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Resumen

La politica agricola comun tiene un largo historial de utilizacion de imagenes aéreas
o de satélite para controlar las ayudas por superficie, que actualmente representan
casi el 80 % de la financiacion de la UE destinada a la agricultura y el desarrollo rural
Aunque dichas imagenes suelen tener una resolucidon espacial muy elevada, antes de
2027 no estaban disponibles con la suficiente frecuencia para permitir la verificaciéon
de las actividades que se desarrollaban en las tierras agricolas a lo largo del afio (por
ejemplo, la cosecha).

Desde marzo de 2017, los satélites Sentinel de Copernicus, propiedad de la UE,
proporcionan frecuentemente imagenes de alta resolucion gratuitas que pueden
revolucionar la tecnologia de observacién de la Tierra para supervisar las actividades
agricolas. Puesto que las imagenes se toman con frecuencia, el tratamiento
automatizado de los datos de las series temporales a lo largo de todo el ciclo
vegetativo permite identificar, sin intervencion humana, los cultivos y controlar
determinadas practicas agricolas en parcelas individuales (como la labranza o la siega).
Desde 2018, los organismos pagadores pueden utilizar datos del Sentinel de
Copernicus en lugar de los controles tradicionales basados en inspecciones sobre el
terreno.

Segun la Comisidn y las partes interesadas de la PAC, los datos del Sentinel de
Copernicus y otras tecnologias de vigilancia de la ayuda por superficie podrian aportar
beneficios significativos para los agricultores, las administraciones y el medio
ambiente. En su fiscalizacion, el Tribunal examiné si la Comision fomentdé de manera
eficaz el uso generalizado de estas nuevas tecnologias y si los Estados miembros
habian tomado las medidas adecuadas para aplicarlas. Se examinaron datos del
satélite Sentinel de Copernicus, imagenes tomadas por drones e imagenes
geoetiquetadas. En el momento actual, la evaluacidn de los progresos realizados en la
utilizacién de las nuevas tecnologias de formacion de imagenes reviste un interés
especial, dado que los resultados de la fiscalizacion del Tribunal podrian aplicarse a la
PAC a partir de 2020.

El Tribunal constatd que tanto la Comision como algunos Estados miembros han
adoptado medidas para descubrir los beneficios potenciales de las nuevas tecnologias:
la Comision ha fomentado su uso mediante numerosas conferencias y talleres, y ha
prestado apoyo bilateral a muchos organismos pagadores. De un conjunto de sesenta
y seis organismos pagadores, quince utilizaron los datos del Sentinel de Copernicus en
2019 para verificar solicitudes de ayuda de diversos regimenes y grupos de



beneficiarios («controles mediante monitorizacion»). Durante su auditoria, el Tribunal
observé que muchos organismos pagadores consideran que existen obstaculos para
ampliar el uso de las nuevas tecnologias.

Aunque la Comision ha intentado eliminar o mitigar algunos de dichos obstaculos,
los organismos pagadores esperan de ella mas orientaciones para adoptar las
decisiones correctas y reducir el riesgo de futuras correcciones financieras.

El paso a los controles mediante monitorizacidon requiere cambios significativos en
los sistemas informaticos, recursos especificos y competencias técnicas. La Comision
ha emprendido iniciativas para facilitar el acceso a los datos de Sentinel y a servicios de
tratamiento digital en la nube, pero su utilizacion por los organismos pagadores con
fines operativos sigue siendo baja.

Con respecto a los regimenes de desarrollo rural y a la condicionalidad, el
Tribunal observd que se hacia un uso limitado de las nuevas tecnologias en el
seguimiento de la conformidad y el rendimiento de los requisitos climaticos y
medioambientales. También concluyd que la serie de indicadores de resultados para la
PAC posterior a 2020 que se ha propuesto actualmente esta en gran medida mal
disefiada para un control de seguimiento con datos de Sentinel.

El Tribunal recomienda que la Comisién proporcione incentivos a los Estados
miembros para utilizar los controles mediante monitorizacién en la PAC posterior a
2020 como sistema clave de control. El Tribunal recomienda ademas que la Comision
haga un mejor uso de las nuevas tecnologias para el seguimiento de los requisitos
medioambientales y climaticos.



Introduccion

En la gestion de la politica agricola comun participan tanto la Comisién como los
Estados miembros. En estos, los organismos pagadores se encargan de administrar las
solicitudes de ayuda, efectuar los pagos y supervisar el uso de la financiacién. La
Comision, por su parte, establece gran parte del marco de gastos, compruebay
supervisa el trabajo de los organismos pagadores y es la responsable en ultimo
término de la utilizacién de los fondos de la UE. La PAC dispone de tres bloques de

ayuda:
pagos directos, que representan un apoyo a los ingresos de los agricultores;

medidas de mercado para responder a situaciones de mercado dificiles, como
una caida repentina de los precios;

medidas de desarrollo rural con programas nacionales y regionales para
responder a las necesidades y dificultades especificas que afrontan las zonas
rurales.

La ilustracion 1 muestra que cuatro quintas partes del gasto de la PAC se efectua
a través de regimenes basados en la superficie mediante pagos directos o medidas de
desarrollo rural. Los organismos pagadores tramitan anualmente el pago de ayudas
basadas en la superficie a los agricultores en funcion del nimero de hectareas
cultivadas y del cumplimiento por los agricultores de las normas de subvencionabilidad
especificas.



llustracién 1 - Principales regimenes de ayuda de la PAC y su gasto
correspondiente (en millones de euros) en 2018

Régimen de pago Otras medidas de desarrollo
basico/unico por rural relacionadas conla
superficie 21478 1585 superficie
(ayuda a la renta basica (por ejemplo, agricultura
basada en el nimero de ecoldgica)

hectéreas cultivadas)
2235 Agroambienteyclima
38065

. .. (motiva a los agricultores a
Pago de ecologizacion (67,5 %) 6547

adoptar practicas adicionales
(para précticas agricolas 11775 (11,6 %) respetuosas con el medio
beneficiosas para el climay ambiente)
el medio ambiente)

Ayuda a zonas con

limitaciones naturales
Otras medidas de pagos 2728

directos relacionados
con la superficie

(en las que las condiciones
agricolas son particularmente

dificiles, como zonas
(por ejemplo, ayuda 4813 montafiosas)
asociada voluntaria a
plantas proteaginosas)
l Otras medidas de pagos directos Medidas de desarrollo rural Medidas no relacionadas
relacionados con la superficie relacionadas con la superficie* con la superficie**

*Algunas de las medidas consideradas pueden contener componentes no relacionados con la superficie que, sin embargo, no constituyen lamayor parte del
régimen de ayuda.

** Las medidas norelacionadas con lasuperficie incluyen, entre otras, medidas de mercado, inversiones de desarrollo rural y ayuda asociada voluntaria para
animales.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de informacién facilitada por AGREX y la Comision.

03 & importe que reciben los agricultores puede reducirse si en una inspeccion se
detecta que han incumplido las normas relativas a la seguridad alimentaria, a la salud
animal y vegetal, al clima y al medio ambiente, | la proteccidn de los recursos hidricos,
al bienestar animal y a las condiciones en que se mantienen sus tierras agricolas®.
Estos vinculos condicionales se denominan «condicionalidad»?.

1 Para el periodo 2014-2020, los requisitos de condicionalidad se definen en el articulo 93 y
en el anexo Il del Reglamento (UE) 1306/2013 del Parlamento Europeo y el Consejo de 17
de diciembre de 2013 sobre la financiacion, gestién y seguimiento de la politica agricola
comun.

2

Para mds informacidn sobre la condicionalidad, puede consultarse el Informe Especial
n.2 26/2016: El desafio de lograr una condicionalidad mas eficaz y menos complicada del
Tribunal.


https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38185
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38185
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38185

La PAC cuenta con un largo historial de utilizacidn de fotografias aéreas e
imagenes por satélite para controlar parte de su ayuda basada en la superficie. La
reforma de la PAC de 1992 permitio el uso de imagenes por satélite en lugar de
inspecciones sobre el terreno (véase el apartado 07). La reforma de la PAC de 2003
exigia a los Estados miembros que crearan un sistema informatico de informacion
geografica de todas las parcelas agricolas. La reforma de la PAC de 2013 impuso la
obligacion de utilizar este sistema de identificacidon de parcelas agrarias (SIP) junto con
una solicitud de ayuda geoespacial (GSAA), introducida progresivamente desde 2015
para reforzar los controles de las solicitudes de ayuda.

El SIP se basa en fotografias aéreas e imagenes por satélite corregidas para tener
en cuenta la distorsién geométrica («ortorrectificadas»). Los organismos pagadores
utilizan el SIP para efectuar controles cruzados de todas las solicitudes de ayuda por
superficie y verificar asi que solo abonen a tierras agricolas subvencionables y una sola
vez por cada superficie agricola. Las ortoimagenes del SIP tienen una resolucién
espacial muy elevada (en su mayoria de 25 a 50 cm por pixel - (véase la fotografia 1)y,
en general, se actualizan cada tres afios.



Fotografia 1 - Ortofoto aérea en un SIP

© MAPA — Ministerio de agricultura, pesca y alimentacién, Espafia.
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06 EIsIP es la base de los sistemas integrados de gestion y control (SIGC) de los
organismos pagadores para los sistemas basados en la superficie. Aunque el Informe
Especial n.2 25/2016 sobre el SIP del Tribunal sefialaba que se podia mejorar, también
reconocia las medidas adoptadas por la Comisidn y los organismos pagadores a lo largo
de los afios para conferir mayor fiabilidad al sistema?. Debido a la baja frecuencia de
las actualizaciones de las imagenes del SIP, los organismos pagadores no pueden
utilizarlas para verificar las actividades que tienen lugar en la parcela durante el afio
(plantacidn, cosecha, siega, etc.). Para verificar las declaraciones de los agricultores y la
observancia de las normas de subvencionabilidad, los organismos pagadores han
tenido que llevar a cabo inspecciones sobre el terreno en una muestra de alrededor
del 5 % de los agricultores (véase la fotografia 2).

Fotografia 2 — Inspeccion sobre el terreno

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

07 Las inspecciones sobre el terreno son lentas, costosas y y proporcionan una vision
Unica de la situacion sobre el terreno. Desde 1992, la Comisidn desarrollé un enfoque
alternativo para la inspeccién de parcelas agricolas con imagenes por satélite de
proveedores comerciales (como SPOT, WorldView o PlanetScope) tomadas en distintos
momentos del afio, denominado «controles mediante teledeteccién» (véase la
fotografia 3). Segun el Centro Comun de Investigacién (JRC) de la Comisién Europea,
actualmente una media del 80 % de las inspecciones efectuadas en la UE utilizan

* Véase asimismo el Informe Anual del Tribunal relativo al ejercicio 2018, apartados 7.16 a

7.18.


https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
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controles mediante teledeteccion. Si el organismo pagador no puede llegar a una
conclusion basandose en estas imagenes, un inspector realiza una «visita rapida sobre
el terreno» a las parcelas en cuestidon. Aunque los controles mediante teledeteccion
son menos costosos?, requieren la intervencion humana en forma de operadores, que
interpretan las imagenes por satélite de muy alta resolucién (VHR), utilizando
fotointerpretacion asistida por ordenador.

Fotografia 3 - Imagenes por satélite utilizadas para controles mediante

teledeteccion

WorldView-2 SPOT6 SPOT6
Imagen de muy alta resolucion Imagen de muy alta resolucion Imagen de muy alta resolucion
tomada el 15 de abril de 2016 tomada el 21 dejuniode 2016 tomada el 26 de agosto de 2016
Fuente: JRC.

08 La introduccion de la solicitud de ayuda geoespacial (véase el apartado 04)
permite a los agricultores presentar solicitudes de ayuda y de pago electrénicamente,
junto con la geolocalizacidén de sus parcelas agricolas declaradas. Por consiguiente, los
sistemas informaticos de los organismos pagadores vinculan la informacion
geoespacial con las parcelas agricolas.

