AlZa- ! {w)
Al 2b-

OT.4 —fomento del paso a una

economia bajaen carbono en

todos lossectores

6 Prioridades de desarrollo
rural

/18 Ambitos de interéds

.4 -
Inversiones.
erigle r o Ej-mM121

OT.5—fomento de la g EiMmi23
adaptacion alcambio |
climatico, prevencion y gestion 7

de riesgos — q
P5 — Hiciencia de los recursos
OT.6—conservaciony FILECR

Ej.M125

Ej.M218/227

proteccion del medio - Al 5b-
ambiente y promocion de la Al 5c-
eficiencia de los recursos (-]

22. Como las definiciones utilizadas en el AA y los PDR eran amplias, la coherencia formal

entre los PDR seleccionados y los acuerdos de asociacidn se aseguraba facilmente:

- las prioridades de desarrollo rural y los ambitos de interés conexos eran coherentes con
los objetivos tematicos definidos en los acuerdos de asociacion como pertinentes para

el Feader;

- laasignacion indicativa de la ayuda del Feader para cada prioridad de desarrollo rural

era conforme con la asignacion de fondos en los acuerdos de asociacién.

... pero la contribucion prevista a cada objetivo tematico es dificil de evaluar

23. Como se ha explicado anteriormente (véase el apartado 20), los PDR no estdn
estructurados con arreglo a objetivos tematicos, por lo que su contribucion prevista a ellos
tiene que valorarse en funcion de las prioridades y los ambitos de interés de desarrollo rural.
La informacién sobre los resultados solo se recaba para los ambitos de interés. En algunos

casos, un unico objetivo tematico esta vinculado a varios dmbitos de interés, en algunos

rural de la Unién». El anexo VI del mismo Reglamento establece una «Lista indicativa de las
medidas pertinentes para una o varias prioridades de la Unién Europea para el desarrollo rural».

2% «Directrices de programacion estratégica para el periodo 2014-2020».
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casos en el marco de diferentes prioridades de desarrollo rural. Mas aun, una Unica medida
puede contribuir a varias prioridades de desarrollo rural y diversas medidas pueden ser

pertinentes para una sola prioridad de desarrollo rural.

24. Los factores citados dificultan la tarea de cuantificar la contribucion esperada de los PDR
a un objetivo tematico especifico o a la Estrategia Europa 2020 en conjunto (véase

el recuadro 2).

Recuadro 2 — Ejemplo de la medida 4 — Inversiones materiales

El PDR de Italia (Campania) prevé un gasto publico total de 569 millones de euros en la medida 4 -

Inversiones materiales.

El gasto se distribuye entre cuatro prioridades de desarrollo rural (P2-Viabilidad de las explotaciones
agrarias; P3- Organizacion de la cadena alimentaria; P4-Ecosistemas; P5-Eficiencia de los recursos),

sin ninguna estimacion del gasto previsto publico total en cada submedida.

Cada una de estas cuatro prioridades de desarrollo rural esta vinculada a otras medidas (p.ej. P4-
Ecosistemas esta vinculada a las Medidas 1, 4, 7, 8, 10, 11, 13 y 16), lo que da lugar a una compleja

combinacidon de numerosas medidas de desarrollo rural con muchas prioridades de desarrollo rural.

No se desarrollaron la coordinacion y la complementariedad ni sinergias con otros fondos EIE

y otros fondos de la UE

25. En su Informe Anual relativo al ejercicio 20142, el Tribunal observé gue aunque cabria
esperar que permitieran identificar complementariedades y sinergias en los cinco Fondos
EIE, los acuerdos de asociacidon no abordan adecuadamente estas cuestiones. Ademas,
faltaban directrices operativas sobre cdmo conseguir complementariedades y sinergias
intersectoriales en los acuerdos de asociacion y los programas. El Tribunal ha confirmado

estas constataciones en los acuerdos de asociacion verificados en la fiscalizacion.

26. La respuesta de la Comision al Informe Anual fue que los programas de los Fondos EIE

deben establecer mecanismos mas detallados para garantizar dicha coordinacién. EI RDC

2 Informe Anual del Tribunal sobre la ejecucidn del presupuesto relativo al ejercicio 2014,

apartado 3.43.
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exige que cada programa incluya disposiciones para garantizar la ejecucion efectiva,

eficiente y coordinada de los Fondos EIEZS,

27. Sin embargo, los PDR son también muy generales en este sentido y normalmente no
ofrecen ninguna base concreta para garantizar la complementariedad y las sinergias con los

demas Fondos EIE, el primer pilar de apoyo u otros instrumentos publicos.

28. Mientras que el MEC promueve la coordinacion eficaz con el fin de aumentar el impacto
de los fondos, los PDR examinados por el Tribunal se limitaban a la demarcacion y a evitar la
doble financiacion en vez de perseguir complementariedad y sinergias. El Tribunal constato
que los PDR identificaban una serie de dmbitos de intervencidn con varias fuentes
potenciales de financiacion y establecian principios de demarcacién muy generales (véase
el recuadro 3), pero no informaban sobre el valor afiadido que podia obtenerse de una

coordinacion eficaz de las diversas fuentes de financiacion.

Recuadro 3 — Ejemplo de informacion sobre la complementariedad que era demasiado general o

limitada a la demarcacion

Campania (Italia): La complementariedad entre el Feader y otros Fondos EIE se identifica en los tres

ambitos siguientes:

- para la banda ancha, el Feader complementara las inversiones financiadas por el FEDER en las zonas

rurales;

- en las zonas menos favorecidas, el FEDER apoyara la construccién de carreteras principales,

mientras que el Feader respaldara la construccion de carreteras rurales (municipales);

- el FSE contribuird al desarrollo social general en las zonas rurales y, al mismo tiempo, en los mismos

ambitos el Feader apoyara las acciones especificamente relacionadas con la agricultura.

PDR de Rumania: La complementariedad entre los pilares 1y 2 [...] se realizara [...] ex ante, sobre una

demarcacion de las acciones/inversiones cubiertas por el FEAGA y el Feader para evitar la doble

financiacion [...] Un protocolo [...] garantiza que se evite la doble financiacién mediante el

%6 Articulo 27, apartado 1, del RDC. Puede obtenerse mas informacién en el articulo 8, apartado 1,

letra I), del Reglamento Feader y en el anexo |, parte 1.14, del Reglamento (UE) n.2 808/2014.
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intercambio de informacion sobre los proyectos financiados por el FEAGA y presentados por

potenciales beneficiarios del Feader

29. Segun las directrices de la Comision sobre la programacion estratégica del periodo
2014-2020, los PDR deben facilitar algunos detalles sobre los mecanismos que se utilizaran
en el futuro para informar a la Comisién sobre una coordinacidn eficaz. Sin embargo existe

poca informacion util al respecto en los PDR examinados por el Tribunal.

La aplicacidén de una ldgica de intervencion reforzada no ha dado lugar a los resultados

esperados

30. Segun las directrices de la Comisién?, la l6gica de la intervencidn es el nexo légico entre
el problema que debe abordarse o el objetivo que se persigue, los factores subyacentes
causantes del problema y las diferentes politicas disponibles (o las acciones de la UE) para
abordar el problema o lograr el objetivo. En el contexto del desarrollo rural, esto significa
gue los PDR deberian demostrar un nexo claro entre las necesidades identificadas a escala
nacional/regional, las medidas de apoyo seleccionadas para responder a estas necesidades,
los objetivos establecidos en términos de recursos y realizaciones y, por ultimo, los

resultados esperados.

31. En el nuevo periodo de programacion, con miras a centrarse en el rendimiento y en los
resultados, la Comisién hizo hincapié en reforzar el vinculo entre las necesidades detectadas

y las medidas seleccionadas para hacer frente a estas necesidades.

32. El concepto de una logica de intervencidn reforzada conlleva una serie de requisitos en lo

gue respecta a la estructura de los PDR:

Recuadro 4 — Requisitos de evaluacién, analisis y rendimiento de los PDR

De conformidad con el articulo 8 del Reglamento Feader, cada programa de desarrollo rural

comprendera:

- una evaluacién previa;

27 SWD(2015)111 final «Better Regulation Guidelines» (Directrices sobre la mejora de la

legislacidn).
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- un analisis de la situacién de tipo DAFO y una determinacién de las necesidades que se han de

satisfacer, estructurados en torno a las prioridades de desarrollo rural de la Unidn;

- una descripcion de la estrategia que demuestre que, se fijan unos objetivos apropiados para cada
uno de los ambitos prioritarios y se seleccionan combinaciones pertinentes de medidas conforme a
una légica correcta de intervencion, y también que la asignacién de recursos financieros a las

medidas del programa esta justificada y se adapta a los objetivos fijados;

- una evaluacién del cumplimiento de las condiciones ex ante aplicables y una descripcion de las

acciones que han de emprenderse en los casos en que no se cumplan;

- una descripcion del marco de rendimiento;

- una descripcién de cada una de las medidas seleccionadas;

- un plan de evaluacion;

- un plan de financiacion;

- un plan de indicadores, desglosado en ambitos de interés, que comprenda los objetivos y los
resultados esperados y los gastos previstos de cada medida de desarrollo rural seleccionada en

relacidon con un ambito de interés correspondiente;

- si procede, un cuadro que indique la financiacién nacional suplementaria por medida;

- informacion sobre la complementariedad con las medidas financiadas a través de los demas

instrumentos de la Politica Agricola Comun y de los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos.

33. Los PDR revisados por el Tribunal incluyen todos estos elementos, pero no han
demostrado claramente la existencia de un vinculo entre la evaluacién de las necesidades y
las medidas seleccionadas. Como consecuencia de ello, la |égica de intervencidn sigue siendo

poco clara.

Evaluacion de las necesidades

34. Los PDR estan obligados a presentar una evaluacion detallada de las necesidades, sobre

la base de un analisis DAFO, a fin de seleccionar las mdas importantes y pertinentes. Estas
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necesidades deben vincularse a ambitos de interés especificos, tal como se define en el

Reglamento Feader.

35. Los PDR examinados por el Tribunal identificaron las necesidades de una manera formal,
tautoldgica y general, y a menudo se limitaron a reformular los ambitos de interés

predefinidos. Algunos ejemplos de ello figuran en el recuadro 5.

Recuadro 5 — Ejemplos de necesidades generales o reformulaciones de elementos predefinidos

Irlanda: un régimen agroambiental bien dirigido y disefiado, como un ejemplo de la necesidad
general que expone en su descripcion que unas medidas bien disefiadas, orientadas, controladas y
gestionadas contribuiran a la consecucion de los objetivos de Irlanda con arreglo a diversas

directivas, estrategias, etc.

Rumania: aumentar y diversificar el nimero de puestos de trabajo en las zonas rurales, una

reformulacién del ambito de interés 6a «diversificacion y creacion de empleo».

Polonia: restaurar y preservar la biodiversidad, incluido en la red Natura 2000 y en las zonas con
limitaciones naturales, una reformulacién del ambito de interés 4a «restaurar, preservar y mejorar la
biodiversidad (incluido en las zonas Natura 2000 y en las zonas con limitaciones naturales u otras
limitaciones especificas), los sistemas agrarios de alto valor natural, asi como el estado de los paisajes

europeos (...)».

36. Ninguno de los PDR examinado por el Tribunal presentaba una descripcion cuantificada
de las necesidades identificadas, lo que hace dificil, o incluso imposible, determinar en la
fase de programacion si el apoyo financiero previsto es proporcional o pertinente para el
cumplimiento de las necesidades definidas. Del mismo modo, la ausencia de descripciones
cuantificadas de las necesidades dificultara su valoracién en la fase de evaluacién, en
concreto, de la medida en que las medidas seleccionadas han satisfecho las necesidades

identificadas.

37. Entre los PDR revisados por el Tribunal, solo Espaiia (La Rioja) e Italia (Campania)

priorizaban las necesidades.

38. A pesar de no estar previsto en la normativa, el Tribunal considera que, a la hora de
determinar las necesidades, el proceso de programacién también deberia tener en cuenta

las lecciones extraidas de periodos anteriores. Los PDR son instrumentos politicos
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recurrentes y ha habido una continuidad considerable en los objetivos de desarrollo rural.
No obstante, los PDR examinados por el Tribunal no contenian ninguna referencia a los

resultados de las medidas de desarrollo rural aplicadas en periodos anteriores.

Seleccidn de las medidas

39. Con el fin de justificar la seleccién de medidas, los PDR deberian explicar también el
vinculo entre las necesidades identificadas, los objetivos establecidos y las medidas

seleccionadas.

40. Sin embargo, en la practica, la estructura de los PDR dificulta el establecimiento de esta
relacion. La informacién sobre las medidas seleccionadas se centra fundamentalmente en las
medidas que se han previsto y raramente ofrece una indicacion clara de los resultados que
se esperaban realmente, mas alla de una referencia general a los objetivos de desarrollo
rural (véase el recuadro 6). Por lo tanto, sera dificil demostrar como y hasta qué punto las

medidas seleccionadas (o sus submedidas) satisfacen las necesidades detectadas.

Recuadro 6 — Ejemplos de referencias generales a los objetivos de desarrollo rural

Grecia: M4.1. - El apoyo a las explotaciones agricolas que se centran principalmente en los productos
agroalimentarios de calidad mejorara su competitividad y facilitara su entrada en nuevos mercados
[...]. Se incrementara asimismo [...] la renta de los beneficiarios y contribuira a la conservacion y la

creacion de empleo.

Rumania: M4.1 - La medida 4.1 contribuira a la mejora del rendimiento global de las explotaciones
agricolas mediante el aumento de la competitividad de la agricultura, la diversificacion de las
actividades agricolas y la mejora de la calidad de sus productos; la reestructuracion de pequefias y
medianas explotaciones y su conversidon en explotaciones comerciales; el cumplimiento de las
normas de la UE aplicables a todo tipo de inversiones; el valor afadido de los productos agricolas
mediante la transformacion de productos en la explotacidn y su comercializacion directa para la

creacion y promocidn de cadenas alimentarias integradas.