* DG Agricultura y Desarrollo Rural y ECORYS, Analysis of administrative burden arising from
the CAP”, 2018, p. 99.


https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/dabd45ab-9baf-11e9-9d01-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-search
https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/dabd45ab-9baf-11e9-9d01-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-search
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Desde junio de 2015, los satélites Sentinel 1y 2 de la propiedad de la UE (véase la
ilustracion 2), lanzados en el marco de la infraestructura de la UE para supervisar la
tierra desde el espacio (programa Copernicus), han proporcionado gratuitamente
imagenes de alta resolucién. Segun la Agencia Espacial Europea (ESA), la Comisién y los
expertos consultados, dichas imagenes representan un cambio potencial en la
tecnologia de observacién de la Tierra para la vigilancia de la PAC porque:

ofrecen una alta resolucion espacial y, desde marzo de 2017, una alta frecuencia:
cada cinco dias se dispone de una nueva imagen con una resolucién espacial de
10 metros por pixel, frente a la resolucion de 30 metros cada 16 dias obtenida de
Landsat, el programa estadounidense de observacidn de la Tierra por satélite;

elaboran datos comparables en una larga escala temporal, con una elevada
calidad de calibracion;

existe un compromiso a largo plazo por parte de la Comisidn para continuar
proporcionando las imagenes.

llustracién 2 - Sentinels 1y 2 de Copernicus

En la misidn dos satélites de radar de drbita
polar (1A y 1B) envian una sefal de microondas ala Tierra
y miden la sefial que rebota, sin que les afecte la presencia
de nubes fisicas.

La mision Sentinel-2 consiste en dos satélites de drbita
polar (2A 'y 2B) que miden la luz visible e infrarroja
reflejada desde la Tierra en 13 longitudes de onda
diferentes.

4y
v

© ESA/ATG medialab.

Puesto que las imagenes de Sentinel 1 y 2 se toman con frecuencia, el
tratamiento automatizado de los datos de las series temporales a lo largo de todo el
ciclo vegetativo permite identificar los cultivos y controlar determinadas practicas
agricolas en parcelas individuales (como la labranza o la siega). La ilustracion 3
muestra como pueden identificarse los cultivos utilizando una serie de datos de
Sentinel. Esto permite supervisar toda la poblacion de receptores de ayuda en lugar de
centrarse en los controles de una muestra de agricultores.
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llustracion 3 - Ejemplo de un perfil temporal de informacion derivada de

Sentinel que muestra los cambios en la cubierta vegetal de diferentes

cultivos

INDICE DE VEGETACION

1

]
0,9 -
0,8 -
0,7

0,6 A

0,5 +

04

W

u 0

0,3

0,2 -

0,1 A

0 T T T T T T T T T T
29-sep. 29-oct.  29-nov. 29-dic. 29-ene. 28-feb. 31-mar. 30-abr. 31-may. 30-jun.

e A\|falfa [Regadio (Valladolid)] Trigo [Secano (Valladolid)] Maiz [Regadio (Ledn)] D Cosecha

Fuente: Instituto Tecnoldgico Agrario de Castilla y Ledn.

En mayo de 2017, los organismos pagadores de la UE firmaron un memorando

31-jul.

QO siega

informal, la «Declaracion de Malta», en la que instaban a la Comisién a utilizar nuevas

tecnologias para la futura simplificacidn del SIGC. En junio de 2017, la Comisién
propuso cambios legislativos que permitian a los Estados miembros aplicar un nuevo
enfoque denominado «controles mediante monitorizacién» a partir de 2018°. Este
enfoque utiliza procesos automatizados basados en los datos de los Sentinel de
Copernicus. Las normas modificadas también permiten la utilizacion de otras nuevas
tecnologias, como drones y fotografias o datos geoetiquetados capturados por otros

satélites, como pruebas adicionales para comprobar el cumplimiento de los requisitos
de la PAC.

5

Reglamento de Ejecucion (UE) 2018/746 de la Comisidn, de 18 de mayo de 2018, por el que

se modifica el Reglamento de Ejecucion (UE) n.° 809/2014 en lo que respecta ala
modificacién de las solicitudes Unicas y solicitudes de pago y a los controles.
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En mayo de 2018, un primer organismo pagador comenzd a aplicar el nuevo
enfoque a sus controles en una provincia (Foggia, Apulia). En 2019, quince organismos
pagadores de Bélgica, Dinamarca, Italia, Malta y Espafia utilizaban controles mediante
monitorizacion en algunos de sus regimenes. La ilustracion 4 muestra fechas clave en
la introduccién de los controles mediante monitorizacion

llustracion 4 - Cronologia de los acontecimientos clave que dieron lugar a
la introduccion de controles mediante monitorizacidn utilizando datos
de los Sentinel de Copernicus

Proyecto de

modificacién del
28 de octubre de 2019

Reglamento
809/2014 distribuido  18de mavo de 2018 Modificacién del
Lanzamiento de Lanzamiento de a los Estados Modificacion del Reglamento n.2 809/20
Sentinel 1B Sentinel 2B miembros Reglamento n.2 809/2014 14

A A A A A A
6 ) D20

Introduccién de Introduccién de controles
Declaracién de Malta  controles mediante mediante monitorizacién

monitorizacién en en partes de cinco

Italia (Apulia) Estados miembros

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

Los controles mediante monitorizacion combinan datos de Sentinel 1y 2 de
Copernicus obtenidos cada cinco dias con la informacién facilitada por los agricultores
en sus solicitudes. Mediante el aprendizaje automatico u otros algoritmos adecuados
para procesar grandes cantidades de datos, los organismos pagadores obtienen
informacidn sobre los tipos de cultivos y la actividad agricola de todas las parcelas o
explotaciones agricolas declaradas para cada régimen de ayuda. Seguidamente, los
organismos pagadores evaluan las parcelas utilizando un sistema de banderas de
colores asignadas a cada parcela o explotacion (véase la fotografia 4).
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Fotografia 4 - Simulacion del posible resultado de la evaluacion de
parcelas

nl Parcela evaluada Informacion insuficiente (se m Parcela evaluada

como no conforme necesita tratamiento adicional) como conforme

Fuente: Simulacion del JRC.

14 Los organismos pagadores evaluan la actividad en las parcelas o explotaciones a
lo largo del afio, teniendo en cuenta los ultimos datos de Sentinel disponibles e
informacién obtenida de los agricultores. Por ejemplo, a una parcela de pastoreo se le
asignaria una bandera amarilla hasta que los datos de Sentinel indiquen que ha sido
segada en el plazo reglamentario, tras lo cual, su bandera correspondiente pasa a ser
verde. Debido a su resolucion espacial, los datos de Sentinel no son adecuados para
medir la superficie de una parcela. Asi pues, los organismos pagadores miden la
superficie de la parcela en el SIP, que utiliza imagenes con una resolucion espacial mas
alta. Por lo tanto, antes de pasar a los controles de supervisidn, el SIP del organismo
pagador tiene que tener una alta calidad, tanto por lo que respecta a la exactitud de la
superficie subvencionable registrada como a la frecuencia de su actualizacién. En la
ilustracion 5 se presenta un ejemplo de cémo funcionan los controles con arreglo al
sistema de seguimiento.



llustraciéon 5 - Ejemplo simplificado de la aplicacion de los controles
mediante monitorizacion

SOLICITUD DE
AYUDA Q
GEOESPACIAL
RECIBIDA | J |

¢ Obtencién de informacion
pertinente de campaiias
anteriores en todas las parcelas
declaradas

¢ Agregacion de parcelas
declaradas

« Identificacién de parcelas que se

ha de controlar durante la
actualizacion del SIP (por
ejemplo, cultivos permanentes)

CRITERIOS DE &
EXPERTOS a0
[

Trabajo técnico dependiente
del incumplimiento:

* Examen de las pruebas
presentadas

* Interpretacién visual de los
datos de satélite
disponibles

* Visita rapida sobre el

SEGUIMIENTO

SISTEMATICO DE CAMBIOS
EN LA SENAL DEL SATELITE
DUTANTE LATEMPORADA

* Desarrollo de vegetacion

* Deteccion de acontecimientos
(por ejemplo, arado)

* Cartografia de la cubierta
terrestre

* Homogeneidad de la sefial del
satélite con la parcela

SOLICITUD DE
APORTACIONES DE
LOS AGRICULTORES

Notificacidn al agricultor del

posible incumplimiento Dos
opciones:

* Presentar evidencia adicional
(fotos geoetiquetadas,

documentacidn, etc.)
5%
* Modificacion o retirada de la
solicitud de ayuda

terreno geoespacial
ROJO
Evaluada como no VERDE
conforme

Deduccion del pago

calculada

*Se extrae una muestra del 5 % de las parcelas para su seguimiento.
El 95 % restante se valora como conforme 'y se marca en amarillo

para el siguiente afio de solicitud.

EVALUACION DEL
CUMPLIMIENTO DE LAS
NORMAS DE
SUBVENCIONABILIDAD
BASADAEN LOS CAMBIOS
EN LA SENAL DEL SATELITE

AMARILLO
Indicaciones de posible
incumplimiento o
resultados

no concluyentes

ESTIMACION DEL
IMPACTO ECONOMICO
DEL INCUMPLIMIENTO &
EN EL PAGO

(en la explotacion)

* Menos de 50 euros por
régimen y 250 euros por
explotacién

¢ Mas de 50 euros por =95 % >

régimen y menos de 250

euros por explotacion.*

¢ Mas de 250 euros por
explotacion

Evaluada como conforme

16

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los procedimientos aplicados en el organismo pagador
de Castilla y Ledn, Espaiia.
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La Comision, los organismos pagadores, los interlocutores pertinentes y los
expertos coinciden en que el enfoque de supervision mediante los datos de los
Sentinel de Copernicus representa un cambio importante en la gestién y el control de
la PAC.

Aumentar el grado de cumplimiento ayudando a los agricultores a cumplir los
requisitos

Tradicionalmente, se ha aplicado a las solicitudes de ayuda y a los controles un
sistema secuencial, mientras que los controles mediante monitorizacién constituyen
un sistema interactivo. El enfoque de controles de supervision puede tener en cuenta
nueva informacidn en cualquier momento del ciclo de vegetacién (como los datos
recién adquiridos y mas actualizados de Sentinel, fotografias geoetiquetadas u otros
documentos enviados por los agricultores) y, por consiguiente, ofrece mas
oportunidades a estos para rectificar sus declaraciones antes de finalizarlas (véase la
ilustracion 6). Los organismos pagadores también pueden enviar mensajes de
advertencia a los agricultores, dandoles la oportunidad de tomar medidas correctoras
(por ejemplo, segar un campo). El enfoque de supervision, por lo tanto, previene el
incumplimiento de las normas en lugar de sancionar a los agricultores a posteriori.
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llustracion 6 - Controles tradicionales frente a controles mediante
monitorizacion

CONTROLES TRADICIONALES

Presentacion de
solicitudes

Modificaciones a la solicitud
de ayuda

Controles administrativos
Controles sobre el terreno

Resultados comunicados al agricultor

y pagos efectuados

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto eptiembr Octubre Noviembre Diciembre Enero Febrero Marzo

Afio N Afio N+1

CONTROLES MEDIANTE MONITORIZACION

Datos de los Sentinel tratados continuamente e introducidos en el sistema

Presentacion de
solicitudes de ayuda

Modificaciones a la solicitud de ayuda

Seguimiento sistematico de cambios en la sefial del satélite
durante la temporaday normas correspondientes

Comunicacién preventiva al agricultor de posible
incumplimiento

Presentacion de pruebas adicionales de manera proactiva o
previa solicitud

Resultados comunicados al agricultor
y pagos efectuados

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto eptiembr Octubre Noviembre Diciembre Enero Febrero Marzo

Afio N Ao N+1

*Los datos pueden tratarseinclusoantes dela ) .
presentacion de la solicitud deayuda y utilizarse . Agricultor . Organismo pagador
paraayudaral agricultor ensusolicitud (por

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.
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Inclusién de todos los agricultores, reduccidn de la carga administrativa y mejora de
la rentabilidad

En el enfoque tradicional en que se aplicaban los controles sobre el terreno, los
organismos pagadores seleccionan y controlan muestras reducidas de agricultores. Si
se efectla una visita sobre el terreno, un inspector comprueba la superficie de la
parcela y sus cultivos con referencia a la informacidn facilitada por el agricultor en la
solicitud de ayuda.

Con el nuevo enfoque, todas las parcelas agricolas de una regién se someten al
mismo proceso de supervision. Las visitas sobre el terreno solo se realizan si el
resultado del procedimiento de supervisién no es concluyente y el impacto financiero
potencial del incumplimiento supera un determinado umbral. Si este procedimiento
implica un menor numero de visitas sobre el terreno, reduce la carga para el agricultor
y los costes para el organismo pagador. Segln un estudio reciente®, la automatizacién,
la digitalizacion y las nuevas tecnologias de gestidon y control pueden contribuir a
mitigar los costes de la administracidn del PAC. El hecho de que, gracias a la utilizacién
de satélites, las visitas sobre el terreno se centren en las explotaciones con mayores
probabilidades de incumplimiento supone una mayor eficiencia.

Mejora de la informacion para la gestion de la explotacion

Los controles mediante monitorizacion generan datos utiles para una agricultura
inteligente (que utiliza tecnologia moderna para aumentar la cantidad y la calidad de
los productos agricolas), y esto puede aportar beneficios econémicos a los agricultores.
Por ejemplo, la capacidad de las imagenes por satélite para proporcionar informacion
sobre el contenido de nitrégeno del suelo o sobre la desecacidn podria optimizar la
aplicacidn de fertilizantes o el regadio, disminuyendo los costes para el agricultor y
reduciendo los impactos medioambientales negativos de la actividad agricola. Al
facilitar el acceso a sus datos (SIP, Sentinel y otras imagenes por satélite, o a
informacién sobre requisitos medioambientales), los organismos pagadores pueden
prestar un servicio a sus agricultores y multiplicar los beneficios de las nuevas
tecnologias.

¢ DG Agricultura y Desarrollo Rural y ECORYS, Analysis of administrative burden arising from

the CAP”, 2018, pp. 153 y 155.


https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/2c9e05cd-9baa-11e9-9d01-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-101204010
https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/2c9e05cd-9baa-11e9-9d01-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-101204010
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Alcance y enfoque de la auditoria

En su auditoria, el Tribunal examind si la Comisién y los Estados miembros han
tomado suficientes medidas para aprovechar los beneficios potenciales de las nuevas
tecnologias de formacidn de imagenes para el seguimiento de la PAC. En particular,
examind si la Comision fomentd de manera eficaz el uso generalizado de estas nuevas
tecnologias y si los Estados miembros habian tomado las medidas adecuadas para
aplicarlas. También traté de encontrar ejemplos de buenas practicas en el uso de las
nuevas tecnologias para la supervision de la PAC, asi como de clarificar los obstaculos
gue impiden un despliegue mas amplio de las mismas. En el momento actual, la
evaluacion de los progresos realizados en la utilizacion de las nuevas tecnologias de
formacién de imagenes reviste un interés especial, dado que los resultados de la
fiscalizacidon del Tribunal podrian aplicarse a la PAC a partir de 2020. El mayor uso de
las nuevas tecnologias para la supervision de la PAC puede afectar al futuro enfoque
de auditoria adoptado por los 6rganos de auditoria nacionales y de la UE.

Las nuevas tecnologias de formacién de imagenes abarcadas por la auditoria del
Tribunal son los datos de los satélites Sentinel de Copernicus, imagenes tomadas por
drones e imagenes geoetiquetadas. La auditoria no abarcé la utilizacién de los datos de
los Sentinel de Copernicus para aplicaciones de agricultura inteligente, previsiones de
cosechas, o zonas no incluidas por la PAC.

El Tribunal obtuvo evidencia de auditoria a partir de:

examenes documentales y entrevistas con el personal en cuatro direcciones
generales de la Comision (DG Agricultura y Desarrollo Rural, DG Mercado Interior,
Industria, Emprendimiento y Pymes, y Centro Comun de Investigacion y Medio
Ambiente), la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA) y la Agencia Ejecutiva
de Investigacion;

visitas a cuatro organismos pagadores que aplican controles mediante
monitorizacién en 2019, situados en Bélgica, Dinamarca, Italia y Espaiia;
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una encuesta a sesenta y seis organismos pagadores que gestionan medidas
relativas a ayudas por superficie en veintisiete Estados miembros (se excluyé el
Reino Unido, ya que habia entrado en el proceso del articulo 50 para abandonar
la UE). En la encuesta se formulaban preguntas sobre el uso de nuevas
tecnologias de formacion de imagenes, los avances hacia la aplicacién de
controles mediante monitorizacidn, y las dificultades afrontadas en la elaboracion
de la PAC posterior a 2020. Se recibieron respuestas de cincuenta y nueve
organismos pagadores (un indice de respuesta del 89 %);

una visita a la Agencia Espacial Europea y una reunién con un grupo de expertos
en la que participaron representantes de los organismos pagadores, de la
investigacion y la industria, y de la AEMA,;

analisis de los resultados de las inspecciones de condicionalidad de los Estados
miembros correspondientes al periodo 2015-2017;
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Observaciones

La Comision ha considerado que las nuevas tecnologias de formacién de
imagenes aportan beneficios significativos desde la perspectiva de la mejora de la
eficiencia de la supervisién de la PAC (véanse los apartados 15 a 19). El Tribunal
examino si la Comision ha tomado suficientes medidas para obtener estos beneficios:

introduciendo cambios en la legislacion y directrices que permitan el uso de
nuevas tecnologias para supervisar las solicitudes de ayuda;

prestando apoyo oportuno a los organismos pagadores y el fomento del uso de
nuevas tecnologias;

identificando ejemplos de buenas practicas y soluciones a los desafios planteados
a los organismos pagadores;

facilitando el acceso a los organismos pagadores a los datos de Sentinel de
Copernicus;

poniendo en marcha y financiando proyectos de investigacion que tienen el
potencial de aumentar la utilizacidn de nuevas tecnologias en la supervision de la
PAC.

El marco juridico para los controles mediante monitorizacion se ha
clarificado

Segln los resultados de la encuesta, alrededor de dos quintas partes de los
organismos pagadores consideran que la legislacidn inicial aprobada en mayo de 2018
( véase el apartado 11) no permitia adoptar soluciones practicas para aplicar los
controles mediante monitorizacién. La Comisién comprendid que era necesaria una
mayor clarificacion y modificd el marco legislativo aplicable al ejercicio de solicitud
20197,

7 Reglamento de Ejecucién (UE) 2019/1804 de la Comisidn de 28 de octubre de 2019 por el
que se modifica el Reglamento de Ejecucién (UE) n.2 809/2014 en lo que atafie a las
modificaciones de las solicitudes de ayuda o las solicitudes de pago, los controles en el



23

La encuesta muestra que, para cincuenta y dos de cincuenta y nueve organismos
pagadores, la incertidumbre sobre el procedimiento de liquidaciéon de conformidad
de la Comisidn constituye un importante obstaculo en el contexto del nuevo enfoque.
Mientras que en los controles tradicionales existen normas detalladas sobre cémo
efectuar comprobaciones sobre el terreno o por teledeteccién, en los controles
mediante monitorizacion hay ninguna. Por lo tanto, a los organismos pagadores les
preocupa que, a posteriori, la Comisidon cuestione su enfoque y las decisiones
adoptadas, y aplique correcciones financieras.

La Comision comprendid esta preocupacidon y tomé medidas para aclarar como se
auditaran en el futuro los controles mediante monitorizacion:

evaluando cada notificacién de controles con respecto a una serie de elementos
juridicos y técnicos?;

comunicando los resultados de dichas evaluaciones a los organismos pagadores;

enviando una carta a todos los organismos pagadores que efectuaron controles
mediante monitorizacidén en 2019, en la que manifieste su disposicidén a mantener
entrevistas y encontrar una solucién en caso de que surjan problemas
importantes.

Algunos de los organismos pagadores visitados por el Tribunal durante su
auditoria esperaban que la Comision aprobara su metodologia para los controles
mediante monitorizacién. Aunque los organismos pagadores han debatido una serie
de aspectos técnicos con expertos del JRC, la Comisién no ha aprobado metodologias
ni prevé hacerlo.

En sus directrices técnicas®, la Comision describe algunas normas basicas para
comprobar si el sistema ha interpretado correctamente los datos de los Sentinel,
comparandolos con la situacion observada sobre el terreno. Con el fin de evaluar la
fiabilidad del sistema automatizado de evaluacion de las parcelas, la Comisidon ha

sistema integrado de gestion y control y el sistema de control en relacién con la
condicionalidad.

Establecidos en los articulos 40 a) y 40 b) del Reglamento n.2 809/2014 y en el documento
Technical guidance on the decision to go for substitution of OTSC by monitoring del JRC de
2018, paginas 3 a 8.

JRC «Second discussion document on the introduction of monitoring in place of on the spot
checks: rules for processing applications in 2018-2019»; 2018, p. 16.


https://ec.europa.eu/jrc/en/publication/technical-guidance-decision-go-substitution-otsc-monitoring
https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/images/b/b9/JRC112913.pdf
https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/images/b/b9/JRC112913.pdf
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establecido dos umbrales iniciales para que los sistemas de los organismos pagadores
no superen:

el 5 % de los falsos errores rojos, que se producen cuando un agricultor con una
declaracion correcta es evaluado como no conforme. Este error tiene poco
impacto en el presupuesto de la UE, ya que lo mas probable es que el agricultor lo
reclame;

el 10 - 20 % de los falsos errores verdes, que ocurren cuando se paga a un
agricultor que no cumple total o parcialmente las normas sin que el sistema
detecte este incumplimiento. Este tipo de error puede dar lugar a un pago
excesivo, por tanto con un claro impacto en el presupuesto de la UE. A medida
gue mejoren los sistemas, la Comisidon espera poder bajar este umbral.

Las directrices técnicas no facilitan informacion sobre algunos elementos clave
del dispositivo de control de calidad (nimero minimo de muestras para verificar,
criterios de seleccién,o requisitos de elaboracion de informes). Un marco sélido de
evaluacidn de la calidad podria proporcionar informacion valiosa para los organismos
pagadores que aplican el sistema de controles mediante monitorizacién y reduciria el
riesgo de correcciones financieras. En 2010, la Comisién establecid dicho marco de
evaluacion de calidad para el SIP, en el que se exigia a los Estados miembros que
verificaran anualmente su calidad y tomaran medidas correctoras en caso necesario.
Aunque en su Informe Especial n.2 25/2016° el Tribunal sefialé insuficiencias en el
marco de calidad del SIP, también reconocid su contribucion a la mejora de la calidad
del sistema.

Una cuestion que los cambios legislativos de la Comisidn no han resuelto
completamente es la complejidad de los requisitos de algunos regimenes de ayuda
basada en la superficie. Son una combinacion de normas nacionales y de la UE
concebidas en un momento en que no se disponia de Copernicus ni de otras
tecnologias. Pueden ser muy complejas para algunas medidas de ayuda de la PAC,
como la ecologizaciéon, que supone efectuar pagos directos a los agricultores que
adoptan o mantienen précticas agricolas que ayudan a cumplir objetivos
medioambientales o climaticos. No siempre pueden supervisarse a distancia, lo que
significa que los organismos pagadores siguen necesitando practicar inspecciones
tradicionales sobre el terreno (véase el cuadro 1). La introduccion de la PAC posterior a

0" Informe Especial n.2 25/2016: del Tribunal de Cuentas Europeo: Sistema de identificacidn

de parcelas agricolas: herramienta util para determinar la admisibilidad de las tierras
agricolas, aunque su gestion podria mejorarse, apartados 65 a 72.


https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
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2020 constituye una oportunidad para reevaluar los beneficios y la necesidad de
algunos de estos requisitos.

Cuadro 1 - Ejemplos de requisitos de ecologizacion y si estos pueden
supervisarse a distancia con datos de Sentinel

Presencia de un cultivo intermedio . .
Presencia de dos especies de plantas en

. . .. el cultivo intermedio
Presencia de cultivos fijadores del

nitrégeno N .
g Elementos del paisaje (filas de arboles,

setos, estanques, canales) de menos de

Barbecho 20m de ancho

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de documentos de la Comisidn y entrevistas con esta.