41. Asimismo, los PDR deben justificar la financiacidén asignada a las medidas. Ninguno de los
PDR examinados por el Tribunal proporcionaba esta justificacién o analizaba si la
financiacion era pertinente y se fijaba en el nivel adecuado para los objetivos de que se

trataba. Segun la opinion del Tribunal, la mera enumeracion de los importes asignados a las
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distintas medidas no constituye en si misma una justificacion ni muestra que la financiacion

se fije en los niveles adecuados.

El nuevo marco de rendimiento tiene potencial limitado para reforzar la orientacion a los

resultados

El SCSE tiene potencial para aportar mejoras, pero también presenta limites en términos

de medicion de resultados

42. La normativa exige que los acuerdos de asociacién y los PDR incluyan una evaluacidn del
cumplimiento de las condiciones ex ante con una relacién directa con la consecucion

efectiva y eficiente de los objetivos politicos.

43. En este contexto, la condicidn ex ante (CEA G7) «Sistemas estadisticos e indicadores de
resultados», establecida por el RDC, exige un sistema eficaz de (i) indicadores de resultados y
(ii) 1a recogida de datos estadisticos®. Sin embargo, el procedimiento constituia un tramite,
puesto que, a juicio de la Comisidn, la existencia del SCSE era suficiente para garantizar que
la CEA G7 se cumplia satisfactoriamente. Por lo tanto, el Reglamento de la Comision permitio

a los Estados miembros una dispensa general de aplicacién a este respecto?.

44. En consecuencia, en la mayoria de los PDR se considera que la CEA G7 fue cumplida en
principio sobre la base de la dispensa general, pese a que ello no se ha evaluado en la
practica. En su Informe Especial n.2 12/2013 sobre el gasto de la UE en la politica de
desarrollo rural, el Tribunal llega a la conclusién de que los datos recopilados sobre los
resultados no eran suficientemente fiables, lo cual significa que la Comisién aprobd la
mayoria de los PDR sin mas pruebas o controles respecto de a la existencia de un sistema

eficaz de recogida de datos estadisticos.

8 Anexo XI del RDC. La definicién de la CEA G7 «Sistemas estadisticos e indicadores de resultados»

incluye también criterios mas detallados y completos para su cumplimiento.

2 Anexo | - Parte 4 del Reglamento (UE) n.2 808/2014.
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45. El hecho de que las autoridades nacionales excluidas de la seleccién de PDR del Tribunal
optaran por no utilizar la dispensa y estimaran que no se habia cumplido la CEA G7*° sugiere

gue no deberia haberse pasado por alto esta cuestion.

46. Ademas de un sistema eficaz para la recogida de datos fiables, la medicion del
rendimiento también exige la implantacién y comunicacion de indicadores adecuados. A este
respecto, la fiscalizacion del Tribunal confirma la conclusién de su Informe Anual relativo al
ejercicio 2014 de que «laintroduccién de indicadores comunes por cada fondo es un paso

importante pero su concepcion presenta limitaciones»>".

47. La inclusion en el Reglamento Feader de indicadores comunes aplicables a todos los
programas de desarrollo rural es un elemento valioso que contribuira a armonizar los
indicadores de recursos/realizaciones para toda la politica de desarrollo rural y que

representa una mejora en la supervision de la aplicacién de la politica de desarrollo rural.

48. Del mismo modo, una nueva exigencia de mejorar los informes de ejecucién anuales
en 2017y 2019% deberia contribuir a utilizar los indicadores de resultados para cuantificar

los logros de los programas y ofrecer respuestas a las preguntas de evaluacion comunes.

49. Ademas de servir para supervisar los programas actuales, esta exigencia podria facilitar
informacidén pertinente a tiempo para las decisiones sobre el préximo periodo de
programacién y avanzar hacia la resolucién del circulo vicioso de definir el contenido de los

nuevos programas sin suficiente informacion sobre resultados de periodos anteriores

(véanse los apartados 11 y 38).

50. A pesar de las mejoras descritas anteriormente, los indicadores comunes de

realizaciones y resultados requeridos por el Reglamento Feader tienen un potencial limitado

3 Sobre la base de los informes sobre el cumplimiento de las CEA por la DG Agricultura y

Desarrollo Rural.

3 Informe Anual del Tribunal relativo al ejercicio 2014, apartados 3.49 a 3.56 y conclusién 3.92

correspondiente.

2. Segln lo previsto en los apartados 4 y 5 del articulo 50 del RDC.
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(véanse los ejemplos del recuadro 7) para medir la eficacia y eficiencia de los PDR en la

consecucion de resultados debido a los motivos siguientes:

- algunos indicadores de realizaciones son en realidad indicadores de recursos;

- la mayoria de los indicadores de resultados no corresponden a la definicion de tales
indicadores, sino que son en su mayoria indicadores de realizaciones expresados en
porcentaje y tendran una utilidad limitada para responder a las preguntas de evaluacién

comunes.

Recuadro 7 — Ejemplos de indicadores de realizaciones/resultados incorrectamente clasificados en

el SCSE

Ejemplo de indicadores de recursos incorrectamente clasificados como indicadores de realizaciones

0.1: gasto publico total, no describe en absoluto los resultados concretos del programa (es decir, la
definicidon de una realizacidn), sino que corresponde Unicamente a los recursos financieros publicos

empleados para la ejecucion del programa, que es la definicidn exacta de un recurso.

Ejiemplo de indicadores de realizaciones incorrectamente clasificados como indicadores de

resultados

R4: el porcentaje de explotaciones agricolas subvencionadas por participar en regimenes de calidad,
mercados locales y circuitos de distribucion cortos, asi como agrupaciones/organizaciones de
productores, que incluye el porcentaje de explotaciones que reciben apoyo, lo cual es en el mejor de
los casos una realizacién (resultados concretos del programa), que no pretende reflejar los resultados
(los efectos inmediatos del programa para los destinatarios o beneficiarios directos) obtenidos por
las explotaciones agricolas subvencionadas en términos de calidad, mercados locales o circuitos de

distribucion cortos.

51. Aunque los Estados miembros afadieron indicadores adicionales a los PDR examinados
por el Tribunal, la mayoria de estos no corresponden a la definicidon de indicador de
resultados y no proporcionaran una base mejor para valorar los resultados inmediatos del

programa en los beneficiarios directos, segun se muestra en el recuadro 8.
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Recuadro 8 — Ejemplos de indicadores de realizaciones/objetivos adicionales que no pueden

utilizarse para medir los resultados

Ejemplo de un indicador de realizaciones adicional en el PDR de Rumania:

Infraestructura para aguas/aguas residuales financiada por la submedida 7.2 (en km).

Ejiemplo de un indicador de objetivos adicional en el PDR de Francia (Lorena):

Superficie afectada por la reconstitucion del potencial agricola dafiado por catdstrofes naturales.

Ejemplo de un indicador de realizaciones adicional en el PDR de Irlanda:

Numero de operaciones de apoyo para inversiones no productivas.

52. Sin embargo, algunos Estados miembros definen indicadores de resultados utiles y
pertinentes para la medida de apoyo como el «crecimiento porcentual medio del volumen
econémico (produccién estandar) de las explotaciones subvencionadas» o el «volumen
medio de las explotaciones subvencionadas tras la ejecucion del plan de negocios»33. El
Tribunal, en su Informe Anual relativo al ejercicio 2016** analiza y compara las practicas de
elaboracion de informes de rendimiento desarrolladas por otras entidades, como la OMS, el
Banco Mundial y la OCDE. Estos ejemplos de buenas practicas podrian ser divulgados y

utilizados por la Comisidon y otras autoridades nacionales.
La «reserva de eficacia» tiene, en el mejor de los casos, escaso efecto incentivador

53. Durante el periodo de programacion 2014-2020, con el fin de favorecer la atencién al
rendimiento y al logro de los objetivos, los acuerdos de asociacidn y programas deben
establecer una reserva de eficacia de (aproximadamente) el 6 % de los recursos asignados a

los Fondos EIE. Estos recursos se encuentran bloqueados en este momento, pero pueden

3 Informe Especial n.2 10/2017 «El apoyo de la UE a los jévenes agricultores deberia estar mejor

orientado a favorecer un relevo generacional eficaz», apartados 72 y 73.

3 Informe Anual del Tribunal de Cuentas relativo al ejercicio 2016, capitulo 3, apartados 3.13

a 3.51.
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estar disponibles tras la revision prevista para 2019 del marco de rendimiento establecido en

cada PDR si se cumplen determinados requisitos, o incluso se superanas.

54. Cabe senalar que, si bien la obligacion de establecer una reserva de eficacia es una
novedad para el periodo de programacion 2014-2020, el concepto en si no es nuevo, sino
que ya habia sido utilizado en cierta medida en periodos anteriores, aunque con un impacto
limitado sobre el rendimiento. A modo de ejemplo, la reserva de eficacia, aunque regida por
procesos distintos, también se habia establecido para los Fondos Estructurales en el periodo
de programacién 2000-2006. Sin embargo, como concluye el Tribunal en el Informe Especial
n.2 1/20073¢, esta reserva no afiadia una orientacion a los resultados, sino gue «se utilizaba
en particular para maximizar el gasto, en vez de para concentrarlo en ambitos que se
consideraban particularmente eficaces». Del mismo modo, los informes anuales del Tribunal
relativos a los ejercicios 2013 y 2014% indican gue «la reserva de eficacia tendra una
incidencia solo marginal en los esfuerzos por alentar una mayor orientacion a los

resultados».

Los indicadores de rendimiento utilizados para determinar el acceso a la reserva no miden

los resultados, sino que simplemente cuantifican los recursos o las realizaciones

55. A efectos de determinar los hitos y metas para establecer el acceso a la reserva de
eficacia, los Estados miembros podran bien utilizar los indicadores del marco de rendimiento
predeterminados o bien sustituir y/o completar estos indicadores por otros indicadores de

productividad (realizaciones) pertinentes definidos en el programa de desarrollo rural®.

3 Considerando 23 del predmbulo, articulos 20, 21y 22 del RDCy articulo 8, apartado 1), letra e),

del Reglamento Feader.

%®  Informe Especial n.2 1/2007 sobre la aplicacion de los procesos intermedios de los Fondos

Estructurales 2000-2006, apartados 33 y 48.

3 Informe Anual del Tribunal de Cuentas relativo al ejercicio 2013, apartado 10.56, Informe Anual

del Tribunal de Cuentas relativo al ejercicio 2014, apartado 3.65.

% Articulo 14 del Reglamento (UE) n.2 808/2014.

Los indicadores del marco de rendimiento predeterminados se enumeran en el punto 5 del
anexo IV del Reglamento.
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56. Todos los PDR seleccionados utilizaban los 15 indicadores predefinidos que proponia el
Reglamento de la Comisidn y los complementaban con un reducido nimero de indicadores
adicionales. Sin embargo, estos indicadores tienen un uso limitado para medir el

rendimiento.

57. En primer lugar, el Reglamento de la Comisién®? designaba los indicadores predefinidos
no como indicadores de resultados, sino explicitamente como indicadores de productividad,
como el numero de beneficiarios o las operaciones de inversion, las tierras agricolas o la
poblacién cubierta. Por ejemplo, uno de los indicadores propuestos - total del gasto publico
para cada prioridad — es en realidad un indicador de recursos (véase el apartado 50) que se

centra en el importe de fondos gastados y por tanto en la absorcién de fondos.

58. En segundo lugar, en consonancia con el Reglamento de la Comisién*®, todos los
indicadores adicionales utilizados por los Estados miembros en los PDR seleccionados eran
también indicadores de productividad, como el nimero de proyectos o beneficiarios, las

tierras agricolas o la poblacidn cubierta (véase el recuadro 9).

Recuadro 9 — Ejemplos de indicadores del marco de rendimiento adicionales que no miden los

resultados

PDR de Grecia: Numero de jévenes agricultores que recibiran al menos un pago fraccionado hasta

finales de 2018.

PDR de Rumania: Superficie (ha) cubierta por inversiones para ahorro de agua.

PDR de Polonia: El nimero de beneficiarios de la inversion para evitar la destruccién del potencial de

produccion agricola (3B).

59. El acceso a la «reserva de eficacia» se fundamenta pues en la medicién del gasto y las
realizaciones directas, mas que en los resultados. El marco de rendimiento no aborda la

consecucion de los objetivos o los resultados previstos por los PDR. En el Informe Especial

39 Reglamento (UE) n.2 808/2014, anexo IV.5.

% Articulo 14, apartado 2, del Reglamento (UE) n.2 808/14: «los Estados miembros podran {...)

sustituir y/o completar estos indicadores por otros indicadores de productividad pertinentes
definidos en el programa de desarrollo rural».
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sobre las CEA y la reserva de eficacia en el ambito de la cohesién*! se exponen

constataciones similares.

Algunas autoridades de gestion fijan metas poco ambiciosas para acceder a la reserva

60. En el pasado, el Tribunal y la Comisién alertaron® del «riesgo inherente de que los

Estados miembros establecieran hitos y metas poco ambiciosos para allanar su

cumplimiento y de que no se esforzaran lo suficiente en enviar datos exactos y fiables para

evitar sanciones en caso de que su rendimiento no fuera satisfactorio».

61. El Tribunal constatd que las autoridades nacionales tienden a fijar objetivos poco

ambiciosos, reduciendo asi el riesgo de incumplimiento de los hitos (véase la ilustracion 4)

de los PDR examinados por el Tribunal, y que las metas de 2018 establecidas (es decir, al

final del quinto afo del periodo de programacién septenal) representaron por término

medio solo el 28 % del gasto publico total del periodo de programacion 2014-2020 (que va

desde el 22 % en Grecia hasta el 51 % en Irlanda). Una proporcion muy significativa de esta

meta no corresponde a los nuevos compromisos en virtud de la normativa de 2014-2020,

sino a operaciones que se comprometieron con arreglo a las normas para el periodo

2007-2013%,

41

42

43

Informe Especial xx/2017 Las condiciones ex ante y la reserva de eficacia en el ambito de la
cohesion: instrumentos innovadores pero todavia no eficaces, apartados 71 a 80.

Informe Anual del Tribunal relativo al ejercicio 2014, apartado 3.62.

Las medidas transitorias prevén que los Estados miembros hagan pagos con arreglo al nuevo
periodo 2014-2020 para financiar los compromisos en relacién con las medidas en vigor en el
periodo de programacién 2007-2013, y los nuevos compromisos contraidos en 2014 con
respecto a las medidas previstas en el periodo de programacién 2007-2013. En efecto, en sus
PDR para 2014-2020, los Estados miembros facilitaron una descripcién de las condiciones
transitorias para cada medida, incluida una fecha limite indicativa y una breve descripcién de los
importes estimados, asi como un cuadro del remanente indicativo en el que se detallen las
medidas y la contribucién total del Feader que ha de financiarse en el periodo 2014-2020.
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llustracién 4 — Objetivo del marco de rendimiento — objetivo de gasto para 2018 expresado
en porcentaje

50 %

40 %

30 %

20 %

10 %

0%

B Prérroga PDR 2007-2013 B Nuevo gasto PDR 2014-2020

Nota: Dado que 2023 es el Ultimo ejercicio de gasto admisible en el periodo de programacion
2014-2020, un reparto equitativo del gasto a lo largo del periodo (desde la aprobacién de cada PDR
hasta 2023) podria dar lugar a una media del 41 % del gasto en 2018.

Fuente: Analisis del TCE, a partir de los datos del PDR.

62. Ademas, la dispensa de la CEA G7 (véanse los apartados 42 a 45) significa que no hay
obligacion de verificar la eficacia y la fiabilidad del sistema de medicién del rendimiento
existente. Las autoridades nacionales tienen pocos incentivos para mejorar sus sistemas
actuales, ya que ello podria significar tener que comunicar el bajo rendimiento con mayor

frecuencia.

Algunos fallos de concepcion del RDC limitaron aun mas el incentivo de eficacia

63. Otros fallos de concepcién en el RDC, que ya han sido sefialados por el Tribunal*®, limitan

también el potencial efecto incentivador de la reserva de eficacia:

a) cuando en una prioridad determinada no se hayan alcanzado los hitos pertinentes, la

reserva de eficacia podra reasignarse a otras prioridades® del mismo Estado miembro;

* Informe Anual del Tribunal relativo al ejercicio 2014, capitulo 3, apartado 63.
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b) las correcciones financieras no pueden basarse en indicadores de resultados y varias

disposiciones legales limitan todavia mas el ambito de aplicacion de las correcciones®®.

El proceso de programacion exigia esfuerzos significativos de la Comision y los Estados
miembros, pero la ejecucion de los PDR comenzo tarde y mds lentamente que en el periodo

anterior
Funcion de planificacion limitada de los PDR

64. La ayuda a la programacion del desarrollo rural es un proceso de varias fases (véase
la ilustracion 5). El Parlamento Europeo y el Consejo deciden la dotacion financiera por
Estado miembro y el marco legislativo estratégico antes de que se elaboren los PDR.
Asimismo, los Estados miembros que han optado por programas regionales deciden la
asignacion financiera por region antes de presentar los PDR a la Comisidn, y no estan

obligados a justificar esta eleccion.

65. El Reglamento del Feader® exige que los PDR justifiquen las necesidades que se han de
satisfacer, asi como la eleccién de las prioridades de desarrollo rural, los ambitos de interés,
las medidas y los objetivos correspondientes, y ademas que expliquen de qué forma las
medidas seleccionadas contribuiran a los ambitos de interés y las prioridades pertinentes de
desarrollo rural. Sin embargo, el principal objetivo de los PDR consiste en realidad en

organizar el uso de ayudas financieras preasignadas dentro del marco predefinido.

% Articulo 22, apartado 4, del RDC.
% Articulo 22, apartados 6 y 7, del RDC.
4 Articulo 8 del Reglamento n.2 1305/2013 y Anexo | al Reglamento (UE) n.2 808/2014.
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llustracién 5 — Los PDR son la ultima etapa del procedimiento de programacion
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Definicidn del catilogo de medidas de desarrollo rural

Definicin de prioridades de desarrollo rural de la UE y AF

sepipaw Asapepliold

Una carga administrativa para la Comision y los Estados miembros

66. Con el fin de organizar el proceso de elaboracién y aprobacion de los PDR dentro de este
nuevo marco, en 2012 la DG Agricultura y Desarrollo Rural cred un grupo operativo de
desarrollo rural para después de 2013 con la doble finalidad de ayudar a los Estados
miembros en la elaboracién de sus PDR del periodo 2014-2020 y de garantizar la
coordinacion en la Comisidn. En 2014, la DG Agricultura y Desarrollo Rural también creé una
junta de coherencia para garantizar la coherencia global del proceso de evaluacién de los

proyectos de PDR.

67. El SAl llevd a cabo una auditoria en una fase temprana del proceso de aprobacion en la
que llego a la conclusién de que los procesos globales para la evaluacion y la aprobacién de
los PDR, aunque concienzudamente elaborados, tenian que reforzarse alin mas. Las
principales insuficiencias detectadas eran el cumplimiento de los plazos reglamentarios
(véase el apartado 81), insuficiencias en la valoracidn de los elementos ligados al
rendimiento (por ejemplo, respecto de algunas CEA, de indicadores y de la necesidad de una

mayor coordinacién entre los Fondos EIE) y un riesgo de error inherente debido a la
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complejidad del marco reglamentario. En menor medida, el SAl también ha sefialado una

serie de aspectos para los que era necesario mejorar las directrices internas™.

68. A fin de facilitar la creacion de programas de desarrollo rural, la Comisidén presenté
numerosos documentos de orientacion destinados a los Estados miembros (para los fines de
su fiscalizacion, el Tribunal ha elaborado una lista de 37 documentos de orientacidén con un
total de mas de 1 500 paginas). El proceso de preparacion abarca también la elaboracién de
proyectos de reglamentacion y de proyectos de documentos de orientacidn a disposicién de
la Comision y de los representantes de los Estados miembros, para su debate, con el objetivo
de garantizar la comprensidn comun de algunos conceptos clave y de intercambiar

informacidn sobre las buenas practicas y las practicas que deben evitarse.

69. Los preparativos para el nuevo procedimiento de programacién implicaron también la
coordinacidn y la divulgacion de conocimientos técnicos y de informacion dentro de la DG
Agricultura y Desarrollo Rural. Con este fin, el grupo operativo sobre desarrollo rural recibid
el respaldo de los grupos de trabajo tematicos, y se facilitd el acceso de las distintas
unidades a los temas importantes abordados por la junta de coherencia a través de boletines
internos, asi como también de los Estados miembros por medio del Comité de desarrollo

rural.

70. La DG Agricultura y Desarrollo Rural ha creado un «vademécum» que cubre los PDR del
periodo 2014-2020, y un conjunto de 23 listas de control normalizadas (que comprenden
alrededor de 1 400 controles diferentes que han de llevarse a cabo durante el proceso de
examen y aprobacion)®, en el que se detallaran las tareas operativas para la evaluacién y
aprobacion de los PDR. De este modo se proporciond al personal una ayuda practica

destinada a normalizar los procedimientos dentro de la DG. Se implementd un sistema

*  Mejora de la organizacion del archivo de directrices para facilitar el acceso y evitar el riesgo de

incoherencias o errores por parte de los usuarios; gestién de los conocimientos especializados
adquiridos en la fase de aprobacion de los PDR para evitar su pérdida durante la fase de
ejecucion; ampliacién del papel de armonizacién de la junta de coordinacién mas alla de la fase
de aprobacidon de los PDR para cubrir la fase de ejecucién y las modificaciones de los PDR; riesgo
de que no todas las condiciones ex ante aplicables se evalien adecuadamente dada la falta de
directrices especificas.

% se sefiald, sin embargo, que no se disponia de directrices especificas para un tema

potencialmente complejo, como la evaluacion de las CEA que son especificas para el Feader.
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interno de informacion de la gestién (RDIS2) para gestionar la aprobacidn y supervision del

programa.

71. Las numerosas acciones descritas anteriormente ponen de manifiesto el importante
esfuerzo realizado por la Comisidn para proporcionar apoyo y armonizar procedimientos.

Este proceso refleja también la complejidad del marco politico.

72. El volumen de los principales documentos de programacion elaborados por los Estados
miembros y aprobados por la Comisidn muestra también lo exigente que resultaba este
proceso. Los requisitos legales, en particular la cantidad de datos que deben presentar los
Estados miembros por la detallada y compleja estructura que tienen los PDR, dieron como

resultado documentos de gran extension, con frecuencia de mas de mil paginas.

73. Los doce PDR examinados por el Tribunal comprendian mas de 9 000 paginas y los
correspondientes acuerdos de asociacién unas 4 000. Si estas cifras se extrapolan a los
veintiocho Estados miembros y a los 118 PDR, el resultado seria aproximadamente de

100 000 paginas de documentos de programacion (en veintitrés lenguas diferentes), lo que
probablemente equivaldria a mas del doble de la cifra alcanzada el periodo de programacion

anterior (véase el cuadro 2).

Cuadro 2 — Numero estimado de paginas de los principales documentos de programacion

Ntmero de paginas en los Periodo 2014-2020 Periodo 2007-2013

documentos presentados AA (pais) PDR PDR
Bélgica (Valonia) 183 620 391
Dinamarca 204 505 336
Alemania (BW) 236 858 718
Irlanda 244 456 457
Grecia 341 1192 633
Espafia (La Rioja) 370 764 566
Francia (Lorena) 324 785 381
Italia (Campania) 722 1090 422
Austria 244 843 370
Polonia 246 735 400
Rumania 460 786 432
Reino Unido (Inglaterra) 428 743 403
Total 4002 9377 5 509
Media 334 781 459

N.2de PO o PDR 28 118 94
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74. Esta complejidad y volumen, asi como la tendencia al alza de la carga administrativa,
implicaban el riesgo de que los organismos de ejecucidn se centraran excesivamente en los
requisitos burocraticos® y contribuia, ademas, a retrasos en la aprobacién de los PDR, con lo

gue se aplazaba el comienzo efectivo de los nuevos programas.
El nuevo marco legal se adopto con mas retraso que en el periodo anterior

75. En la ilustracion 6 se sintetiza la comparacion de los plazos de elaboracion del marco

reglamentario en los dos periodos.

llustracion 6 - Negociaciones de los paquetes legislativos — comparacion de los periodos
2007-2013 y 2014-2020

Propuests g I Comisién Publicacion da Publicacion da
Reziamento del Consejo Reglamento de sjecucion
14.7.2004 20.8.2005 15.12 3005
DO 2005 2006 2007
Periodo de
rogramacion
. ;EW_ 2013 Reglamento Feader [}
Periodo de RDCy Reglamento Feader 1)
programacion
2014-2020
2011 2012 2013 201

| [

Propussta de ki Comision Publcacisn dal
£.10.2011 nforme del Parkamentg Reslamento
20.11.2013 17.7.2014

{1} Dasdes ks propussta de kb Comision hasta kb adopcion.

{2} Desde k& adopcion del Reglamente CE/UE hasta ki adopcion del Reglamento de ejecucion.

Publicacion dad
Reslamento
17.12.2013

Fuente: TCE.

®  Las declaraciones politicas de las autoridades nacionales, como las del estado federado de

Sajonia, ilustran la forma en que los Estados miembros perciben la complejidad del marco
politico y su carga administrativa: [...] la integracidn del Feader en las normas y los reglamentos
aplicables a los Fondos EIE y la multitud de reglamentos, reglamentos delegados y reglamentos
de ejecucidn esta resultando un obstaculo particularmente duro para todos los interesados. [...]
Es complicado y confuso, y aumenta la vulnerabilidad de error [...]. (Reorientacién de fondos
Feader después de 2020 (Feader — RESET), Ministerio de Medio Ambiente y Agricultura del
Estado de Sajonia, junio de 2016).
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76. Los debates en el Parlamento Europeo y el Consejo sobre el paquete legislativo de la
politica de desarrollo rural estaban muy ligados a los debates sobre el Marco financiero
plurianual (MFP), que determina el total de los fondos de la UE disponibles durante el
periodo de programacion. El Consejo y el Parlamento Europeo no adoptaron el MFP y el RDC
para 2014-2020 hasta diciembre de 2013, un mes antes del inicio del nuevo periodo de
programacion. El Reglamento de ejecucion de la Comisidn se publicé en julio de 2014, lo que
significa que antes de la entrada en vigor del Reglamento de aplicacidn habian tenido ya
lugar la elaboracion y la presentacion inicial de la mayor parte de los PDR examinados por el

Tribunal.
La mayoria de los AA y PDR se presentaron a tiempo

77. Tras la adopcion tardia de la reglamentacidn de base en diciembre de 2013, la fecha
limite de presentacion de los acuerdos de asociacidn se habia fijado a abril de 2014. Las

autoridades nacionales respetaron esta fecha limite>".

78. Posteriormente, los Estados miembros estaban obligados a presentar sus PDR en los tres
meses siguientes a la presentacion de sus acuerdos de asociacion®2. Las autoridades
nacionales y regionales presentaron los PDR examinados por el Tribunal entre abril y octubre

de 2014, que en un tercio de los casos no habian respetado el plazo de tres meses.

79. Este calendario significaba que los acuerdos de asociacidn tenian que ser elaborados y
parcialmente negociados antes de la adopcion de los reglamentos pertinentes de la UE. Los
PDR también debian elaborarse y negociarse en paralelo con los acuerdos de asociacion, y
en su mayoria se presentaron antes de aprobarse el Reglamento de ejecucion de la

Comisién.
El proceso de aprobacion de la Comision no respeté los plazos

80. Una vez presentado un proyecto de PDR por las autoridades nacionales, la Comision

disponia de tres meses para formular observaciones al Estado miembro y de seis meses para

1 Los acuerdos de asociacidn se presentaron de enero a abril de 2014, y el Gltimo se aprobé en

noviembre de 2014.

2 Articulos 14 y 26 del RDC.
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aprobar el PDR «a condicién de que se hayan tenido adecuadamente en cuenta las

observaciones realizadas por la Comisidn»*.