La Comision ha fomentado y apoyado el nuevo enfoque

La encuesta del Tribunal indica que dos tercios de los organismos pagadores
consideran que la Comision les ha prestado suficiente apoyo para aplicar el enfoque de
controles mediante monitorizacién. Una quinta parte de dichos organismos no
considera que el apoyo de la Comisidn haya sido suficiente, pero no aportaron
justificacion valida de esta afirmacidn. Los encuestados restantes adoptaron una
posicion neutra. El Tribunal considera que la Comisidn participd activamente en la
promocion y el apoyo de los controles mediante monitorizacién de varios modos:

desde mayo de 2017, ha organizado mas de quince conferencias, talleres,
reuniones de grupos de expertos y seminarios en los que los controles mediante
monitorizacion figuraban explicitamente en el orden del dia;

de enero de 2018 a agosto de 2019 ha celebrado reuniones bilaterales con
organismos pagadores interesados en aplicar controles mediante monitorizacion
en quince Estados miembros;

ha respondido a preguntas de los Estados miembros y ha facilitado un documento
Unico de preguntas y respuestas sobre el nuevo enfoque de supervision.
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La Comision ha buscado soluciones para reducir el nUmero de parcelas
que requieren un seguimiento

Casi nueve décimas partes de los organismos pagadores que respondieron a la
encuesta del Tribunal consideraron que el riesgo de tener demasiadas parcelas con
bandera amarilla era un inconveniente importante o muy importante. Si la parte
totalmente automatizada del sistema genera un gran nimero de parcelas no
concluyentes en todo el grupo de solicitantes, la carga de trabajo del organismo
pagador puede ser mayor que si aplicara controles sobre el terreno tradicionales para
una pequena muestra de solicitantes. Las parcelas marcadas con banderas amarillas en
el marco de los controles mediante monitorizacién pueden necesitar un seguimiento
(tras considerar los umbrales de impacto financiero descritos en el apartado 35)
mediante:

1) un control visual de las imagenes disponibles de la parcela;
2) lasolicitud y la verificacién de informacidén adicional del agricultor;
cuando estas medidas no permitan llegar a una conclusion:

3) inspeccién del terreno.

A las parcelas pequeiias suelen asigndarseles banderas amarillas, debido
principalmente a una insuficiente resolucién espacial de Sentinel (nimero insuficiente
de pixeles que se hallen totalmente en el limite de la parcela). Los organismos
pagadores tienen definiciones diferentes de lo que se consideran parcelas pequefias,
gue oscilan entre 0,2 ha y 1 ha. Pueden ser numerosas y causar considerable trabajo
para el organismo pagador, aunque normalmente representan solo una pequefa parte
de la superficie agricola global abarcada por el organismo pagador. El cuadro 2
muestra la proporcion de pequenas parcelas con banderas amarillas con respecto al
total de parcelas de tres organismos pagadores visitados por el Tribunal.
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Cuadro 2 - Proporcion de pequeiias parcelas marcadas con con banderas
amarillas (<0.5 ha) con respecto al conjunto de parcelas de tres
organismos pagadores que aplican controles mediante monitorizacion

Proporcion de pequeiias

Proporcion de pequeiias o
P ped parcelas en términos de

parcelas en nimero

Organismo pagador

superficie
Bélgica (Flandes) 1,9% 0,2%
Dinamarca 5,7% 0,3%
Espafa (Castilla y Ledn) 1,0% 0,1%

Fuente: Organismos pagadores de Bélgica (Flandes), Dinamarca y Espaiia (Castilla y Ledn).

34 La Comision ha propuesto los modos siguientes de tratar con las pequefias
parcelas:

o  Agrupar las pequenas parcelas agricolas adyacentes de la misma explotacidn con
la misma utilizacién de la tierra declarada para que constituyan un «rasgo de
interés» Unico. El organismo pagador de Castilla y Ledn (Espafia) utiliza este
enfoque.

o  Efectuar un seguimiento de pequefias parcelas no concluyentes al actualizar el
SIP, en lugar de realizar una inspeccion sobre el terreno. La Comision solo acepta
esta opcidn cuando se toman anualmente fotografias de todo el pais. Dinamarca
ha utilizado esta opcion.

o Adquirir datos por satélite de muy alta resolucion sobre pequefias parcelas, para
excluir la necesidad de una visita de inspeccidn. Es JRC ha celebrado
recientemente un contrato con un proveedor de este tipo de datos para poner a
prueba este enfoque para 2019. Con arreglo a dicho contrato, los organismos
pagadores que aplican los controles mediante monitorizacién en 2019 pueden
obtener series temporales de pequefias parcelas extraidas de imagenes por
satélite de alta resolucion (pixeles de 4m) No obstante, los datos estaran
disponibles demasiado tarde para ser utilizados con eficacia por los organismos
pagadores en el procedimiento de seguimiento de 2019.
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Estas opciones contribuyen a reducir el nimero de parcelas marcadas con
banderas amarillas. Para las restantes, la Comisidn ha definido umbrales monetarios
en sus directrices técnicas' y en el documento de preguntas y respuestas, con las
correspondientes acciones de seguimiento.

Si se prevé que el impacto en el pago a los beneficiarios de todas las parcelas
marcadas con bandera amarilla sea bajo (por debajo de 50 euros en el marco del
régimen), no se requerira seguimiento.

Si se prevé un impacto medio (por encima de 50 euros en el marco del régimen e
inferior a 250 euros en el caso de los beneficiarios), debera realizarse un
seguimiento de una muestra del 5 % de las parcelas con bandera amarilla.

Si la previsién es un impacto elevado (por encima de 250 euros en el caso de los
beneficiarios), se requerird un seguimiento de todos ellos.

Unos umbrales mas bajos proporcionan un mayor nivel de garantia, pero también
implican mas controles de seguimiento y, por tanto, mayores costes de los controles.
Aunque la Comision realizé un analisis de los umbrales monetarios en la legislacion
existente de la PAC y consultd datos sobre los costes de las visitas cobre el terreno
para definir el umbral de 250 euros, no efectu6 tal analisis para el umbral de 50 euros.

Algunas actividades agricolas dificiles de supervisar con los satélites Sentinel con
el pastoreo extensivo en pastos permanentes o los cultivos en invernaderos, pero
también la ausencia de actividad agricola (por ejemplo, el abandono de las tierras). En
algunos Estados miembros, también puede dar lugar a un nimero considerable de
parcelas con banderas amarillas. Como soluciones posibles para detectar algunas de
estas actividades, la Comisidn permitid el uso de fotos geoetiquetadas como evidencia
adicional. La Agencia del GNSS trabajo durante 2019 en el desarrollo de una aplicacion
para teléfono inteligente para fotos geoetiquetadas. Algunos organismos pagadores de
Dinamarca e ltalia cooperan con empresas privadas para desarrollar aplicaciones
especificas. Sin embargo, los organismos pagadores visitados por el Tribunal todavia
no utilizaban fotografias geoetiquetadas en el afio de solicitud 2019 (solo como
ejercicio piloto en Italia).

11 JRC «Second discussion document on the introduction of monitoring in place of on the spot
checks: rules for processing applications in 2018-2019»; 2018, p. 18.


https://www.gsa.europa.eu/
https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/images/b/b9/JRC112913.pdf
https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/images/b/b9/JRC112913.pdf
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Los servicios basados en la nube financiados por la UE se utilizaron para
realizar pruebas y no para el seguimiento operativo

Copernicus es el mayor proveedor de datos espaciales del mundo, y actualmente
produce 12 terabytes al dia. Para facilitar y normalizar el acceso a estos datos, la
Comision Europea ha financiado el despliegue de cinco plataformas digitales basadas
en la nube que facilitan acceso centralizado a datos e informacién de Copernicusy a
herramientas de procesamiento de datos. Estas plataformas se conocen como los
servicios de acceso a datos e informacion (DIAS). Cuatro de ellos ofrecen servicios
relativos a la agricultura en 2019*2. Deben cumplir varios requisitos técnicos y facilitar
los datos de Copernicus de manera gratuita, pero pueden cobrar por servicios
extraordinarios (como tratamiento de datos, almacenamiento de datos, y combinacion
de datos de Copernicus con otros conjuntos de datos)*3.

Los proveedores de servicios de los DIAS pasaron a estar disponibles durante
2018. En otofio de 2018, la Comisidn decidié apoyar a los organismos pagadores que
aplicaban el enfoque de controles mediante monitorizacién subvencionando su acceso
individual a una de las cuatro plataformas de DIAS de 2019. La subvencion ascendio a
120 000 euros por proveedor de DIAS para abarcar tres fases: revision de la
preparacion técnica de los proveedores de DIAS por la Comisidn, incorporacion de los
organismos pagadores a uno de los proveedores de DIAS y uso operativo de DIAS por
los organismos pagadores en 2019. Aunque los cuatro organismo pagadores visitados
por el Tribunal consideraron util poner a prueba de forma gratuita una plataforma de
DIAS, la mayoria de ellos utilizd su infraestructura o sus contratos como soluciones
basicas de procesamiento en los controles mediante monitorizacion den 2019, Por
consiguiente, el valor afiadido por el gasto de la Comision de 480 000 euros todavia
estd por determinar.

Segun la encuesta del Tribunal de junio de 2019, la mayoria de los organismos
pagadores no tienen la intencién de acceder a una plataforma DIAS en un futuro
préximo. En los debates mantenidos por el Tribunal con los organismos pagadores y

2 CREODIAS, MUNDI, ONDA y SOBLOO.

13 El Tribunal inicié una auditoria de los esfuerzos de la Comisidon para fomentar la adopcién
de servicios facilitados por los principales programas espaciales de la UE, COPERNICUS y
GALILEO. La presente auditoria también abarca los DIAS.


https://creodias.eu/
https://mundiwebservices.com/
https://www.onda-dias.eu/cms/
https://sobloo.eu/
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los grupos de expertos entre abril y septiembre de 2019 se sefialaron las siguientes
incertidumbres, que retrasan la transicion a los proveedores de DIAS.

El coste de los servicios DIAS actualmente y en el futuro. Debido a los tecnicismos
y a los modelos de negocio de pago por uso, la mayoria de los organismos
pagadores no saben cuanto les costaria realizar controles por monitorizacién de
las plataformas DIAS en su pais o region.

La existencia de cuatro proveedores DIAS disponibles, cada uno con una
tecnologia y una estructura diferentes, complica la toma de decisiones de los
organismos pagadores. Aunque la Comisién afirma que tiene una solucién para la
transferibilidad de los datos de una plataforma DIAS a otra, los organismos
pagadores todavia no tienen conocimiento de ella. La incertidumbre sobre la
continuidad del servicio de algunos o todos los proveedores de DIAS tras el fin de
los contratos aumenta aun mas la complicacion.

Todavia no se han aprovechado los resultados de los proyectos de
investigacion

En el marco de su programa de investigacion e innovacién Horizonte 2020 la
Comision ha concedido aproximadamente 94 millones de euros a una serie de
proyectos de investigacion destinados a supervisar la agricultura mediante los datos de
los Sentinel de Copernicus*. Entre dichos proyectos, el Tribunal identificé tres que
contribuian directamente a la actual evolucidon de la supervisién de la PAC'®. Ademas,
existe un proyecto clave lanzado en junio de 2019, el «New IACS Vision in Action»
(NIVA), para el que se espera una financiacion de la UE de casi 10 millones de euros. Su
finalidad es modernizar el sistema integrado de gestidén y control utilizado por los
organismos pagadores mediante un uso eficiente de soluciones digitales y
herramientas informaticas para reducir la carga administrativa y mejorar el
rendimiento medioambiental.

La ESA financidé un proyecto que exploraba cdmo los podian utilizarse los Sentinel
de Copernicus para modernizar y simplificar la PAC. En julio de 2017, un consorcio de

4 Elimporte se refiere a la contribucidn total de la UE prevista para 34 proyectos de
investigacion. Base de datos CORDIS de la Comisidén Europea, consultada en febrero
de 2019.

15 RECAP (2016-2018), SensAgri (2016-2019) y EO4AGRI (2018-2020) por una contribucién
total de la UE de 6,7 millones de euros.


https://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/en/what-horizon-2020
https://www.recap-h2020.eu/
http://sensagri.eu/
http://eo4agri.eu/
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seis empresas que operaban en cooperacion con organismos pagadores de seis
Estados miembros® iniciaron el proyecto denominado Sen4CAP, que tenia por objeto
proporcionar algoritmos, productos, flujos de trabajo y ejemplos de buenas practicas
para generar marcadores derivados de satélites e informacion pertinente para la
supervision de la PAC.