81. En la mayoria de los casos, la Comision no pudo cumplir el primer plazo de tres meses
(envio de observaciones a los Estados miembros). El informe de auditoria del SAl (véase

el apartado 67) puso de manifiesto que las observaciones de la Comision fueron posteriores
al plazo legal de tres meses en 98 PDR. El SAIl atribuyd los retrasos a la complejidad de la

legislacidn, asi como al volumen y complejidad de los mismos PDR.

82. El segundo plazo de seis meses (aprobacion final) es mas dificil de medir debido a que el
tiempo transcurrido entre la carta de observaciones y la respuesta nacional aceptable
(informacion adicional o PDR revisado) no se tiene en cuenta (caracteristica de «detener el
reloj») y no existe un plazo obligatorio para que el Estado miembro reaccione a la
observacion de la Comision. Por lo tanto, aunque el plazo de seis meses fue respetado en la
mayoria de los casos debido a la caracteristica de «detener el reloj», el tiempo real
transcurrido entre la presentacion y la aprobacion de los PDR seleccionados era mucho

mayor.

83. Segun se muestra en el cuadro 3, el tiempo medio para aprobar los PDR de la muestra
del Tribunal era de 11.3 meses a partir de la fecha de presentacion inicial, lo que
representaba dos meses mas que la media de tiempo registrada en el periodo anterior para

la misma muestra.

Cuadro 3 - Plazo medio en meses entre la presentacion inicial y la aprobacion final de los
PDR en la muestra del Tribunal

Tiempo transcurrido entre la primera presentaciény 3.9
la carta de observaciones de la Comision ’
Tiempo transcurrido entre la carta de observaciones 6.7
y la presentacion final por los Estados miembros ’
Tiempo transcurrido entre la presentacién final y la 0.7
aprobacién final ’
Total 11,3

53

Articulo 29 del RDC.
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84. En conjunto, la Comision aprobd 118 PDR en los 20 meses (de abril de 2014 a diciembre
de 2015) siguientes a la presentacion del primer PDR, lo que contrasta positivamente con los
94 PDR aprobados en un plazo de 24 meses (de diciembre de 2006 a diciembre de 2008)

durante el periodo de programacién 2007-2013%.

A pesar de los esfuerzos desplegados, la ejecucion de los PDR no se inicié antes que en el

periodo anterior

85. Los esfuerzos descritos no significaban que los PDR se aprobaran antes que en el periodo

anterior (véase la ilustracion 7).

llustracién 7 — Marco temporal global desde la propuesta legislativa de la Comisidn a la
aprobacion de los PDR — comparacion entre los periodos 2007-2013 y 2014-2020

Primera presentacion Ultima adopcién
del PDR del PDR
Propuesta de la Comision Publicacion del . Publicgcion ,del "
Reglamento del Consejo Reglamento |de ejecucién
| -
2004 2005 2006 2007 2008
Periodo de
o Reglamentos Feader (V)
programacion
2007-2013
Periodo de adopcién del PDR (3
RDCy Reglamento Feader (%)
Periodo de

programacion

2014-202
014-2020 Periodo de adopcién del PDR (3

2011 2012 2013 2014 2015

(1) Desde la propuesta de la Comision hasta la adopcidn.
(2) ) Desde la adopcion del Reglamento CE/UE hasta la adopcién del Reglamento de ejecucion.
(3) Periodo desde la presentaciéon del primer AA/PDR hasta laadopcién del dltimo AA/PDR.

Fuente: TCE.

86. Las autoridades nacionales no pudieron empezar a aplicar la mayoria de los PDR, dada su
aprobacion tardia, antes de mediados de 2015 (solo el 37 % de los PDR se aprobaron a

finales de junio de 2015). La Comisién aprobd el 20 % de los PDR en noviembre y diciembre

>* DG Agriculturay Desarrollo Rural, «Desarrollo rural en la Unién Europea - Datos estadisticos y

econdmicos - 2007 y 2008» (apartado 2.2.2 y apartado 2.4.2, respectivamente) y base de datos
SFC 2007.
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de 2015, lo cual significa que la ejecucidn de varios PDR no se inicié hasta 2016, tercer afio

del periodo de programacion.

87. Ninguin Estado miembro declaré gastos en 2014°°, y el gasto total acumulado declarado
del Feader en 2015°® y 2016°7 representaba el 3,8 % y al 10,2 %, respectivamente, del plan
de financiacion 2014-2020. Ello significa que aproximadamente el 90 % del plan de
financiacion del Feader sigue sin utilizarse a inicios de 2017, un porcentaje superior al del
anterior periodo de programacion 2007-2013, en el que el 83 % no habia sido gastado a
principios de 2010. Al igual que en el anterior periodo de programacion, este retraso hara

que los gastos se concentren en la segunda mitad del periodo de programacion.

88. El hecho de concentrar la mayor parte de la ejecucién de un PDR en la segunda mitad del
periodo de programacion incrementa el riesgo de que se haga excesivo hincapié en la

absorcién de los fondos asignados al final del periodo de programacién®®.
Los retrasos en el inicio de los programas son problemas recurrentes

89. Los retrasos en la ejecucion de los programas desarrollados al amparo del MFP son
problemas recurrentes que el Tribunal ha observado en el pasado en muchos dambitos

politicos.

90. En su documento informativo®® sobre la revisién intermedia del Marco financiero
plurianual de 2014-2020, el Tribunal indicaba dos riesgos fundamentales, resultantes de esta

situacion:

e «en los préximos afios habra otro aumento de los compromisos y otro retraso de los

pagos, pues algunos Estados miembros tienen dificultades para absorber los fondos

> COM(2016) 181 final, «8.2 informe financiero del Feader — Ejercicio financiero 2014».

®  COM(2016) 632 final, «9.2 informe financiero del Feader — Ejercicio financiero 2015».

> Declaraciones trimestrales de gastos presentadas por los Estados miembros en SFC2014 hasta

T3-2016.

> Sibien el gasto es subvencionable si se ha realizado hasta diciembre de 2023, solo puede

comprometerse durante el periodo de programacion, es decir, hasta diciembre de 2020.

*®  Documento informativo del Tribunal de Cuentas Europeo — «El presupuesto de la UE: ¢ha

llegado el momento de la reforma?», 2016.
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disponibles antes de 2020, o auin antes de 2023, cuando concluya el periodo de

admisibilidad de los programas de gasto de 2014-2020;

e habra pocas posibilidades de extraer ensefianzas de las evaluaciones factuales sobre
la concepcion, el funcionamiento y los resultados de los programas de gasto de la UE
en virtud del MFP 2014-2020 antes de que la Comision tenga que presentar su

propuesta de MFP para los afios posteriores a 2020, antes de finales de 2017».%°

91. Para hacer frente a estos riesgos, el Tribunal sugiere armonizar la estrategia a largo plazo
y la elaboracidn de politicas con el ciclo presupuestario y llevar a cabo una revisién
exhaustiva del gasto antes de que llegue el momento de establecer un nuevo presupuesto a

largo plazo.

92. Estas propuestas podrian aprovecharse a la hora de elaborar la futura politica de

desarrollo rural.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

93. La politica de desarrollo rural de la UE tiene como objetivo aumentar la competitividad

de la agricultura, garantizar la gestidn sostenible de los recursos naturales y la accién por el
clima, y lograr un desarrollo territorial equilibrado de las economias y comunidades rurales,
que incluya la creacidén y conservacion del empleo. La UE tiene previsto destinar unos

100 000 millones de euros para el periodo 2014-2020, pero actualmente esta acumulando

un retraso (véanse los apartados 86 y 87).

94. El Feader presta apoyo financiero a las acciones llevadas a cabo por los Estados
miembros a través de PDR nacionales o regionales, que son elaborados por los Estados

miembros y aprobados por la Comision.

95. Uno de los objetivos del marco estratégico de la UE para 2014-2020 consistia en
centrarse mas en los resultados. No obstante, los esfuerzos para lograrlo toparon con el

problema recurrente de planificar un nuevo periodo de programacion que comienza antes

% |bidem.
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de poder contar con datos adecuados y pertinentes en lo que se refiere al gasto y a los

resultados de periodos anteriores.

96. El Tribunal examind si el nuevo marco legislativo 2014-2020 reflejaba una mayor
orientacién al rendimiento y si el nuevo proceso de programacion permitira y dard lugar a la
produccién de PDR de buena calidad, lo cual puede contribuir a obtener mejores resultados.
Aunque el marco estratégico pretendia reforzar la orientacion a los resultados, los PDR
aprobados son documentos largos y complejos con deficiencias que obstaculizaran la
consecucion de los ambiciosos objetivos en pro de una mayor orientacion al rendimiento y

los resultados.

97. El Tribunal también ha analizado el procedimiento de programacion de la politica de
desarrollo rural 2014-2020 para asegurarse de que se ha seguido de forma que permita
comenzar la ejecucidn de estos PDR antes que en periodos anteriores y, por lo tanto evitar

las consecuencias negativas de un lanzamiento tardio.

98. El Tribunal constatd que, a pesar de los esfuerzos de la Comisidn, el comienzo de la
ejecucion de los PDR se retrasd, de forma similar al anterior ciclo de programacién, y la
realizacion del gasto previsto en los tres primeros afilos comenzé mas lentamente que en el

periodo anterior.

99. La PAC posterior a 2020 es actualmente objeto de debate politico y en esta fase se
desconoce cual serd su forma exacta en el futuro. Las recomendaciones del Tribunal se
elaboran partiendo de la base de que la futura politica de desarrollo rural supondria en

buena parte la continuidad del marco actual.

El diseiio del marco de programacion 2014-2020 era mds ambicioso, pero la ejecucion se

vio afectada por deficiencias significativas

100.El objetivo de integrar el Feader con otros Fondos EIE era reforzar la concentracién
tematica del gasto de la UE al garantizar que los PDR aportaban una contribucion clara a las
prioridades de la Estrategia Europa 2020, asi como promover la coordinacion, la
complementariedad y las sinergias entre programas. En la practica, si bien ello dio lugar a

gue los PDR fueran conformes a los documentos estratégicos, como los acuerdos de
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asociacion, la contribucién de los PDR a los objetivos tematicos es dificil de evaluar, ya que
las relaciones entre los distintos documentos de programacién son complejas. La
complementariedad, las sinergias y la coordinacidn entre los PDR y los programas de otros

Fondos EIE no estan suficientemente desarrolladas (véanse los apartados 17 a 29).

Recomendacion 1

Al elaborar el periodo de programacion posterior a 2020, con el fin de reforzar el énfasis en el
rendimiento y en los resultados, incrementar la integracién entre los PDR y otros programas, y

mejorar las evaluaciones de la contribucién de los PDR a los objetivos estratégicos:

a) la Comision deberia garantizar que sus propuestas referentes a las politicas siguen desarrollando

en mayor medida los requisitos de coherencia entre los distintos programas;

b) los Estados miembros deberian especificar de qué manera se procedera a la ejecucion, el
seguimiento y la notificacion de los mecanismos de coordinacion, complementariedad y sinergia en

el contexto de las normas de la UE.

Fecha prevista de ejecucién: finales de 2020

101.Si bien la Comision perseguia equilibrar la cantidad de informacion que se presentaba
en los PDR, los PDR examinados eran extensos y exigian un importante esfuerzo
administrativo por parte de las autoridades nacionales para responder a los amplios nuevos

requisitos de contenido.

102.Sin embargo, no se logré el objetivo principal de abordar mejor las necesidades
territoriales especificas y demostrar de forma mas clara los vinculos entre las necesidades

detectadas y las medidas de apoyo seleccionadas (véanse los apartados 30 a 41).
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Recomendacion 2

Con el fin de simplificar y aumentar la utilidad de las estrategias de desarrollo rural y, al mismo
tiempo, mejorar la gestion y eficiencia del proceso de programacion, la Comisién deberia
reconsiderar cdmo se conciben los documentos de programacion con vistas a simplificar su
contenido y a reducir el nUmero de requisitos para el periodo de programacion posterior a 2020. En
particular, deberia limitar la estructura de los documentos de programacion a aquellos elementos y
opciones que sean esenciales para la correcta planificacion, ejecucion y supervisiéon de los gastos de

desarrollo rural.

Fecha prevista de ejecucién: finales de 2020

El nuevo marco de rendimiento tiene potencial limitado para reforzar la orientacion a los

resultados

103.El SCSE tiene el potencial de mejorar la forma de controlar la politica de desarrollo rural
en la medida en que podria constituir un avance hacia la resolucién del circulo vicioso de
definir el contenido de los nuevos programas, sin disponer a tiempo de informacién sobre
los resultados de periodos anteriores. Sin embargo, la falta de evaluaciones adecuadas de la
calidad de la recopilacién de datos, combinada con las deficiencias en la eleccién de los
indicadores y el hecho de que la mayoria de los indicadores de resultados no encajan en la
definicidn de tales indicadores, constituyen una limitacion significativa para la medicién de
los resultados politicos y de su contribucion a la Estrategia Europa 2020 (véanse

los apartados 42 a 52).

104.La «reserva de eficacia» es un término inapropiado debido a que los indicadores
utilizados para el andlisis del rendimiento no miden los resultados de la politica, sino que
explicitamente pretenden medir el gasto y las realizaciones directas. En este sentido, el
marco de rendimiento no aporta informacién sobre los objetivos de los PDR y los resultados
previstos. Por otra parte, la fiscalizacién confirmé el riesgo inherente de que los PDR fijen
hitos y metas poco ambiciosos, con la idea de evitar posibles sanciones si el rendimiento es
insuficiente. En cualquier caso, cuando no se alcanzan los hitos pertinentes, la reserva de
eficacia no se pierde ya que puede reasignarse a otras prioridades, y las posibles sanciones

financieras no se basan en indicadores de resultados (véanse los apartados 53 a 63).
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Recomendacion 3

La Comision deberia trabajar con los Estados miembros para asegurar que los informes anuales de
ejecucion mejorados de 2019 proporcionen informacion clara y exhaustiva sobre los logros de los
programas y también que las respuestas exigidas a las preguntas de evaluacion comunes aporten una

base mas sdlida para el proximo periodo de programacion.

Fecha prevista de ejecucidn: finales de 2018

Recomendacion 4

Al elaborar el periodo de programacion posterior a 2020, la Comisidn deberia definir los distintos
tipos de indicadores con mayor precision a fin de disponer de un conjunto comun de indicadores
orientados a los resultados que sean mas adecuados para evaluar los resultados y el impacto de las
intervenciones de desarrollo rural. Este proceso podria beneficiarse de la experiencia y soluciones ya
desarrolladas por otras organizaciones internacionales (por ejemplo, la OMS, el Banco Mundial y Ia

OCDE) que se centran en el rendimiento y los resultados.

Fecha prevista de ejecucidn: finales de 2019

La Comision deberia también fomentar y facilitar la cooperacién nacional y la creacién de redes a fin

de difundir las buenas practicas en lo que se refiere a la medicion del rendimiento a escala nacional.

Recomendacion 5

Para el periodo de programacién posterior a 2020, la Comision deberia analizar y hacer balance de la

experiencia obtenida en la ejecucidn del sistema actual en relacién con:

1) el impacto de la reserva de eficacia;

2) laidoneidad de los indicadores de resultados para acceder a dicha reserva

3) la aplicacidn de las sanciones financieras para resolver los casos de rendimiento insuficiente.

Fecha prevista de ejecucién: finales de 2020
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El proceso de programacion exigia esfuerzos significativos de la Comision y los Estados
miembros, pero la ejecucion de los PDR comenzo tarde y mds lentamente que en el periodo

anterior

105.El apoyo a la programacion de desarrollo rural es un proceso de multiples etapas, en el
que los PDR constituyen la ultima. El Parlamento Europeo y el Consejo deciden la dotacidn
financiera por Estado miembro y el marco legislativo estratégico antes de la elaboracion de
los programas. Por lo tanto, los PDR deberian considerarse mas como instrumentos para
armonizar las perspectivas nacionales y europeas que como documentos que dan lugar al
proceso de elaboracién de estrategias de desarrollo rural nacionales partiendo de cero

(véanse los apartados 64 y 65).

106. A pesar de la funcidn bastante limitada de los PDR en todo el proceso de programacion
por etapas descrito anteriormente, la elaboracién y aprobacidn de todos ellos exigié un
considerable esfuerzo administrativo de la Comision y de los Estados miembros. Un retraso
considerable en la adopcidn del marco legal (diciembre de 2013) afecté a los plazos de
presentacion y aprobacién de los documentos de programacion; este hecho, junto con los
complejos requisitos de contenido del PDR, hizo que los PDR se aprobaran y los nuevos
programas se ejecutaran después del inicio del periodo de programacion (véanse

los apartados 66 a 74).

107.Un total de 118 PDR fueron aprobados por la Comisién en un periodo de 20 meses (de
abril de 2014 a diciembre de 2015), cifras que resultan alentadoras si se comparan con los 94
PDR aprobados en el plazo de 24 meses para el periodo de programacién 2007-2013. Sin
embargo, a pesar de los esfuerzos desplegados, los PDR se aprobaron mas tarde que en el
periodo anterior y, en su mayor parte, la ejecucién no comenzé antes de mediados de 2015,

mientras que algunos no se iniciaron hasta 2016 (véanse los apartados 75 a 84).

108. Por consiguiente, alrededor del 90 % del plan de financiacién del Feader no habia sido
gastado a principios de 2017 (el cuarto afio del periodo de programacién), mientras que la
cifra equivalente en el periodo anterior era un 83 %. Esto supone un riesgo para la plena

aplicacién del plan de financiacién, asi como una mayor importancia de la absorcién, lo cual
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significa que el enfoque orientado a los resultados respaldado por la Comision se ve

comprometido (véanse los apartados 85 a 88).

109. Los retrasos en la ejecucion de los programas desarrollados al amparo del MFP son
problemas generales y recurrentes, que incrementan el riesgo de un hincapié excesivo en la
absorcion y la planificacion del nuevo MFP antes de disponer de los resultados del gasto de

la UE al amparo del anterior (véanse los apartados 89 a 92).

Recomendacion 6

El Parlamento, el Consejo y la Comisién deberian considerar la posibilidad de ajustar la estrategia y
las politicas a largo plazo al ciclo presupuestario y de llevar a cabo un analisis exhaustivo del gasto

antes de que llegue el momento de establecer un nuevo presupuesto a largo plazo.

A fin de permitir que los PDR se aprueben al inicio del préximo periodo de programacion, la Comision
deberia elaborar con tiempo sus propuestas legislativas para la politica de desarrollo rural posterior

a 2020.

Fecha prevista de ejecucidn: finales de 2018

El presente informe ha sido aprobado por la Sala |, presidida por Phil Wynn Owen, Miembro

del Tribunal de Cuentas, en Luxemburgo en su reunion del dia 27 de septiembre de 2017.

Por el Tribunal de Cuentas

Klaus-Heiner LEHNE

Presidente




ANEXO |

Seis prioridades de desarrollo rural de la UE y dieciocho ambitos de interés

El articulo 5 del Reglamento Feader define las seis prioridades de desarrollo rural de la UE,

desglosadas en 18 ambitos de interés:

«(1) Fomentar la transferencia de conocimientos e innovacién en los sectores agrario y

forestal y en las zonas rurales, haciendo especial hincapié en:

a) fomentar la innovacidn, la cooperacion y el desarrollo de la base de conocimientos en

las zonas rurales;

b) reforzar los lazos entre la agricultura, la produccion de alimentos y la selvicultura, por
una parte, y la investigacién y la innovacidn, por otra, para, entre otros fines, conseguir

una mejor gestion y mejores resultados medioambientales;

c) fomentar el aprendizaje permanente y la formacién profesional en el sector agrario y

el sector forestal.

(2) Mejorar la viabilidad de las explotaciones agrarias y la competitividad de todos los tipos
de agricultura en todas las regiones, y promover las tecnologias agricolas innovadoras y la

gestion forestal sostenible, haciendo especial hincapié en:

a) mejorar los resultados econdmicos de todas las explotaciones y facilitar la
restructuracion y modernizacion de las mismas, en particular con objeto de incrementar

su participacién y orientacién hacia el mercado, asi como la diversificacién agricola;

b) facilitar la entrada en el sector agrario de agricultores adecuadamente formados, y en

particular el relevo generacional.

(3) Fomentar la organizacion de la cadena alimentaria, incluyendo la transformacién vy
comercializacion de los productos agrarios, el bienestar animal y la gestidn de riesgos en el

sector agrario, haciendo especial hincapié en:

a) mejorar la competitividad de los productores primarios integrandolos mejor en la
cadena agroalimentaria a través de regimenes de calidad, afadir valor a los productos
agricolas, promocion en mercados locales y en circuitos de distribucion cortos,

agrupaciones y organizaciones de productores y organizaciones interprofesionales;



b) apoyar la prevencion y la gestion de riesgos en las explotaciones.

(4) Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas relacionados con la agricultura y la

silvicultura, haciendo especial hincapié en:

a) restaurar, preservar y mejorar la biodiversidad (incluido en las zonas Natura 2000 y en
las zonas con limitaciones naturales u otras limitaciones especificas), los sistemas

agrarios de alto valor natural, asi como el estado de los paisajes europeos;

b) mejorar la gestion del agua, incluyendo la gestion de los fertilizantes y de los

plaguicidas;
c) prevenir la erosion de los suelos y mejorar la gestidon de los mismos.

(5) Promover la eficiencia de los recursos y fomentar el paso a una economia baja en
carbono y capaz de adaptarse al cambio climatico en los sectores agrario, alimentario y

forestal, haciendo especial hincapié en:
a) lograr un uso mas eficiente del agua en la agricultura;

b) lograr un uso mas eficiente de la energia en la agricultura y en la transformacién de

alimentos;

c) facilitar el suministro y el uso de fuentes renovables de energia, subproductos,
desechos y residuos y demas materia prima no alimentaria para impulsar el desarrollo

de la bioeconomia;

d) reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y de amoniaco de procedentes

de la agricultura;
e) fomentar la conservacién y captura de carbono en los sectores agricola y forestal.

(6) Fomentar la inclusion social, la reduccion de la pobreza y el desarrollo econémico en las

zonas rurales, haciendo especial hincapié en:

a) facilitar la diversificacion, la creacion y el desarrollo de pequefias empresas y la

creacién de empleo;
b) promover el desarrollo local en las zonas rurales;

c) mejorar la accesibilidad a las tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC) asi

como el uso y la calidad de ellas en las zonas rurales.»



ANEXO Il

Once objetivos tematicos de los fondos EIE

Articulo 9 del RDC: «A fin de contribuir a la estrategia de la Unidn para un crecimiento

inteligente, sostenible e integrador, asi como a las misiones especificas de los Fondos con
arreglo a sus objetivos basados en el Tratado, incluida la cohesidon econdmica, social y

territorial, los Fondos EIE apoyaran los siguientes objetivos tematicos:

(1) potenciar la investigacion, el desarrollo tecnoldgico y la innovacion;

(2) mejorar el uso y la calidad de las tecnologias de la informacién y de la comunicacién y el

acceso a las mismas;

(3) mejorar la competitividad de las pyme, del sector agricola (en el caso del Feader) y del

sector de la pesca y la acuicultura (en el caso del FEMP);

(4) favorecer la transicion a una economia baja en carbono en todos los sectores;

(5) promover la adaptacion al cambio climatico y la prevencién y gestion de riesgos;

(6) conservar y proteger el medio ambiente y promover la eficiencia de los recursos

(7) promover el transporte sostenible y eliminar los estrangulamientos en las

infraestructuras de red fundamentales;

(8) promover la sostenibilidad y la calidad en el empleo y favorecer la movilidad laboral;

(9) promover la inclusién social y luchar contra la pobreza y cualquier forma de
discriminacion;
(10) invertir en educacidn, formacién y formacion profesional para la adquisicion de

capacidades y un aprendizaje permanente;

(11) mejorar la capacidad institucional de las autoridades publicas y las partes interesadas y

la eficiencia de la administracidn publica.»



Articulo 5 del Reglamento Feader: « Todas estas prioridades contribuiran a los objetivos

transversales de

- innovacién,

- medio ambiente,

- mitigacion del cambio climatico y adaptacidn al mismo».



ANEXO Il

Comparacidn sintética del principal contenido de los PDR de 2007-2013 y 2014-2020

110. PDR 2007-2013: Anexo Il del Reglamento
(CE) n.2 1974/2006

Nota: las cifras hacen referencia a los apartados
del anexo Il

111. 2014-2020: Anexo | del Reglamento (UE)
n.2 808/2014

112. Nota: las cifras hacen referencia a los apartados
del anexo I.

En negrita: nuevos elementos con respecto al
periodo anterior

3. 1 Analisis DAFO

3. Evaluacion ex ante

3.2 Estrategia elegida para abordar los puntos
fuertes y las insuficiencias

4. Andlisis DAFO y determinacidn de las necesidades,
asi como una evaluacidn de las necesidades a partir
de los datos del analisis DAFO

3.3 Evaluacion ex ante que identifique, entre
otros aspectos, las necesidades a medio y largo
plazo

5. Descripcion de la estrategia

3.4 Impacto de los recursos financieros asignados
al desarrollo rural durante el anterior periodo de
programacion en el mismo ambito de
programacion

6. Evaluacion de las condiciones ex ante

4. Justificacidn de las prioridades elegidas

7. Descripcion del marco de rendimiento

5. Descripcién de las medidas propuestas,
incluidas, para las medidas de inversidn, pruebas
de que la ayuda esta dirigida a objetivos que
reflejan las necesidades territoriales constatadas

8. Descripcion de las medidas seleccionadas, incluida
la contribucién a los ambitos de interés, principios
para establecer los criterios de seleccidn, descripcion
de la verificabilidad y controlabilidad

6. Plan de financiacién: contribucion anual del
Feader y desglose por eje

9. Plan de evaluacién

7. Desglose indicativo por medida (en euros,
total del periodo)

10. Plan de financiacion: contribucién anual del
Feader, y desglose del porcentaje de contribucidn
del Feader para todas las medidas, por tipo de
region

10. Informacién sobre la complementariedad con
las medidas financiadas por los otros
instrumentos de la Politica Agricola Comuny a
través de la politica de cohesion.

11. Plan de indicadores

12. 1. Descripcién de los sistemas de supervisién
y evaluacidn, sobre la base de la lista comun de
indicadores de realizaciones, de resultados, de
base y de impacto que figuran en el anexo VIl
del Reglamento, e indicadores adicionales que
reflejan las necesidades nacionales o regionales.

14. Informacién sobre la complementariedad con
otros instrumentos de la UE, en particular con los
Fondos EIE y el pilar |

18. Evaluacion ex ante de la verificabilidad, la
controlabilidad y el riesgo de error




RESPUESTAS DE LA COMISION AL INFORME ESPECIAL DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS EUROPEO

«LA PROGRAMACION DE DESARROLLO RURAL: ES NECESARIO UNA MAYOR
SIMPLIFICACION Y ORIENTACION A LOS RESULTADOS»

RESUMEN

I11. Los nuevos elementos introducidos en el marco financiero plurianual 2014-2020, resultado de
las observaciones realizadas, entre otros, por el TCE, han proporcionado «una buena base para la
informacion futura sobre los resultados y el impacto». De este modo, la Comisién ha podido
desarrollar un enfoque mas orientado a los resultados, sin dejar de dar pasos con el fin de mejorar
también la absorcion y el cumplimiento (por ejemplo, centrandose en el gasto en ambitos con claro
valor afiadido de la UE, facilitando informacion util sobre el rendimiento y continuando con sus
esfuerzos para lograr una mayor simplificacion a escala de la Comision y de los Estados miembros).

IV. La Comision considera que se han realizado grandes esfuerzos para introducir elementos en el
marco financiero plurianual 2014-2020 destinados a lograr «una buena base para la informacion
futura sobre los resultados y el impacto». De este modo, la Comision ha podido desarrollar un
enfoque mas orientado a los resultados, sin dejar de dar pasos con el fin de mejorar también la
absorcion y el cumplimiento.

La Comisidn considera asimismo que este enfoque méas claramente orientado al rendimiento y a los
resultados probablemente pueda contribuir a lograr mejores resultados.

Resulta dificil comparar la longitud de los programas debido a la existencia de diferentes requisitos
y formatos durante los dos periodos.