En mayo de 2019 se pudo disponer de una versién preliminar del sistema de
tratamiento de datos Sen4CAP (véase la ilustracion 7) y esta prevista una version final
para el inicio de 2020. De ese modo, los organismos pagadores pueden utilizar los
productos de Sen4CAP como base para desarrollar sus propios sistemas de controles
mediante monitorizacién, pero tendrdn que adaptar los algoritmos a las circunstancias
locales. Por ejemplo, aunque los marcadores de Sen4CAP para cosechas funcionan
bien en los paises del norte de Europa, necesitan adaptarse a la situacién especifica de
los paises europeos meridionales, donde el secado natural de los cultivos puede
malinterpretarse como cosecha.

llustracion 7 — Flujo de procesos del SEN4CAP

DESCARGA/IMPORTACION

DE DATOS INDICADORES Y
AUTOMATIZADOS PRETRATAMIENTO TRATAMIENTO MARCADORES
I > N > >
« CORRECCIONES PROCESADOR DE SUPERVISION + IMAGENESPOR
s ATMOSFERICAS MONITORIZACION 4 DE ACTIVIDAD SATELITE
(Serie temporal éptica DE PASTOS > DE SIEGA INTERACTIVAS
SENTINEL 1 L2a)
i |
{Serietemporal L1 PROCESADOR DE MAPA DE TIPOS DE - INDICADORES
*+ PRETRATAMIENTO CARTOGRAFIA DE CULTIVO Y SIMPLES
DE DATOS DE RADAR TIPO DE CULTIVO d SUPERFICIE
L\ DE APERTURA
SINTETICA PROCESADOR DE MONITORIZACION
. 7°'Et"‘“"‘fl|2uc (Serie temporal de MONITORIZACION DE [} DE PRACTICAS
(Serie tempora ) ;r;plltud de coherencia PRACTICAS @B AGRICOLAS
AGRICOLAS > INDICADORES
. SIPY
INDICADORES
5 PRETRATAMIENTO PROCESADOR DE ° DEL ESTADO
: ' INDICADORES i
g DE LA DECLARACION . DE LA
BIOFISICOS wr

VEGETACION
LANDSAT 8

(Serie temporal L1T)

© Sen4CAP, adaptado por el Tribunal de Cuentas Europeo.

Ya que la mayoria de los proyectos de investigacion se hallan en curso, los
organismos pagadores que aplicaron el enfoque de monitorizacion en 2019 solo
pudieron beneficiarse parcialmente de sus resultados.

6 Chequia, Italia (cinco regiones), Lituania, Paises Bajos, Rumania y Espafia (Castilla y Ledn).
Desde abril de 2019, Francia ha participado en el proyecto (una regién, un departamento).
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El Tribunal esperaba que los Estados miembros tomaran las medidas adecuadas
para desplegar nuevas tecnologias de formacién de imagenes para el seguimiento de la
PAC. En consecuencia, examino si los organismos pagadores:

aplicaron controles mediante monitorizacién en el afio de solicitud 2019;

utilizaron los datos de los Sentinel de Copernicus sistematicamente para
comprobar algunos de los requisitos para recibir ayuda;

utilizaron fotografias geoetiquetadas o drones;

participaron en proyectos de investigacion financiados por la UE o la ESA relativos
a la utilizacion de las nuevas tecnologias;

llevaron a cabo proyectos piloto para poner a prueba el uso de las nuevas
tecnologias.

Quince organismos pagadores hicieron un uso selectivo de controles
mediante monitorizacidon en 2019

Como se muestra en la ilustracion 8, en el afio de solicitud 2019, quince de
sesenta y seis organismos pagadores de cinco Estados miembros aplicaron controles
mediante monitorizacion total o parcial de la superficie de su competencia, en todos o
algunos regimenes de ayuda. En la ilustracion 8 figuran asimismo siete Estados
miembros que participan en el proyecto Sen4CAP.



llustracion 8 - Utilizacion de controles mediante monitorizacidony

participacion en el proyecto Sen4CAP en 2019

ESPANA

Diez organismos

ANDALUCIA (tres municipios)
RPB, Régimen de pequefios
agricultores-Algodén

ARAGON

RPA

CASTILLA Y LEON (dos regiones
agricolas)

RPB, ecologizacién, RPA RJA, AAV

CATALUNA (tres regiones agricolas)
i AAV-Arroz

BELGICA

Un organismo pagador

FLANDES
RPB, ecologizacién
(pequefia subpoblacién)
RIA

MALTA

EXTREMADURA (dos municipios)
RPB

GALIC IA (un municipio)

RPB

MADRID (cuatro municipios)
RPB

Un organismo pagador

TODO EL PAIS
AAV a tomates

ITALIA

MURCIA (tres municipios)
RPB, Régimen de pequefios
agricultores (RPA)-Arroz

NAVARRA (cuatro
municipios)
RPB

VALENCIA (dos municipios)
BPS, RPA, Ecologizacién, VCS
Frutos de cascara

Un organismo pagador

APULIA (Foggiay Bari)
RPB, RJA

LAZIO (viterbo)
RPB, RJA, AAV a trigo duro y
leguminosas

DINAMARCA

Un organismo pagador

TODO EL PAIS

RPB, zonas con
limitaciones naturales,
ecologizacién (pequefia
subpoblacién), RIA

Estado miembro que oficialmente
aplica los controles mediante
monitorizacién en 2019

Estado miembro que oficialmente
no aplica los controles mediante
monitorizacion en 2019

Estado miembro
participante en el Sen4CAP

FRIUL VENECIA JULIA (Pordenone)
RPB, RJIA

CALABRIA (Cosenzay Crotone)
RPB, RJA, AAV a trigo duro y
leguminosas
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de informacion obtenida de la Comisién y de los Estados
miembros visitados.

27 Teniendo en cuenta las directrices técnicas elaboradas por el JRC, estos quince

organismos pagadores han desarrollado diversas metodologias para supervisar los

distintos requisitos de los regimenes de ayuda aplicables en sus regiones (véanse la

ilustracion 9y el recuadro 1). Los tipos de cultivos, las practicas agricolas y las

condiciones agroclimaticas son factores importantes en el proceso.
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llustracién 9 - Variedad de enfoques de aplicacion de los controles

mediante monitorizacion

UTILIZACION
DE SENTINEL
S1yS2
COMBINADOS
APORTACIONE
S DE LOS
AGRICULTORES
SOLICITADO
ANTES DEL
SEGUIMIENTO

POR EXPERTOS

SOLICITADO
TRAS EL
SEGUIMIENTO
POR EXPERTOS

NO SOLICITADO

DETECCION
DEL TIPO
DE
CULTIVO

£

y 4

SIN MASCARA DE
NUBES

(Nubes parte de la
serie de datos de
aprendizaje
automadtico)

INDICES DE
ANALISIS DE LA
VEGETACION

APRENCIZAJE
AUTOMATICO

EN SERIES
TEMPORALES

Sin aprendizaje
automdtico

CUBIERTA
NUBOSA

.
‘a| MAscara DE
NUBES PROPIA

MASCARA DE
NUBES DE LA ESA

SE VISITARAN
TODAS LAS
PARCELAS ROJAS

*El enmascaramiento de nubes se refiere al proceso de excluir las nubes y las sombras de nubes de
los datos satelitales

VISITAS
SOBREEL

TERRENO

VISITAS DE
INSPECCION
RAPIDAS A
PARCELAS
AMARILLAS NO
CONCLUYENTES

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de informacion recibida durante las visitas a los Estados
miembros.
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En Bélgica (Flandes), el organismo pagador supervisa los requisitos de
subvencionabilidad de tres regimenes Los agricultores que participan en dichos
regimenes tienen que demostrar que utilizan sus tierras para alguna forma de
actividad agricola.

Un algoritmo de inteligencia artificial, desarrollado a través de una serie temporal
de imagenes de Sentinel 1 y 2 (en combinacidn con la informacién de las
declaraciones de los agricultores), predice la probabilidad de que cada parcela
pertenezca a una de cinco clases (tierra cultivable, pastos, leguminosas, barbecho
y no subvencionable). Las parcelas en las que el resultado del algoritmo no
coincida con la declaracion del agricultor se marcan con bandera roja y son objeto
de seguimiento mediante una visita de inspeccion. Cuando el resultado del
algoritmo no es concluyente (bandera amarilla) las parcelas son objeto de
seguimiento en pantalla y, en caso necesario, con una visita de inspeccion. En
2019, los cultivos permanentes se excluyeron de este proceso, a que se verifican
utilizando una actualizacion del SIP.

En Espaiia (Castilla y Ledn), el organismo pagador supervisa los requisitos de
nueve regimenes. En los regimenes basicos, es suficiente verificar si el uso de la
tierra corresponde a tierra cultivable, pastos o cultivos permanentes. En el caso de
la ecologizacidn y la ayuda asociada voluntaria se necesita una identificacién de
los cultivos mas precisa.

De ese modo, el organismo pagador efectia una clasificaciéon (26 clases de cultivos
y 9 clases de no cultivos) utilizando un algoritmo de aprendizaje automatico
formado con las declaraciones de los agricultores relativas a las clases de cultivos y
utilizando otras fuentes de datos para identificar las clases de no cultivos. La
clasificacién se realiza con series temporales de imagenes de Sentinel 2 (en
combinacidén con datos climaticos e informacidn sobre elevacion, aspecto y
pendiente). También se han desarrollado otros tipos de marcadores, por ejemplo,
relativos al tipo de cultivo, o para detectar determinados acontecimientos (por
ejemplo, la preparacion de la tierra para cultivos). Todas las parcelas de las que no
se han obtenido resultados concluyentes o que presentan posibles
incumplimientos de los requisitos se marcan con bandera amarilla. Las parcelas
gue superen un determinado umbral financiero son objeto de seguimiento en las
oficinas (véase la ilustracion 5), y si los resultados siguen siendo no concluyentes,
se realiza una visita de inspeccion.
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48 Aunque los datos de radar de Sentinel 1 no se alteren por la presencia de

nubosidad, son utilizados con menos frecuencia por los organismos pagadores porque

son mas dificiles de tratar e interpretar. Sin embargo, algunos organismos pagadores
(de Bélgica-Flandes y Dinamarca) los han integrado con éxito en sus algoritmos de

aprendizaje automatico, mientras que otros los utilizan para detectar la siega de

pastos (ltalia).

49 El cuadro 3 muestra que, en el régimen principal de ayuda por superficie

(régimen de pago basico) los cuatro organismos pagadores visitados por el Tribunal

obtuvieron finalmente distintas proporciones de parcelas marcadas en amarillo y rojo

para ser objeto de seguimiento adicional. Las variaciones entre las proporciones de

parcelas marcadas con banderas amarillas o rojas se deben principalmente al tamafio

de las parcelas cultivadas, al tipo de las parcelas o actividades supervisadas (la
actividad de siega es mas facil de detectar que el pastoreo) y a las metodologias

aplicadas (por ejemplo, el numero y la exactitud de los marcadores). No obstante, la

proporcién maxima de parcelas que requieren inspecciones sobre el terreno es, para
estos organismos pagadores, inferior al 1 %.