V. Teniendo en cuenta la tardia aprobacion de la legislacion, la aplicacion en el actual periodo de
programacion esta progresando adecuadamente.

VI.

a) La Comision acepta en parte la recomendacion y sefiala que, en este momento, no esta en
situacion de realizar compromisos especificos en relacion con propuestas legislativas para el
periodo posterior a 2020.

No obstante, la Comision se compromete a analizar posibles vias para seguir mejorando la
coherencia entre los programas individuales en el contexto de la preparacion de futuras propuestas
legislativas.

b) Si bien la Comision acepta esta recomendacion, en este momento, no esta en situacion de realizar
compromisos especificos en relacion con propuestas legislativas para el periodo posterior a 2020.

A pesar de ello, la Comision se compromete a analizar posibles modos de simplificar la estructura y
el alcance de los requisitos de los documentos de programacién en la medida de lo posible. En este
sentido, se han iniciado ya reflexiones en el contexto de la preparacion de la Comunicacion de la
Comision sobre la modernizacion y la simplificacion de la PAC.

c¢) La Comision acepta esta recomendacion.

d) La Comision acepta en parte esta recomendacion. Si bien la Comision no esta, en este momento,
en situacion de realizar ningiin compromiso especifico en relacion con propuestas legislativas para
el periodo posterior a 2020, se compromete a analizar posibles modos de mejorar la medicién del
rendimiento de la PAC en su conjunto. En este sentido, se han iniciado ya reflexiones en el contexto
de la preparacion de la Comunicacion de la Comision sobre la modernizacion y la simplificacion de
la PAC.

e) La Comision acepta esta recomendacion.



f) La Comision acepta en parte esta recomendacion, en tanto en cuanto el proceso politico ha
seguido su curso.

VII. En la medida en que le afecta, la Comision acepta la recomendacion y considera que ya la esta
aplicando. El Libro Blanco sobre el futuro de Europa de la Comision, publicado en marzo de 2017,
abri6 el debate general sobre Europa en 2025, incluido el panorama financiero de Europa, expuesto
pormenorizadamente en un documento de reflexién sobre el futuro de las finanzas de la UE de 28
de junio de 2017. El proceso politico se complementara con una revision del valor afadido de la
UE, vy la efectividad y la eficacia de los programas de gasto, que facilitara la preparacion de la
siguiente generacion de fondos y la modernizacidn del presupuesto de la UE.

INTRODUCCION

8. Los acuerdos de asociacion establecen estrategias nacionales para la consecucion de los objetivos
de la Unidn a través de la programacion de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos.

9. La consecucion de la Estrategia Europa 2020 no es el Unico objetivo de los programas de
financiacion.

10. Los nuevos elementos introducidos en el marco financiero plurianual 2014-2020, resultado de
las observaciones realizadas, entre otros, por el TCE, han facilitado «una buena base para la
informacion futura sobre los resultados y el impacto ». De este modo, la Comision ha podido
desarrollar un enfoque més orientado a los resultados, sin dejar de dar pasos con el fin de mejorar
también la absorcion y el cumplimiento (por ejemplo, centrandose en el gasto en ambitos con claro
valor afiadido de la UE, facilitando informacidon util sobre el rendimiento y continuando con sus
esfuerzos para lograr una mayor simplificacion a escala de la Comision y de los Estados miembros).

El marco comun de seguimiento y evaluacion de la PAC se ha desarrollado en el contexto de la
puesta en marcha del periodo de programacion 2014-2020, y ha sido acordado con los Estados
miembros como una plataforma comun para centrarse en la evolucion de los programas e informar
sobre ellos con el fin de llevar a cabo los objetivos politicos definidos. Incluye objetivos,
indicadores, metas e hitos que se emplearan en los programas de los Estados miembros.

11. Tal y como reconoce el TCE en el apartado 18, el marco reglamentario correspondiente al
periodo de programacion 2014-2020 se basa en la experiencia adquirida en los periodos de
programacion anteriores y responde a varias de las recomendaciones del TCE.

Ademas, las actividades de evaluacidn, estudio y auditoria pertinentes realizadas a lo largo de todo
el periodo de programacion anterior han garantizado la adquisicién de la informacidn pertinente en
relacion con la aplicacion de los programas.

Recuadro 1 — Falta de disponibilidad de informacion pertinente a la hora de planificar un
nuevo periodo

Primer parrafo: Tal y como se ha mencionado en la respuesta de la Comisién al apartado 11,
también se tuvo en consideracion la informacion contenida en el informe de sintesis de la
evaluacion ex post de los programas de desarrollo rural 2000-2006 y las actividades de auditoria
realizadas a lo largo de todo el periodo de programacion anterior.

Segundo parrafo: Los resultados de la evaluacion estuvieron disponibles de forma continuada en el
periodo de programacién 2007-2013 (evaluacién continua).

A pesar de que el documento de sintesis de la evaluacion ex post de los programas de desarrollo
rural 2000-2006 se finalizd en febrero de 2012, la informacién contenida en los proyectos de
documentos fue puntualmente facilitada a la Comision.

OBSERVACIONES




17. EIl objetivo de los acuerdos de asociacién era asimismo facilitar la consecucién de objetivos
especificos del Fondo con arreglo a sus objetivos basados en el Tratado.

18. La Comision acepta el reconocimiento del TCE en cuanto a que el marco reglamentario
correspondiente al periodo 2014-2020 debe estar basado en la experiencia de los anteriores periodos
de programacion.

19.

Primer guion: En el caso del desarrollo rural, la «mejora de la l6gica de intervencion» es también el
resultado de una mejor clarificacion de los objetivos especificos de la politica («ambitos de
interés») y del requisito de fijar metas con respecto a dichos objetivos. La mayor flexibilidad en el
modo de programar las medidas, habida cuenta de que cumplen diversas funciones, también ha
permitido mejorar la orientacion hacia los resultados de los programas de desarrollo rural.

Respuesta conjunta a los apartados 20 y 21.

Las seis prioridades de la Union para el desarrollo rural y los respectivos ambitos de interés reflejan
los objetivos tematicos pertinentes del marco estratégico comun, a la luz de los objetivos
especificos del Feader, con arreglo a sus objetivos basados en el Tratado de la PAC. Esto se ajusta
plenamente a los principios (considerando 20) y las disposiciones (articulo 9) del Reglamento sobre
disposiciones comunes (RDC). Asi pues, existe una relaciéon evidente entre las prioridades del
desarrollo rural y los objetivos tematicos del RDC.

22. Los acuerdos de asociacion y los programas de desarrollo rural se definen con el grado de
detalle necesario. La coherencia general entre los acuerdos de asociacion y los programas de
desarrollo rural es el resultado de una planificacidn estratégica coordinada llevada a cabo por las
autoridades nacionales/regionales en estrecha colaboracion con los servicios de la Comision, asi
como de intensos intercambios y esfuerzos de coordinacion a diferentes niveles. Por lo tanto, no
puede garantizarse de forma inmediata.

Segundo guion: Esta coherencia es el resultado de las negociaciones llevadas a cabo en profundidad
entre la Comision y los Estados miembros.

23. Las contribuciones econémicas y materiales de los programas de desarrollo rural a cada uno de
los objetivos tematicos (pertinentes) se describen en los acuerdos de asociacién. Dichas
contribuciones son reflejo de los valores acumulados de los indicadores pertinentes de todos los
ambitos de interés asignados a cada objetivo tematico y, por lo tanto, pueden cuantificarse con
facilidad. Las medidas de desarrollo rural representan instrumentos para conseguir los objetivos de
las prioridades y ambitos de interés. Habida cuenta de que cumplen diferentes funciones, no es
posible establecer de antemano una correspondencia directa y Unica entre las medidas y los
objetivos teméticos. No obstante, dicha correspondencia se torna evidente una vez que las medidas
se atribuyen a los ambitos de interés, es decir, como resultado de la programacion.

24. Los indicadores del desarrollo rural se cuantifican para cada objetivo tematico pertinente y estan
disponibles en el acuerdo de asociacion (véase la respuesta de la Comisién al apartado 23). La
valoracién de la contribucién del desarrollo rural y otros instrumentos de gasto de la Union a la
Estrategia Europa 2020 en su conjunto requiere una evaluacion.

Recuadro 2 — Ejemplo de la medida 4 — Inversiones materiales

Segundo parrafo: La medida se ha programado correctamente en relacion con las cuatro prioridades
a las que se espera que contribuya.

Se conoce la contribucion financiera de la medida a los ambitos de interés en los que esta
programada. Establecer planes financieros mediante submedidas resultaria extremadamente
farragoso y complicado de gestionar.



Tercer parrafo: Se necesitan diferentes tipos de intervenciones (y, por lo tanto, de medidas) para
lograr los objetivos politicos respaldados por las prioridades y d&mbitos de interés. Si bien esto
resulta esencial para garantizar la eficacia de la politica, no da lugar a combinaciones complejas por
prioridades/ambitos de intereés.

27. El programa de desarrollo rural de Campania (IT) constituye un buen ejemplo de cémo las
disposiciones definidas a escala del acuerdo de asociacion para garantizar la coordinacion entre los
Fondos EIE se han detallado a nivel operativo a escala del programa en el caso de la banda ancha
(véase la respuesta al primer guion del recuadro 3). En Irlanda se han introducido disposiciones
similares.

Hay pruebas de la complementariedad y sinergias de los programas de desarrollo rural con otros
Fondos EIE, el primer pilar de apoyo u otros instrumentos puablicos: por ejemplo, a escala
administrativa, varios Estados miembros han puesto en funcionamiento estructuras nacionales de
coordinacion y han impulsado la participacion conjunta en los comités de seguimiento (DK, IE,
UK/EN).

28. La Comision ha fomentado activamente la creacion de sinergias y complementariedades en el
uso de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos; sin embargo, las decisiones relativas a la
aplicacion son responsabilidad de los Estados miembros. Algunos de ellos han decidido delimitar
los fondos, con el fin de evitar posibles casos de doble financiacion.

Recuadro 3 — Ejemplo de informacion sobre complementariedad que resulté demasiado
general o limitada a la demarcacion

Primer parrafo:

Primer guion: Para el objetivo tematico 2, el acuerdo de asociacion establece que, en las zonas
rurales, el Feader colabora con el FEDER en coordinacion con los fondos nacionales o regionales
para garantizar que se dispone de la infraestructura necesaria en las zonas pertinentes, con el fin de
alcanzar los objetivos de las redes de la préxima generacién de Europa 2020. En concreto, con el fin
de garantizar la concentracion de recursos en los territorios rurales mas débiles, los municipios con
baja densidad de poblacién y de dimensiones medianas y pequefias son prioritarios para las
intervenciones del Feader. Por otra parte, en dichas zonas el Feader generalmente financia el
«ultimo tramo» de las intervenciones pertinentes de banda ancha. Las zonas afectadas por las
inversiones del FEDER, el Feader y el Fondo de Desarrollo y Cohesion estan cartografiadas en el
plan nacional de redes de préxima generacion de Italia para garantizar la complementariedad de las
diferentes intervenciones. El apartado 3 del capitulo 14 del programa de desarrollo rural refleja esta
sinergia. En el capitulo 5.1, se facilita un cuadro en el que se reagrupan las necesidades
identificadas sobre la base del anélisis DAFO y los resultados esperados segln se recogen en el
acuerdo de asociacién y la complementariedad con otros fondos a la luz de los objetivos de
desarrollo rural.

Ademas, el apartado 3 del capitulo 14 de los programas de desarrollo rural describe el mecanismo
de coordinacion institucional acordado entre las autoridades de gestion de los Fondos EIE.

Segundo guion: La Comision considera que esta informacion esta suficientemente especificada.

Tercer guion: El Feader complementa el FSE. Los detalles y la informacion especifica se recogen,
por ejemplo, en el capitulo 14 (seccion 14.1.1, apartado 3), capitulo 5.1. del PDR.

Segundo pérrafo: El capitulo 14 del programa rumano de desarrollo rural estd muy detallado en lo
que se refiere a la complementariedad (tanto en relacion con otros programas operativos como con
el primer pilar de apoyo de la PAC). La observacion del TCE solo cita una pequefia parte del
capitulo dedicada a la complementariedad.



29. Las orientaciones de la Comision solo complementan las disposiciones juridicamente
vinculantes relativas a la notificacion por parte de los Estados miembros.

30. En la programacion de desarrollo rural, los objetivos se establecen en relacion con indicadores
de resultados a escala de los ambitos de interés, mientras que los indicadores de
recursos/productividad se aplican a escala de las medidas/submedidas.

33. La Comisién considera que los programas de desarrollo rural demuestran el nexo entre las
necesidades y las medidas. La estructura de los programas prevé esta informacién, y se facilita en
los capitulos 4 y 5 de los programas de desarrollo rural. Por otra parte, en el capitulo 8.2, el nexo
con las necesidades cubiertas estd claramente identificado en la descripcion de cada una de las
medidas.

35. En la légica de la programacién, el capitulo 4 (DAFO e identificacion de las necesidades)
contiene una descripcion general de la situacion actual del ambito de la programacion basada en
indicadores e informacion cualitativa seguida de un andlisis DAFO. El capitulo 5 (descripcion de la
estrategia) se construye de forma sucesiva a partir del capitulo 4. Habida cuenta de que la légica que
subyace a la actual programacion del desarrollo rural se organiza en ambitos de interés, dichas
necesidades y las medidas resultantes también deberian estar agrupadas por ambitos de interés.

Recuadro 5 — Ejemplos de necesidades generales o reformulaciones de elementos predefinidos

Primer parrafo: La parte de la estrategia del programa de desarrollo rural contiene la descripcion de
las necesidades de cada ambito de interés. Por ejemplo, el programa de desarrollo rural de IE es
conocido por su extenso y detallado programa de biodiversidad, que permite abordar necesidades
muy especificas en materia de biodiversidad a escala de parcelas. Este nivel de detalle se facilita en
la medida 10 y en el anexo del programa de desarrollo rural, y no podria incluirse en la parte
dedicada a la estrategia del programa de desarrollo rural.