Cuadro 3 - Resumen de los primeros resultados de los controles
mediante monitorizacion de 2019 del RPB (segun lo dispuesto por los
organismos pagadores para el 7.1.2020)

parcelas Parcelas Parcelas
Superficie Numero | marcadas con cga;;z‘;aesra ma;::t:l:;sracon
total de total de bandera T e b
Pais(Region) parcelas parcelas roja/verde oli'eto de oli'eto de
monitorizadas | monitori- tras el j. : : ) v
(ha) sadas . seguimiento inspeccion
automatizado CllER EDEE
oficinas terreno
Bélgi
(Fﬁagr:;aes) 599545 397568 3,5 % 1,5% 1,0%
Dinamarca 2537188 506 717 11,2 % 11,1 % 0,1%
Italia (seis
provincias 1104 491 718 692 3,3% 1,0 % @ se desconoce
monitorizadas)
Esparia (Castill
spafia (Castilla 329029 128479 2,9% 1,9% 0,2 %

y Ledn)

Fuente: Organismos pagadores de Bélgica (Flandes), Dinamarca y Espaiia (Castilla y Ledn).
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La encuesta del Tribunal muestra que, en 2020, otros trece organismos
pagadores de ocho Estados miembros tienen la intencidn de iniciar controles mediante
monitorizacidn. Esto significaria que, en 2020, veintiocho organismos pagadores de
trece Estados miembros podrian aplicar el enfoque de monitorizacidn en algunos
regimenes y a parte de la superficie de su competencia (véase la ilustracion 10). A fin
de estar preparados para su aplicacidon en 2020, once de los trece organismos
pagadores han invertido en infraestructura informatica y llevado a cabo proyectos
piloto. Ocho también han mejorado la calidad de sus SIP y han introducido cambios en
los procesos de organizacion. Seis de ellos ya han efectuado consultas a las
asociaciones de agricultores.

llustracién 10 - Uso previsto de controles mediante monitorizacién por
veintiocho organismos pagadores en 2020, por régimen y ambito de
aplicacion

Régimen de pago basicoy
régimen de pago Unico
por superficie 39,3%

Ecologizacion

17,9%

Ayuda asociada voluntaria

21,4%

superficies con
limitaciones naturales 25,0% 7,1%

Régimen para jévenes
agricultores 25,0%

l Aplicado a TODOS los solicitantes Aplicado a PARTE DE la poblacién de solicitantes
No aplicado Il N/A (régimen no aplicado)

Fuente: Encuesta del Tribunal de Cuentas Europeo.

Los organismos pagadores también utilizan nuevas tecnologias de
formacion de imagenes en su trabajo al margen de los controles
mediante monitorizacion

Numerosos organismos pagadores, incluso aquellos que no aplican controles
mediante monitorizacion, utilizan nuevas tecnologias de formacion de imagenes en
otros aspectos de su trabajo (véase la ilustracion 11).
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llustracién 11 - Uso por los organismos pagadores de tecnologias de
formacion de imagenes en controles de cumplimiento de las
subvenciones por superficie de la PAC a junio de 2019

Utilizacion puntual de imagenes de los Sentinel

50,8 % A . . )
de Copernicus parainspecciones visuales

44,1 % Fotos geoetiquetadas como pruebas

Uso sistematico de datos por satélite de Sentinel 2

0
35,6 % (incluidos proyectos piloto)

Uso sistematico de otros datos por satélite (aparte de

27,1% Na
los controles por teledeteccion)

Uso sistematico de datos por satélite de Sentinel 1

0
T (incluidos proyectos piloto)

Imdagenes tomadas por drones como pruebas

13,6 % -
adicionales

W s NO

Fuente: Encuesta del Tribunal de Cuentas Europeo.

La utilizacion puntual de imagenes de Sentinel para controles visuales y las
fotografias geoetiquetadas es la mds extendida. Casi la mitad de los organismos
pagadores utiliza fotografias geoetiquetadas, generalmente tomadas por sus
inspectores y no por los agricultores.

Ademas de los veinticinco organismos pagadores que aplicaron controles
mediante monitorizacién en 2019, doce manifestaron en la encuesta que utilizan los
datos Sentinel de Copernicus u otros datos por satélite para efectuar controles de las
solicitudes de ayuda. Varios organismos pagadores también han participado en
proyectos de investigacién como Sen4CAP (véase el apartado 42), Sentinels Synergy
for Agriculture (SensAgri), Reinforcing CAP (RECAP) o Earth Observation for Agriculture
(EO4AGRI).

Los resultados de la encuesta del Tribunal mostraron que ocho de los cincuenta 'y
nueve organismos pagadores habian utilizado drones. En Dinamarca, los inspectores
del organismo pagador utilizan drones para controlar superficies de dificil acceso,
reduciendo asi el riesgo para su salud y su seguridad, asi como el tiempo necesario
para los controles. Normalmente, los organismos pagadores a menudo explican que no
realizan un mayor uso de los drones por su autonomia limitada y por las restricciones
reglamentarias.


http://sensagri.eu/
https://www.recap-h2020.eu/
http://eo4agri.eu/

39

Obstaculos al despliegue de las nuevas tecnologias

La encuesta del Tribunal identificd una serie de obstdculos que retrasan la
aplicacion de controles mediante monitorizacién por los organismos pagadores (véase
la ilustracion 12).

llustracién 12 - Obstaculos que impiden a los organismos pagadores
aplicar controles mediante monitorizacion

El niUmero de parcelas por controlar es
demasiado elevado

(Demasiadas banderas amarillas basadas en las
normas de 2018/2019) 475 % 40,7 % 3,4%

Incertidumbre en la legislacion con respecto a
las auditorias de conformidad

373% 50,8 % 51%

Necesidad de mejorar la infraestructura
informatica

(hardware y software) 356 % 47,5% 1,7 %

El desarrollo del sistema es lento y costoso
comparado con los beneficios

27,1% 45,8 % 3,4%

El riesgo de que los agricultores emprendan
medidas legales porque no estdn de acuerdo
con laevaluacién  10,2% 47,5% 5,1%

Los agricultores podrian considerar

la monitorizacidn/las alertas de

advertencia intrusivas 11,9 % 40,7 % 11,9 %

Implica cambios significativos a la estructura
organizativa del organismo pagador

16,9 % 35,6 % 8,5%

Necesidad de introducir cambios .

significativos al SIP o
34% 25.4% 27,1%

Bl Muy importante (factor de bloqueo) Importante No tanimportante M Poco importante

Fuente: Encuesta del Tribunal de Cuentas Europeo.

Aunque la accién de la Comisién puede suprimir o mitigar algunos de estos
obstaculos (véanse los apartados 29 y 34 a 40), otros deben ser abordados por los
organismos pagadores, como el desarrollo de infraestructura informatica, la
adaptacion de los procesos internos y el cambio de la estructura organizativa para
apoyar una utilizacion eficaz de los controles mediante monitorizacién.
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Durante las entrevistas con los organismos pagadores y los expertos se
destacaron tres retos clave:

invertir en el nuevo enfoque de supervisidon, a pesar de la incertidumbre sobre la
PAC posterior a 2020*7 (para la que la Comisidn ha propuesto un nuevo modelo
de aplicacién y la implantacién de un nuevo sistema de seguimiento de la
superficie por los Estados miembros);

Desarrollar soluciones informaticas innovadoras, como el tratamiento de las
series temporales de datos de Sentinel (volimenes elevados de datos) y
algoritmos de aprendizaje automatico (en lugar de las herramientas de
tratamiento de imagenes estandar), materias en las que algunos organismos
pagadores carecen de suficientes conocimientos técnicos;

conseguir sinergias potenciales entre agencias mediante la cooperacion (bien en
la UE, bien en grupos de voluntarios). Esto podria aplicarse al pretratamiento de
datos de los Sentinel de Copernicus, al archivo o a la provision de imagenes de
muy alta resolucion para el seguimiento de las pequefias parcelas (véase el
apartado 34).

Segln muestra la ilustracion 13, pese a estas dificultades, la mayor parte de los
organismos pagadores prevén utilizar nuevas tecnologias en sus sistemas para la PAC
posterior a 2020 para controlar las solicitudes de ayuda, aunque los tipos y usos
previstos de la tecnologia sean diferentes.

7 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la financiacién, la
gestidn y el seguimiento de la politica agricola comun y por el que se deroga el Reglamento
(UE) n.2 1306/2013. SWD(2018) 01 final.
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llustracion 13 - Procesos que esperan utilizar los organismos pagadores
en el futuro para verificar las solicitudes de ayuda en la PAC posterior
a 2020.

. Controles mediante CONTROLES SISTEMATICOS
. UTILIZACION DE FOTOS @ monitorizacién @ UTILIZANDO DATOS DE LOS
== GEOETIQUETADAS SENTINEL DE COPERNICUS

(Regimenes de ayuda del Pilar |) (Regimenes de ayuda del Pilar il)

v SUPERVISION DEL RENDIMIENTQ' ) CONTROLES SISTEMATICOS DE e+ USODE IMAGENES TOMADAS
1118, Conformeala propuestadela Comision ALGUNOS REQUISITOS DE m CON DRONES
N para la PACposteriora 2020) = CONDICIONALIDAD

Nota: Cad d
c;t,aesponz:fu,:o B Muy probable ™ Probable Improbable M Muy improbable No decidido

organismo pagador

Fuente: Encuesta del Tribunal de Cuentas Europeo.

Superar el reto de aplicar nuevas tecnologias a la supervision de
los requisitos medioambientales y climaticos llevara mas
tiempo

59 Ademas de recurrir a nuevas tecnologias para controlar la subvencionabilidad de
los pagos directos de ayuda por superficie, el Tribunal esperaba que tanto la Comisidn
como los Estados miembros emprendieran iniciativas apara aplicar estas tecnologias a
la supervision de determinados requisitos medioambientales y climaticos, como la
obligacion de plantar un cultivo intermedio o la prohibicion de la quema de rastrojos.

60 Esta tecnologia cobrara importancia en la PAC posterior a 2020, dado que las
propuestas legislativas de la Comisién introducen un sistema obligatorio de control de
la superficie con el fin de supervisar la politica agroambiental y climatica.
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El Tribunal examind si la Comisidn habia tomado las medidas adecuadas en la
utilizacidn de nuevas tecnologias de creacién de imagenes para los requisitos de
desarrollo rural agroambientales y climaticos:

proponiendo modificaciones a la legislacion;

evaluando la medida en que pueden controlarse los actuales requisitos con
nuevas tecnologias;

identificando, compartiendo y apoyando ejemplos de buenas practicas;

evaluando el modo en que las nuevas tecnologias pueden contribuir a la
supervisiéon del cumplimiento de los requisitos climaticos y medioambientales.

El Tribunal también examind si los organismos pagadores habian empezado a
utilizar las nuevas tecnologias en el control de la condicionalidad o los regimenes
agroambientales climaticos, o si preveian hacerlo en un futuro préoximo.

El apoyo de la Comision al enfoque de monitorizacidn ha priorizado los
regimenes de pagos directos

Las normas de condicionalidad (véase el apartado 03) incluyen normas sobre las
buenas condiciones agrarias y medioambientales, establecidas a nivel nacional, y
requisitos legales de gestidn, establecidos para la UE'2, Existen siete normas sobre
buenas condiciones agrarias y medioambientales y tres requisitos legales de gestion
relativos al medio ambiente y al cambio climatico y a las buenas condiciones agrarias
de la tierra.

Los regimenes de pagos agroambientales difieren en el conjunto de la UE. Tienen
por objeto reforzar la relacidn entre la agricultura, el medio ambiente y el clima
incentivando a los agricultores a adoptar practicas respetuosas con el medio ambiente.
La participacion de los agricultores en estas medidas es voluntaria.

18 La lista completa de buenas condiciones agrarias y medioambientales y de requisitos
legales de gestion se encuentra en el anexo Il del Reglamento (UE) 1306/2013.
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Hasta la fecha, el trabajo de la Comisién ha priorizado el recurso a controles
mediante monitorizacion en los regimenes de pago directos basados en la superficie y
no en los regimenes de condicionalidad y de desarrollo rural agroambientales y
climaticos. El marco juridico para aplicar controles mediante monitorizacién a los
pagos directos y el desarrollo rural esta disponible desde mayo de 2018 (véase el
apartado 11), y, durante 2019*°, la Comisién elaboré un marco juridico para aplicar el
enfoque de controles mediante monitorizacion a la condicionalidad (véase el
apartado 24).