Segundo parrafo: Para el programa de desarrollo rural de RO, el incremento de los empleos rurales
constituye una necesidad muy clara y definida.

Tercer parrafo: La identificacion general de las necesidades se basa en la evaluacion ex ante y la
experiencia adquirida en los periodos de programacion anteriores y esta estrechamente relacionada
con el anélisis realizado a escala del acuerdo de asociacion de PL. Cabe destacar que también se ha
facilitado cierta informacion importante a escala de la descripcion general de las medidas
respectivas y los paquetes agroambientales y climéticos.

36. La descripcion de las necesidades abarca varios aspectos detallados y cuantificados en el
DAFO. A modo de ejemplo, para las necesidades que ocupan el primer puesto, su descripcion y el
DAFO ponen de manifiesto la escala de los problemas que se decide abordar de forma prioritaria
dentro del programa de desarrollo rural. Por otra parte, los criterios de seleccion pueden servir para
establecer prioridades entre las necesidades.

En el caso del programa de desarrollo rural de Campania (Italia), el capitulo 5.1 agrupa las
necesidades por temas (Innovacion - prioridades 2 y 3; Medio ambiente — prioridades 4 y 5;
Solidaridad - prioridad 6). De las 50 necesidades iniciales, 26 fueron abordadas a través de las
medidas del programa de desarrollo rural, dada su pertinencia para los objetivos de Europa 2020 y
el acuerdo de asociacion italiano, los objetivos del Feader, la complementariedad con otros Fondos.
Algunas necesidades provienen de las especificidades regionales.

La ausencia de descripciones cuantificadas de las necesidades no serd un impedimento para realizar
la valoracion en la fase de evaluacion, habida cuenta de que las evaluaciones analizan la efectividad
y la eficiencia de los programas de desarrollo rural en relacién con los objetivos politicos
establecidos y no con las necesidades (véase la Caja de herramientas para la mejora de la
legislacion). Ademas, el valor de la cuantificacion ex ante de las necesidades (que podria cambiar a
lo largo del tiempo), a efectos de la evaluacion, es solo relativo.



Las evaluaciones ex ante pusieron de manifiesto la fuerte coherencia existente entre la asignacion
presupuestaria y los objetivos del programa de desarrollo rural.

37. En el programa de desarrollo rural de RO, el establecimiento de prioridades se efectla a través
de la seleccion de medidas y del criterio de seleccion aplicado.

38. Las ensefianzas extraidas de los periodos de programacidn anteriores estan explicadas/incluidas
en la descripcion de las medidas pertinentes. Se mencionan junto con las observaciones recibidas de
los evaluadores ex ante, de forma explicita en el capitulo 5.1. de los programas de desarrollo rural.

Los resultados de las audiencias publicas y las evaluaciones intermedias también se tuvieron en
cuenta para el disefio de las medidas.

40. En los programas de desarrollo rural, los resultados esperados y los correspondientes niveles
objetivo se establecen a escala de los objetivos (es decir, los ambitos de interés) y no de los
instrumentos individuales (es decir, las medidas). De hecho, los objetivos politicos, por norma
general, pueden alcanzarse mejor a través de una combinacion de medidas. Este es el motivo de que
la descripcion de las medidas se concentre en las acciones planificadas (es decir, «la realizacion»).

La contribucion de las medidas seleccionadas a la consecucion de los objetivos para los que han
sido seleccionadas se valorara mediante evaluaciones.

Recuadro 6 — Ejemplos de referencias generales a los objetivos de desarrollo rural

Primer parrafo: La mejora de la competitividad y la creacion de empleo se analizara en una fase
posterior. Las metas se fijan a escala de objetivos y ambitos de interés. El cuadro de los objetivos
cuantificados del programa de desarrollo rural identifica las medidas que servirian para alcanzar las
metas cuantificadas fijadas.

Segundo péarrafo: Las metas se fijan a escala de los objetivos y los &mbitos de interés y no de las
medidas.

41. La coherencia general de las asignaciones presupuestarias en relacion con las medidas y los
ambitos de interés con respecto a las necesidades identificadas y los objetivos cuantificados se
reviso con frecuencia en las evaluaciones ex ante. Si bien la informacion relativa a esta valoracion
no se replicé de forma sistematica en los programas, el informe de sintesis de las evaluaciones ex
ante de los programas de desarrollo rural 2014-2020 confirma que la coherencia de las asignaciones
presupuestarias fue evaluada en la mayor parte de las evaluaciones ex ante. Durante la fase de
programacion se tuvieron en cuenta las recomendaciones pertinentes realizadas por los evaluadores
ex ante.

43. En el caso del desarrollo rural, el «Sistema comdn de seguimiento y evaluacion» (SCSE)
establecido en el marco legal incluye, entre otros, «un conjunto comun de indicadores de contexto,
resultados y realizaciones», y una «recogida, almacenamiento y transmision de los datos»
(sistema) (vease el articulo 67 del Reglamento (UE) n.° 1305/2013 y el articulo 14 del Reglamento
(UE) n.°808/2014). Estos dos elementos se ajustan por defecto a los dos criterios para el
cumplimiento mencionados por el TCE, habida cuenta de que los Estados miembros no habrian sido
capaces de presentar sus programas y de que estos se aprobasen si no existiese este sistema
estadistico e indicadores de resultados cuantificados.

A pesar de ello, tal y como se indica en el anexo I, parte 4.2.7 del Reglamento (UE) n.° 808/2014,
esta condicionalidad ex ante era aplicable, lo que significa que la Comisién comprobé si todos los
elementos del SCSE estaban incluidos en los programas y tomd las medidas adecuadas en los casos
en que no era asi.

44. La condicionalidad ex ante G7 ha sido evaluada. Unicamente la existencia del sistema para
recoger datos estadisticos entra dentro del ambito de la condicionalidad ex ante. La eficacia del



sistema y la presentacion de datos fiables son responsabilidad principalmente de los Estados
miembros y son comprobados por la Comision mediante otros sistemas.

45. La condicionalidad ex ante G7 era aplicable y, por lo tanto, fue evaluada por los Estados
miembros. Un nimero limitado de ellos sefialé la existencia de problemas para cumplir todos los
elementos del SCSE (véase la respuesta de la Comision al apartado 43).

47. Los indicadores comunes de resultados también estan fijados en el Reglamento Feader y
agregados a escala de la Union.

48. La primera evaluacién continua de los informes de ejecucion anuales de 2017, iniciada en julio,
pone de manifiesto que los indicadores de resultados han sido cuantificados y las preguntas relativas
a la evaluacién comun respondidas, teniendo en cuenta el nivel de aceptacion de los programas de
desarrollo rural.

50. La eficacia y la eficiencia de los programas de desarrollo rural se analizaran mediante extensas
evaluaciones para las que los indicadores del SCSE solo representan una herramienta, y seran
complementadas con otros indicadores.

Segundo guion: La Comision considera que los indicadores de resultados del SCSE que no
responden plenamente a la definicion de indicadores de «resultados» representan, a pesar de ello,
una aproximacion razonable de los resultados que pretenden los &mbitos de interés para los que se
han definido.

La definicion de los indicadores comunes tenia que realizarse teniendo en cuenta cuestiones
relativas a la disponibilidad de datos en todos los Estados miembros, la rentabilidad del sistema y la
carga administrativa aceptable para los Estados miembros.

Recuadro 7 - Ejemplos de indicadores de realizaciones/resultados incorrectamente
clasificados en el SCSE

Segundo parrafo: VVéase la respuesta de la Comision al apartado 50, segundo guion.

51. Si bien no se corresponden con la definicién de indicadores de «resultados», la Comision
considera que estos indicadores especificos de los programas pueden ser Utiles para evaluar los
programas.

52. Los indicadores Utiles especificos de los programas aplicados en determinados programas no
pudieron aplicarse en todos los Estados miembros, por ejemplo, debido a problemas en relacion con
la recogida de datos.

Como parte de la iniciativa Presupuesto de la UE centrado en los resultados, la Comision ha puesto
en marcha un didlogo sobre los marcos de rendimiento con expertos pertinentes de las
administraciones nacionales y otras organizaciones internacionales, incluida la OCDE, con el fin de
recopilar las ensefianzas extraidas e identificar buenas practicas. Los debates han aclarado que
deberia desarrollarse gradualmente un marco de rendimiento y que no puede estar basado en un
enfoque Unico y universal. La Comisién prosigue este didlogo con expertos y partes interesadas y
tomara en consideracion los resultados cuando prepare el marco de rendimiento para el proximo
marco financiero plurianual.

54. Tal y como se prevé en el marco reglamentario 2014-2020, la Comision podra sancionar a los
Estados miembros si se constata que se ha incurrido en incumplimiento grave tras realizar un
examen del rendimiento (articulo 22, apartado 6, del Reglamento (UE) n.° 1303/2013) y al cierre
(articulo 22, apartado 7).

La reserva de rendimiento es solo uno de los elementos que respaldan el refuerzo de la orientacién a
los resultados. El elemento fundamental de la orientacion a los resultados es la légica de



intervencion integrada en cada programa, con los correspondientes indicadores de productividad y
resultados asociados.

El marco de rendimiento proporciona un mecanismo para comprobar si la aplicacion de las
prioridades va por buen camino. La reserva de rendimiento proporciona un incentivo para lograr los
hitos, que son la condicion previa necesaria para obtener los resultados previstos.

55. El anexo Il del RDC define el tipo de indicadores que se van a utilizar para la fijacion de hitos
como «etapas clave de ejecucién» e indicadores de productividad: de conformidad con los
requisitos legales, un marco de rendimiento para una prioridad deberia incluir un indicador
financiero y un indicador de productividad; los indicadores de resultados se utilizaran «solo cuando
proceda y estén estrechamente vinculados a las intervenciones politicas financiadas».

56. Los indicadores especificos estan sujetos a los requisitos que se establecen en el anexo 1l del
RDC, tal y como se menciona en la respuesta de la Comision al apartado 55. La seleccion de
indicadores especificos es responsabilidad de los Estados miembros.

57. La lista indicativa de indicadores para el marco de rendimiento incluida en el Reglamento de la
Comision ha sido disefiada de conformidad con los requisitos del articulo 5 del Reglamento de
Ejecucién (UE) n.° 808/2014 (véase la respuesta de la Comision al apartado 55).

De conformidad con el marco legal, la mayoria de los indicadores del marco de rendimiento estan
relacionados con la productividad, lo que demuestra la ejecucién sobre el terreno. En caso
necesario, se complementan con etapas clave de ejecucion, que se refieren a una fase importante de
la ejecucion, necesaria para alcanzar los objetivos fijados para los indicadores de realizaciones para
2023. Estos dos tipos de indicadores cubren la mayoria de las asignaciones para una prioridad
determinada. Los indicadores financieros (gasto publico total), por otra parte, cubren toda la
prioridad, posibilitan el seguimiento de la evolucion general y contribuyen a evaluar la eficiencia.

58. Los indicadores adicionales estan sujetos a los mismos requisitos definidos en el anexo 1l del
RDC, tal y como se menciona en la respuesta de la Comision al apartado 55.

59. La consecucion de los objetivos de la politica y la orientacién a los resultados de los programas
dependen de varios elementos interrelacionados, como un buen andlisis de las necesidades, una
I6gica de intervencion fiable con objetivos especificos claros, indicadores de resultados bien
seleccionados reflejados en los criterios de seleccion, y un marco de rendimiento bien disefiado con
hitos y metas realistas y factibles.

61. El objetivo de los hitos es medir las realizaciones conseguidas al final del afio 2017. Los niveles
relativamente bajos observados en la actualidad estan en su mayoria relacionados con la relativa
tardanza de la puesta en marcha de numerosos programas y el tiempo necesario para que los
programas alcancen la velocidad de crucero, especialmente en términos de medidas de inversion.

Las medidas puestas en marcha desde el anterior periodo de programacion forman parte en su
totalidad de los programas 2014-2020, y contribuyen plenamente a alcanzar sus objetivos. De
hecho, cabe esperar en buena Idgica que las operaciones que ya estaban en marcha a principios del
periodo de programacion contribuyan en gran medida a los logros alcanzados a mitad de dicho
periodo de programacion.

62. Unicamente la existencia del sistema para recoger datos estadisticos entra dentro del ambito de
la condicionalidad ex ante. La eficacia del sistema y la presentacion de datos fiables son
principalmente responsabilidad de los Estados miembros y la Comision los comprueba utilizando
mecanismos diferentes a las condicionalidades ex ante (véase la respuesta de la Comision al
apartado 44).

63. El marco de rendimiento actual es el resultado del acuerdo con los colegisladores.



a) La Comision considera que la reasignacion de la reserva de rendimiento a otras prioridades no es
un fallo del sistema: los gestores de la medida o prioridad pertinente pierden la financiacion, de
manera que actia como un incentivo. Ademas, reasignar fondos a prioridades que son mas eficaces
para lograr resultados aumenta, de hecho, el rendimiento global del presupuesto.

b) La Comision considera que la inviabilidad de las sanciones financieras sobre la base de los
indicadores de resultados no es un fallo del sistema: las sanciones econdmicas aplicables por la
Comision en la materia no se pueden aplicar sobre la base de indicadores de resultados tanto por
motivos de tiempo (los resultados solo se pueden valorar en algunos casos tras un plazo
considerable de tiempo después de las realizaciones) como debido a la influencia de factores
externos.

65. La Comisidn considera que el papel de los programas de desarrollo rural va mucho mas alla de
la simple atribucién de recursos financieros preasignados. Cada programa de desarrollo rural
establece una estrategia para cumplir las principales prioridades de la Union en materia de
desarrollo rural a través de medidas pertinentes. Esto implica hacer balance de las necesidades en el
ambito de la programacion, definir, sobre la base de estas necesidades, 1os objetivos cuantificados,
atribuir medidas pertinentes a los objetivos seleccionados y asignar recursos financieros adecuados
a las medidas.

67. La mayor parte de las recomendaciones del SAI se han aplicado en su totalidad hasta la fecha, lo
que significa que se han superado las respectivas deficiencias.

70. La cifra mencionada por el TCE constituye el nimero total de posibles controles. Sin embargo,
no fue necesario realizarlos todos de manera sistematica; el nimero final de controles realizados
dependid del contenido del programa evaluado.