En 2019, Ia Comisidn inicid un examen de los requisitos de condicionalidad para
identificar los requisitos basados en la superficie que podrian supervisarse a distancia.
Asimismo, evalué de manera informal la utilizacién de datos de los Sentinel para
supervisar el cumplimiento de los requisitos de las medidas agroambientales y
climaticas. Puesto que las autoridades de los Estados miembros designan regimenes
agroambientales y climaticos, y estos varian de manera significativa tanto dentro de
los Estados miembros como entre ellos, la Comisidn llevd a cabo este analisis informal
en una muestra de organismos pagadores. Constaté que muchos requisitos son
demasiado complejos para ser monitorizados Unicamente con datos de Sentinel (véase
el cuadro 4). El andlisis inicial efectuado por la Comision de la aplicabilidad potencial
de los controles mediante monitorizacién de la condicionalidad mostré que que
pueden supervisarse muchos requisitos de las buenas condiciones agrarias y
medioambientales (BCAM), pero actualmente, de las siete normas BCAM vigentes,
sélo una se considera plenamente supervisable (con excepciones limitadas). Ninguno
de los tres requisitos legales de gestion actuales es plenamente supervisable.

19 Reglamento de Ejecucién (UE) 2019/1804 de la Comisidn de 28 de octubre de 2019 por el
que se modifica el Reglamento de Ejecucién (UE) n.2 809/2014 en lo que atafie a las
modificaciones de las solicitudes de ayuda o las solicitudes de pago, los controles en el
sistema integrado de gestion y control y el sistema de control en relacién con la
condicionalidad.
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Cuadro 4 - Ambito de aplicacién del seguimiento de la condicionalidad y
de los requisitos agroambientales en materia de desarrollo rural
mediante la utilizacidn de datos Sentinel

Franjas de protecciéon (> 20 m de

. . ancho
Presencia de cubierta verde durante )

ciertos periodos o -
P Prohibicion del uso de pesticidas en

., . franjas de proteccién
Rotacidn de cultivos J P
-Prohibicién de cortar setos y arboles
durante la temporada de cria o
reproduccion de las aves

Franjas de proteccion (> 20 m de ancho)

Prohibicién de quema de rastrojos

Conservacion de elementos
paisajisticos (zanjas, arboles aislados,
muros de piedra tradicionales)

Mantenimiento de las particularidades
topograficas (arbustos, arboles en linea,
grupos de arboles, etc.) dependiendo de

su tamarfio/anchura . . . .
/ Tiras sin cultivo y tiras de flores de

. , tamafio limitado
Siega de pastos en un periodo

termi j I .
determinado (por ejemplo, dos semanas) Retirada de las balas de heno después

Prohibicion de labranza de la siega

Control de especies invasivas

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de documentos de la Comision y entrevistas con esta.

A fin de disefiar la siguiente generacién de satélites Sentinel (a partir de 2030), la
Comision debe recopilar los requisitos de los usuarios y proporcionarselos a la ESA. Los
requisitos recogidos reflejan una demanda de datos térmicos, con una resolucién
espacial y temporal similar a la de Sentinel 2, asi como una mayor resolucién espacial
de los sistemas existentes. Actualmente, una de las futuras misiones de alta prioridad
consideradas por la ESA supondria un sensor térmico infrarrojo de alta resolucién para
proporcionar observaciones de la temperatura de la superficie terrestre con alta
frecuencia temporal?°. Dicho sensor podria detectar estrés hidrico en plantasy, por lo
tanto, resultar util para supervisar el regadio, efectuar un seguimiento de la extraccion
ilegal de agua o ajustar el volumen de regadio en una agricultura inteligente.

20 https://www.esa.int/Our_Activities/Observing_the_Earth/Copernicus/Candidate_missions


https://www.esa.int/Our_Activities/Observing_the_Earth/Copernicus/Candidate_missions
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Los organismos pagadores todavia no aplican el enfoque de
monitorizacion en los controles de condicionalidad y en los regimenes
agroambientales y climaticos de desarrollo rural

En 2019, los organismos pagadores todavia no aplicaban el enfoque de
monitorizacién en los controles de condicionalidad y en los regimenes
agroambientales de desarrollo rural. Aquellos visitados por el Tribunal no preveian
ampliar los controles mediante monitorizacién a los regimenes agroambientales y
climaticos de desarrollo rural. Por lo que respecta a la condicionalidad, indicaron que
podrian supervisar algunos de los requisitos (como la prohibicion de quema de
rastrojos o la presencia de cobertura minima del suelo en el futuro. En la ilustracion 14
se muestra, segun la encuesta del Tribunal, la proporcién de organismos pagadores
que prevén utilizar datos de los Sentinel de Copernicus en 2020 para supervisar
medidas agroambientales y climaticas y determinados requisitos de condicionalidad.

llustracion 14 - Uso previsto de los datos de Sentinel de Copernicus en
los controles sistematicos de condicionalidad y de las medidas
agroambientales y climaticas a partir de 2020

20,3 % Medidas agroambientales

Cobertura minima del suelo
BCMC 4

13,6 %

Gestion minima de las tierras que refleja las condiciones especificas locales para limitar la

- 6,8 % erosion
BCMC 5

51% Mantenimiento de la materia organica del suelo

180 BCMC 6

51% -Mantenimiento de las particularidades topograficas

’ BCMC 7

Fuente: Encuesta del Tribunal de Cuentas Europeo.

Segln explicaron los organismos pagadores visitados por el Tribunal, no usan
datos de Sentinel de Copernicus por los siguientes motivos: no pueden supervisar
todos los requisitos de condicionalidad a distancia (véase el cuadro 4) y de todos
modos tienen que realizar inspecciones sobre el terreno para verificar otros requisitos.
Esto limita los beneficios del paso a la monitorizacién. En Dinamarca, el organismo
pagador consideraba que para ayudar a los agricultores a aceptar los controles de los
requisitos de condicionalidad mediante monitorizacién habria que introducir sanciones
gradualmente.
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Los organismos pagadores comprueban la observancia de las normas de
condicionalidad (véase el apartado 03) de un minimo del 1 % de los agricultores. Si un
agricultor ha incumplido alguna de estas normas, dependiendo del grado, la gravedad
y la permanencia de la infraccidn, los organismos pagadores pueden reducir la ayuda
entreun 1% yun5 %, a no ser que la infraccidn sea leve y el agricultor pueda remediar
la situacion. El Informe anual de actividad de la DG Agricultura y Desarrollo Rural
muestra que, en el afio de solicitud 2017, fueron inspeccionados mas del 2 % de los
agricultores de la UE. A uno de cada cinco de los agricultores inspeccionados se les
redujo la ayuda por incumplimientos de al menos una de las normas de
condicionalidad. Por término medio, a los agricultores que seguln las constataciones
habian incumplido las normas de condicionalidad se les redujo la ayuda en un 2,6 %?%*.
En total, la suma de las sanciones ascendid casi a 40 millones de euros, que
representan alrededor del 0,07 % del gasto de la PAC.

La ilustracion 15 muestra el nivel medio en tres anos de los incumplimientos
notificados de tres normas de condicionalidad clave que pueden supervisarse a
distancia.

llustracion 15 - Porcentaje de organismos pagadores por nivel de
incumplimientos de condicionalidad (media del periodo 2015-2017)

Cobertura minima 6,9%
del suelo

BCMC 4

Gestion minima de las tierras
que refleja las condiciones
especificas locales para limitar

la erosion

BCMC 5
Principales medidas (niimero de

Estados miembros)

Principales medidas (niimero de

M 49,7% Estados miembros)

* Residuos de cultivos/cubierta de
rastrojos (11)

* Vegetacion segada (9)
* Pastos permanentes/cubierta de
hierba/cubierta verde (9)

* Limite de cultivos que se
plantaran

* Prohibicion de arado durante un
periodo determinado (3)

Total de 55 organismos Total de 53 organismos

pagadores*® pagadores*
Mantenimiento de
la materia organica
de| SUelO B Sinincumplimientos detectados
BCMC 6 Sin incumplimientos detectados en el 2 % o menos
Principales medidas (niumero de de la muestra
Estados miembros) Sin incumplimientos detectados entre el 2 % y el 5% de la
muestra
« Prohibicién de quema de B Sinincumplimientos detectados en mas del 5 % de la
66,7 % rastrojos, excepto por razones muestra

fitosanitarias

* Rotacién de cultivos (3)

Total de 53 organismos
pagadores*

De la serie inicial de 69 organismos pagadores, el Tribunal excluyo a aquellos cuyos datos de los afios 2015 a 2017 no estaban completos o
disponibles.

Fuentes: Estadisticas de la Comision sobre los resultados de las inspecciones de condicionalidad de los
Estados miembros en el periodo 2015-2017.

21 DG Agricultura y Desarrollo Rural, Informe anual de actividad 2018, anexos; pp. 198 a 199.
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En el dltimo afio del que se dispone de informacién (2017), el Tribunal calculd
que dieciocho organismos pagadores no detectaron infracciones de ningun tipo de
estas tres normas, mientras que quince detectaron niveles superiores al 5 % de
agricultores que habian infringido las condiciones en al menos una de ellas.

La Comisidn no exige a los Estados miembros el uso de nuevas
tecnologias para supervisar directamente el impacto medioambiental y
climatico de la agricultura a partir de 2020

Las propuestas de la Comision de junio de 2018 para la PAC posterior a 2020
contienen objetivos especificos medioambientales y climaticos. Los Estados miembros
deben incluir estos objetivos en sus planes estratégicos de la PAC.

La Comision propone una serie de indicadores de resultados que midan los
progresos en la consecucion de los objetivos. A continuacidon se presentan nuestras
definiciones estandar de los indicadores de rendimiento?? (con ejemplos en el dmbito
de la agricultura):

Indicadores de realizaciones: Miden algo producido o logrado por un proyecto
financiado por la UE (por ejemplo, el nUmero de hectareas abarcado por una
prohibicién de fumigar productos fitosanitarios).

Indicadores de resultados: Miden el efecto inmediato de un proyecto o programa
una vez finalizado (por ejemplo, parte de tierras agricolas cultivadas sin utilizar
productos fitosanitarios).

Indicadores de impacto: Miden las consecuencias a largo plazo de un proyecto o
programa completado, que pueden ser socioecondmicas, medioambientales o
financieras (por ejemplo, concentracién de residuos de productos fitosanitarios
en las aguas superficiales).

22 Tribunal de Cuentas Europeo, Glosario del Informe Anual del Tribunal relativo al ejercicio
2018.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/GLOSSARY_AR_2018/GLOSSARY_AR_2018_EN.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/GLOSSARY_AR_2018/GLOSSARY_AR_2018_EN.pdf
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En informes anteriores??, el Tribunal observd en repetidas ocasiones que el
indicador de resultados de la Comisién que media la «proporcién de superficie sujeta a
practicas ecoldgicas» era poco Util para supervisar los resultados logrados con la
ecologizacién. En su Dictamen n.2 7/2018%* sobre las propuestas de la Comision para la
PAC posterior a 2020. El Tribunal se refiere a una serie de sus informes en los que
critica el actual marco comun de supervisidn y evaluacion de la PAC. En el anexo | a
este dictamen, el Tribunal comentaba la pertinencia y la calidad de los indicadores
propuestos. Entre otras cuestiones observé que, por ejemplo, los indicadores que
miden las superficies sujetas a compromisos climaticos no tienen en cuenta las
diferencias en su contribucion al cambio climatico (cada hectarea cuenta lo mismo).
Esto significa que, debido a las distintas condiciones de los Estados miembros que los
agricultores deben respetar, el impacto de dichas medidas podria ser completamente
diferente.

En su evaluacion de los indicadores de la PAC posterior a 2020, la Comisién ha
identificado tres indicadores (1.10, .13 y 1.20%%) que, junto con otras fuentes, pueden
basarse en datos Sentinel. Propone basar muchos otros en estudios o bases de datos
existentes gestionados por los Estados miembros (por ejemplo, el SIP), Eurostat (por
ejemplo, encuesta estadistica sobre el uso y ocupacién del suelo) y la Agencia Europea
de Medio Ambiente.

2 Tribunal de Cuentas Europeo, Informe Anual relativo al ejercicio 2018, apartado 7.63, e

Informe Especial n.2 21/2017: «La ecologizacion: un régimen de ayuda a la renta mas
complejo que todavia no es eficaz desde el punto de vista medioambiental»., apartados 26
a33.

24 Tribunal de Cuentas Europeo, Dictamen n.2 7/2018 relativo a las propuestas de

Reglamentos de la Comisidn en relacién con la politica agricola comun para el periodo
posterior a 2020, apartado 72.