71. La Comision tiene la responsabilidad de aplicar los Reglamentos, evitando la introduccién de
elementos de complejidad y promoviendo una mayor simplificacion en la méxima medida posible.

73. En lo que se refiere al acuerdo de asociacion, cabe tener en cuenta que en el actual periodo un
Unico documento sustituye a las cinco estrategias nacionales (una por cada uno de los Fondos EIE)
que los Estados miembros tenian que presentar.

En relacion con los programas, el mayor nimero total de paginas en 2014-2020 refleja asimismo el
mayor namero de programas (118 frente a 94). Resulta dificil comparar el numero de paginas
debido a la existencia de diferentes requisitos y formatos en los dos periodos.

74. Con respecto a la fecha de aprobacién del marco legal, los nuevos programas se han iniciado
antes que los programas 2007-2013.

76. Las normas de ejecucion de la Comision (Reglamento de Ejecucion (UE) n.° 808/2014) no
pudieron finalizarse antes de la aprobacion de los actos de base pertinentes.

La Comision y los Estados miembros trabajaron en paralelo con la preparacion/evaluacién de los
programas de desarrollo rural y la aprobacion de las normas de ejecucion.

83. En el periodo de programacion 2007-2013, el hecho de que el marco legal se aprobase mas
rapidamente que el del periodo 2014-2020, dejé un cierto margen para que las autoridades de
gestidn consultasen a los servicios de la Comision antes de la presentacion formal de los programas.
Este plazo de aprobacion ligeramente mas largo para el periodo 2014-2020 se debe principalmente a
la ausencia de este periodo de consulta previa informal.

84. La Comision valora positivamente el reconocimiento del TCE de la mayor rapidez con la que se
ha llevado a cabo el proceso de aprobacion para el actual periodo de programacion.



En el periodo de programacion 2014-2020, el plazo transcurrido entre la aprobacion del acto de
base y la aprobacion del ultimo programa de desarrollo rural ascendié a 24 meses, a diferencia de
los 39 meses que habia durado en el periodo de programacion 2007-2013 (véase el gréfico 7).

85. Véase la respuesta de la Comision al apartado 84. Para el periodo actual, no podia aprobarse
ningun programa antes de aprobar el correspondiente acuerdo de asociacion.

86. A pesar del retraso en la aprobacion de los nuevos programas, la continuidad en la aplicacion de
las operaciones de desarrollo rural entre los dos periodos de programacion, y el posterior apoyo a
las zonas rurales estaban garantizados mediante la aprobacion de las normas transitorias.

Véase la respuesta de la Comisién al apartado 85.

87. Si bien en términos absolutos los pagos siguen siendo inferiores a los del periodo anterior,
teniendo en cuenta la tardia aprobacién de la legislacion, la aplicacion en el periodo de
programacion actual esta progresando adecuadamente.

88. Para todos los programas, las normas transitorias han garantizado la continuidad en la aplicacion
de las operaciones de desarrollo rural entre los dos periodos de programacion.

90.

Primer punto: A pesar de la tardia aprobacion de los actos de base y de un retraso inicial en la
aplicacion, las medidas anuales, que constituyen alrededor del 45 % de la dotacion financiera total,
no presentan retraso alguno, y la tardanza en la ejecucion de las medidas de inversion esta
disminuyendo.

Segundo punto : El informe anual de ejecucién «mejorado» del afio 2017, incluida la cuantificacién
de los resultados y la respuesta a preguntas de evaluacién comunes, mitigara este riesgo.

Respuesta conjunta de la Comision a los apartados 91y 92.

El Libro Blanco sobre el futuro de Europa de la Comisién, publicado en marzo de 2017, abri6 el
debate general sobre Europa en 2025, incluido el panorama financiero de Europa, expuesto
pormenorizadamente en un documento de reflexién sobre el futuro de las finanzas de la UE de 28
de junio de 2017. El proceso politico se complementara con una revision del valor afiadido de la UE
y la efectividad y la eficacia de los programas de gasto, lo que facilitard la preparacion de la
siguiente generacion de fondos y la modernizacion del presupuesto de la UE.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

93. Teniendo en cuenta la tardia aprobacion de los actos de base, la aplicacion estd progresando
adecuadamente.

95. Véase la respuesta de la Comision al apartado 10.

Varias caracteristicas del nuevo marco legal del desarrollo rural han reforzado la orientacién a los
resultados de la politica. Entre otras, cabe mencionar un SCSE revisado, requisitos mas estrictos en
términos de fijacion de metas y de notificacion de los avances hacia la consecucién de dichas metas,
una mayor flexibilidad en la asignacion de las medidas a objetivos politicos pertinentes, el
establecimiento de una reserva de rendimiento y la introduccion de condicionalidades ex ante.

96. La Comision considera que se han realizado grandes esfuerzos para introducir elementos en el
marco financiero plurianual 2014-2020 que proporcionen «una buena base para la informacion
futura de resultados y el impacto». De este modo, la Comisién ha podido desarrollar un enfoque
mas orientado a los resultados, sin dejar de dar pasos con el fin de mejorar también la absorcién y el
cumplimiento.

La Comision considera asimismo que este enfoque mas claramente orientado al rendimiento y a los
resultados probablemente pueda contribuir a lograr mejores resultados.
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98. Teniendo en cuenta la tardia aprobacion de los actos de base, la aplicacidn esta progresando
adecuadamente.

99. El proceso legislativo para el futuro marco politico se encuentra en una fase muy temprana, por
lo que la Comisién no esta en situacion de realizar observaciones especificas en relacion con
propuestas legislativas para el periodo posterior a 2020.

100. La coherencia general entre los acuerdos de asociacién y los programas de desarrollo rural no
es el resultado de aplicar procedimientos formales, sino de efectuar una planificacion estratégica
coordinada llevada a cabo por las autoridades nacionales/regionales en estrecha colaboracion con
los servicios de la Comision. Esta coherencia es fruto de intensos intercambios y esfuerzos de
coordinacion a diferentes niveles.

Recomendacion 1

a) La Comision acepta en parte la recomendacion y sefiala que, en este momento, no esta en
situacion de realizar compromisos especificos en relacion con propuestas legislativas para el
periodo posterior a 2020.

No obstante, la Comisién se compromete a analizar posibles modos de seguir mejorando la
coherencia entre los programas individuales en el contexto de la preparacion de futuras propuestas
legislativas.

b) La Comision toma nota de que esta recomendacion esta dirigida a los Estados miembros.

101. Véase la respuesta conjunta de la Comision a los apartados 73 y 96. Deberia considerarse
asimismo que el marco legislativo es el resultado del proceso politico. La Comision tiene la
responsabilidad de aplicar los Reglamentos, evitando la introduccion de elementos de complejidad
y promoviendo una mayor simplificacion en la maxima medida posible.

102. A la identificacion de las necesidades sigue, en la légica de programacion, una descripcién
general de la situacion actual del &mbito de la programacion y un analisis DAFO. Posteriormente, a
partir de la informacion obtenida en los pasos anteriores, de las evaluaciones previas y la evaluacion
ex ante y las ensefianzas extraidas del pasado, se desarrolla la descripcion de la estrategia. Habida
cuenta de que la légica que subyace a la actual programacion del desarrollo rural se organiza segun
los &mbitos de interés, resulta inevitable agrupar también dichas necesidades y las medidas
resultantes de acuerdo con los ambitos de interes.

Recomendacion 2

Si bien la Comision acepta esta recomendacion, en este momento, no esta en situacion de realizar
compromisos especificos en relacion con propuestas legislativas para el periodo posterior a 2020.

A pesar de ello, la Comision se compromete a analizar posibles modos de simplificar la estructura y
el alcance de los requisitos de los documentos de programacion en la mayor medida posible. En este
sentido, se han iniciado ya reflexiones en el contexto de la preparacion de la Comunicacion de la
Comision sobre la modernizacion y la simplificacion de la PAC.

103. ElI SCSE se ha mejorado considerablemente en relacion con los anteriores periodos de
programacion.

La fiabilidad de los datos presentados a la Comisidon es responsabilidad de los Estados miembros.
La cantidad de datos presentados por los Estados miembros en el contexto de los requisitos de
seguimiento es valorada por la Comision, que toma las medidas de seguimiento adecuadas cuando
procede. La Comision también apoya a los Estados miembros mediante la realizacion de actividades
en red de creacién de capacidades.
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En lo que respecta a la definicion de indicadores comunes, hay limitaciones intrinsecas que cabe
considerar. Lo mismo se aplica en relacién con la posibilidad de imponer requisitos de recogida de
gran cantidad de datos a escala de los beneficiarios.

104. La reserva de rendimiento es solo uno de los elementos que ayudan a reforzar la orientacion a
los resultados. El elemento fundamental de la orientacion a los resultados es la logica de
intervencion integrada en cada programa, con los correspondientes indicadores de productividad y
resultados asociados.

El marco de rendimiento constituye un mecanismo para comprobar si la aplicacion de las
prioridades va por buen camino. La reserva de rendimiento proporciona un incentivo para lograr los
hitos, que son la condicidn previa necesaria para obtener los resultados previstos.

Recomendacion 3
La Comision acepta esta recomendacion.
Recomendacion 4

Primer parrafo: La Comision acepta en parte la recomendacion. Si bien la Comision no esté, en este
momento, en situacion de realizar ningin compromiso especifico en relacién con propuestas
legislativas para el periodo posterior a 2020, se compromete a analizar posibles modos de mejorar la
medicion del rendimiento de la PAC en su conjunto. En este sentido, se han iniciado ya reflexiones
en el contexto de la preparacion de la Comunicacion de la Comision sobre la modernizacién y la
simplificacion de la PAC.

Segundo parrafo: La Comisidon acepta esta recomendacion y considera que ya ha empezado a
aplicarla, particularmente sobre la base de las actividades de la Red europea de evaluacién del
desarrollo rural. Entre sus actividades cabe mencionar los talleres de buenas practicas y los eventos
de creacion de capacidades para las partes interesadas en materia de evaluacion de los Estados
miembros.

La facilitacién de cooperacidn nacional es competencia de los Estados miembros.
Recomendacion 5
La Comision acepta esta recomendacion.

105. Los programas de desarrollo rural son documentos estratégicos que describen como los
Estados miembros y las regiones pretenden hacer uso de la financiacion destinada al desarrollo rural
para abordar las necesidades territoriales identificadas, de conformidad con el conjunto de
prioridades y normas de la Unién para el uso de la financiacion establecida en el marco legal.

106. La Comision considera que los programas de desarrollo rural desempefian un papel estratégico
significativo y que son clave para la consecucion de buenos resultados.

107. Con respecto a la fecha de aprobacion del marco legal, los programas de desarrollo rural se han
aprobado mas rapidamente que en el anterior periodo de programacion.

A pesar de que se han aprobado a partir del afio 2015, las normas transitorias han garantizado la
continuidad en la aplicacion de las operaciones de desarrollo rural entre los dos periodos de
programacion.

108. La Comisidn considera que, en general, la aplicacion de los programas de desarrollo rural esta
continuamente progresando y que los programas se estan ejecutando , en términos generales, a
velocidad de crucero.

109. Las actividades continuas de seguimiento, evaluacion y, en su caso, de auditoria, realizadas a
lo largo de todo el periodo de programacion han garantizado la adquisicion de la informacién
pertinente en relacion con la aplicacion de los programas. Tal y como ha reconocido el TCE (véase
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el apartado 18), el marco reglamentario del periodo 2014-2020 se basa en la experiencia adquirida
en los periodos de programacion anteriores y responde a varias recomendaciones del TCE.

Recomendacién 6

Primer parrafo: En la medida en que le afecta, la Comisién acepta la recomendacién y considera
que ya la esta aplicando. El Libro Blanco sobre el futuro de Europa de la Comisién, publicado en
marzo de 2017, abri6 el debate general sobre Europa en 2025, incluido el panorama financiero de
Europa, expuesto pormenorizadamente en un documento de reflexion sobre el futuro de las finanzas
de la UE de 28 de junio de 2017. El proceso politico se complementara con una revision del valor
afiladido de la UE, la efectividad y la eficacia de los programas de gasto, que facilitara la
preparacion de la siguiente generacion de fondos y la modernizacion del presupuesto de la UE.

Segundo péarrafo: La Comisidn acepta en parte esta recomendacién, en tanto en cuanto el proceso
mencionado en el apartado anterior ha seguido su curso. La fecha prevista de ejecucién refleja esta
parte.
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Hecho Fecha
Aprobacion del plan de auditoria (APM) / Inicio de la fiscalizacion 24.2.2016
Envio oficial del proyecto de informe a la Comisidn (u otra entidad | 5.7.2017
fiscalizada)

Aprobacion del informe final tras el procedimiento contradictorio | 27.9.2017
Recepcidn de las respuestas oficiales de la Comision (u otra 7.11.2017

entidad fiscalizada) en todas las lenguas




La UE tiene previsto destinar a la politica de desarrollo rural
casi 100 000 millones de euros para el periodo 2014-2020 a
través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(Feader). Un objetivo del marco estratégico de la UE para
2014-2020 era centrarse mas en los resultados. No
obstante, los esfuerzos para lograrlo toparon con el
problema recurrente de tener que planificar un nuevo
periodo de programacion que comienza antes de poder
contar con datos adecuados y pertinentes sobre el gasto y
los resultados del periodo anterior.

El Tribunal constaté que los PDR aprobados son
documentos largos y complejos con deficiencias que
obstaculizaran la consecucion de los ambiciosos objetivos
en pro de una mayor orientacion al rendimiento y los
resultados. Se precisaba un gran esfuerzo administrativo de
las autoridades nacionales para cumplir los importantes
requisitos de contenido. Otra constatacion fue que, a pesar
de los esfuerzos de la Comision, la ejecucion de los PDR se
inici6 tarde y que la realizacion del gasto previsto comenzé
mas lentamente que en el periodo anterior.

El Tribunal formula una serie de recomendaciones al
Parlamento Europeo, al Consejo, a la Comision Europeay a
los Estados miembros para mejorar el préximo proceso de
programacion.
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