25

COM(2018) 392: Anexo | a la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo por el que se establecen normas en relacién con la ayuda a los planes estratégicos
que deben elaborar los Estados miembros en el marco de la politica agricola comun (planes
estratégicos de la PAC), financiada con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia
(FEAGA) y al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader), y por el que se derogan
el Reglamento (UE) n.2 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo y el Reglamento
(UE) n.21307/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo.


https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=50534
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=44179
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=44179
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=44179
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=47751
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=47751
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=47751
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2018%3A392%3AFIN
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Conclusiones y recomendaciones

Segun la Comision y las partes interesadas de la PAC, el uso de los datos del
Sentinel de Copernicus y otras tecnologias de formacion de imagenes para la vigilancia
de la ayuda por superficie podrian aportar beneficios significativos para los
agricultores, las Administraciones y el medio ambiente (véanse los apartados 15 a 19).
En su fiscalizacion, el Tribunal examind si la Comision ha fomentado de manera eficaz
el uso generalizado de estas nuevas tecnologias y si los Estados miembros habian
tomado las medidas adecuadas para aplicarlas (véanse los apartados 20 a 22).

El Tribunal constatdé que la Comision ha fomentado el uso de nuevas tecnologias,
especialmente para supervisar la ayuda en forma de pagos directos por superficie. El
marco juridico que permite el uso de datos de Sentinel para comprobar las solicitudes
de ayuda por superficie de los agricultores entrd en vigor en mayo de 2018. Los
cambios legislativos introducidos en octubre de 2019 clarificaron muchos ambitos del
nuevo enfoque de supervision, pero los organismos pagadores todavia se preocupan
por los posibles efectos de las futuras auditorias de la Comision, ya que las normas que
rigen el nuevo enfoque no son tan detalladas como las que se aplican a los controles
tradicionales. Si bien esto ofrece un margen para la innovacion y la Comision ha
expresado su disposicion a mantener debates y encontrar soluciones en caso de que
surjan problemas importantes, los organismos pagadores esperan mas orientacion de
la Comision para tomar las decisiones correctas y reducir el riesgo de futuras
correcciones financieras. Otra cuestion es la complejidad de los actuales medidas de la
PAC, ya que algunos requisitos no siempre pueden controlarse a distancia (véanse los
apartados 24 a 30).

La mayoria de los organismos pagadores que participaron en la encuesta del
Tribunal también se muestran preocupados por el riesgo de no poder llegar a
conclusiones sobre un gran nimero de parcelas mediante procedimientos
automatizados, especialmente si éstas tienen que ir seguidas de visitas sobre el
terreno. Este podria ser el caso de las pequerias parcelas, asi como de aquellas con
determinados tipos de actividad (por ejemplo, pastoreo extensivo). La Comisidn ha
tomado medidas para resolver estas cuestiones, pero aun debe ensayarlas en entornos
operativos (véanse los apartados 32 a 37).

El paso a los controles mediante monitorizacion requiere importantes cambios a
sistemas informaticos y no todos los organismos pagadores disponen de los recursos
necesarios y los conocimientos técnicos para hacerlo. La Comisidon ha emprendido
iniciativas para facilitar el acceso a los datos de Sentinel y a servicios de tratamiento
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digital en la nube, pero la utilizacion por los organismos pagadores con fines
operativos sigue siendo baja (véase los apartados 38 a 40).

La Comision ha iniciado y financiado proyectos de investigacion, la mayoria de los
cuales se hallan aun en curso, asi que los resultados de estas actuaciones no seran
plenamente visibles hasta dentro de unos afios (véanse los apartados 41 a 44).

El Tribunal constatd que cinco Estados miembros han tomado medidas cor
respecto a los pagos directos, ya que quince de sus organismos pagadores aplicaron el
nuevo enfoque de supervision ya en 2019, aunque en general solo para determinados
regimenes y grupos de agricultores (véanse los apartados 45 a 54). Otros tres
organismos pagadores tienen la intencidén de introducir los controles mediante
monitorizacion en 2020, pero el Tribunal observé que existe una serie de obstaculos
para el uso generalizado de las nuevas tecnologias (véanse los apartados 55 a 58).

El Tribunal recomienda que la Comisién proporcione ayuda e incentivos a los Estados
miembros para utilizar controles mediante monitorizacién en la PAC posterior a 2020
como sistema de control clave a través de las siguientes medidas:

1) manteniendo un catalogo de ejemplos documentados de buenas practicas
técnicas en los controles mediante monitorizacion que los organismos pagadores
puedan adaptar segln sus necesidades;

2) estableciendo un marco de evaluacidon de calidad para los controles mediante
monitorizacion;

3) proporcionando una plataforma de intercambios entre los organismos pagadores
con el fin de identificar sinergias para el tratamiento, almacenamiento y
adquisicidn de datos u otros servicios relacionados, lo que proporcionaria
beneficios y ahorros mutuos

Plazo: Diciembre de 2021

Aunque los Estados miembros pueden aplicar el enfoque de controles mediante
monitorizacién para verificar determinados requisitos de desarrollo rural y de
condicionalidad, la mayoria no lo hara antes de 2021. Esto se debe a la naturaleza de
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algunos de estos requisitos, que no son supervisables a distancia, pero también a que
los organismos pagadores solo esperan beneficios limitados desde el punto de vista del
rendimiento y los ahorros de costes (véanse los apartados 59 a 71).

Aunque el sistema de seguimiento de la superficie puede desempefiar un papel
importante en la supervisién del rendimiento medioambiental y climatico de la PAC, el
conjunto de indicadores actualmente propuestos para la PAC posterior a 2020 estd en
gran medida no estan disefiados para un seguimiento directo con datos de Sentinel
(véanse los apartados 73 a 76).

La Comision deberia:

1) Identificar obstaculos a la utilizacién de las nuevas tecnologias para comprobar la
condicionalidad y los requisitos de desarrollo rural y desarrollar un plan de accién
para eliminarlos cuando sea rentable;

2) utilizar y fomentar el uso de informacién procedente de las nuevas tecnologias
para facilitar una mejor comprensidn de los resultados de la PAC posterior a
2020.

Plazo: Diciembre de 2021

El presente informe ha sido aprobado por la Sala |, presidida por Nikolaos A. Milionis,
Miembro del Tribunal de Cuentas Europeo, en Luxemburgo, en su reunién de 8 de
enmero de 2020.

Por el Tribunal de Cuentas

Klaus-Heiner Lehne
Presidente
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Siglas y acronimos

AAV Ayuda asociada voluntaria

BCAM Buenas condiciones agrarias y medioambientales

DG Agricultura y Desarrollo Rural: Direccidon General de Agricultura y Desarrollo Rural

DG Mercado Interior, Industria, Emprendimiento y Pymes: Direccion General de
Mercado Interior, Industria, Emprendimiento y Pymes.

DIAS: Servicios de acceso a datos e informacion
ESA Agencia Espacial Europea

GNSS Sistema global de navegacion por satélite
GSAA: Solicitud de ayuda geoespacial

JRC: Centro Comun de Investigacién

PAC: Politica agricola comun

RJA Régimen para jovenes agricultores

RPB Régimen de pago basico

Sen4CAP: Centinelas para la politica agricola comun
SIGC: Sistema integrado de gestion y control

SIP: Sistema de identificacién de parcelas agricolas
SSS: Sistema de seguimiento de superficies

UE Unién Europea
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Glosario

Agricultura inteligente: utilizacidn de tecnologias modernas para el seguimiento, el
control, la automatizacién y el andlisis de las operaciones destinadas a aumentar la
cantidad y la calidad de los productos agricolas.

Aprendizaje automatico: aplicacién de inteligencia artificial en la que los sistemas
informaticos utilizan algoritmos y modelos estadisticos para mejorar su desempefio de
una tarea especifica (como una clasificacion de imagenes) sin estar programada para
ello.

Compromiso agroambiental y climatico (medida): Practica, que va mas alla de los
requisitos medioambientales habituales, que los agricultores pueden decidir aplicar y
por la que reciben un pago del presupuesto de la UE.

Controles mediante monitorizacidn Sustituto de los controles sobre el terreno, que
suponen la observacion, el seguimiento y la evaluacion sistematicos de los criterios de
subvencionabilidad utilizando datos de los Sentinel de Copernicus.

Dron: Vehiculo aéreo no tripulado controlado a distancia que puede tomar fotografias.

Ecologizacion: Adopcidn de practicas agricolas beneficiosas para el clima y el medio
ambiente. También se emplea habitualmente para designar el correspondiente
régimen de ayuda de la UE.

Geoetiquetado: Proceso de afiadir metadatos geograficos (y posiblemente
temporales) obtenidos por el sistema global de navegacion por satélite incorporado en
el dispositivo a los medios de comunicacién, como una fotografia.

Marcador: cambio caracteristico de la sefial lo un satélite con el tiempo que puede
puede vincularse a un evento de cobertura del suelo (como el crecimiento rapido de la
vegetacion o la aparicion de vegetacion seca).

Mascara de nubes: Filtro para excluir pixeles contaminados de una imagen por
satélite.

Pixel: la unidad mas pequefia de una imagen que se puede mostrar en un dispositivo
digital.

Procedimiento de domiciliacion Proceso por el cual la Comision verifica si un Estado
miembro ha utilizado correctamente los fondos agricolas a su disposicidn y ha
explotado eficazmente sus sistemas de gestidn y control. En caso de infraccién, el



54

procedimiento puede dar lugar a que se solicite al Estado miembro que efectie un
reembolso.

Resolucion espacial: nivel de detalle que puede ser detectado por un sensor de
satélite o mostrado en una imagen de satélite, expresado en (centi)metros por pixel.

Sistema de identificacion de parcelas agricolas (SIP): Base de datos de tierras agricolas
en los Estados miembros utilizada en el pago de ayuda directa en el marco de la
politica agricola comun y en los controles de subvencionabilidad en las solicitudes de
los agricultores.

Sistema de seguimiento de superficies Tecnologia para la observacion, seguimiento y
evaluacidn sistematicos de las actividades agricolas utilizando datos de los satélites
Sentinel de Copernicus o equivalentes.

Solicitud de ayuda geoespacial (GSAA): Sistema de presentacién en linea de
solicitudes de ayudas agricolas por superficie.
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RESPUESTAS DE LA COMISION AL INFORME ESPECIAL DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS EUROPEO

«UTILIZACION DE NUEVAS TECNOLOGIAS DE FORMACION DE IMAGENES DE
SUPERFICIE PARA SUPERVISAR LA POLITICA AGRICOLA COMUN: PROGRESOS
CONSTANTES EN GENERAL, PERO MAS LENTOS EN LA VIGILANCIA DEL CLIMA Y
EL MEDIO AMBIENTE»

RESUMEN

I. La Comisién mantiene su pleno compromiso de proseguir la simplificacion y modernizacion de una
de las primeras politicas, y de mayor envergadura, de la UE: la politica agricola comiin (PAC), y
acoge con satisfaccion el informe del TCE.

El enfoque sumamente innovador de los controles mediante monitorizacion se basa en un analisis
automatico de datos de los satélites Sentinel de Copernicus que permite determinar la admisibilidad
de los beneficiarios de pagos de la PAC y sustituir asi las costosas inspecciones en las explotaciones.
Por otra parte, si las pruebas obtenidas por satélite no son concluyentes, se prevé el recurso a métodos
de seguimiento que se sirven de otras nuevas tecnologias, como las imagenes geoetiquetadas. Los
controles mediante monitorizacion también ofrecen la posibilidad de enviar mensajes de alerta a los
agricultores y ganaderos, de manera que puedan adoptar medidas correctoras para dar cumplimiento a
los requisitos de admisibilidad y recibir los pagos.

Con miras a acelerar la introduccion de nuevas tecnologias, los servicios de la Comision han realizado
un esfuerzo considerable a fin de proporcionar el marco juridico y técnico necesario para que los
Estados miembros adopten el enfoque de los «controles mediante monitorizacidén». En este sentido, la
Comision ha ofrecido orientaciones y formacion practica a los usuarios pioneros, asi como apoyo
financiero para empezar a utilizar los servicios de acceso a datos e informacion (DIAS) de
Copernicus.

El recurso a los controles mediante monitorizacion en 2019 por parte de cinco Estados miembros, en
el marco de la PAC en vigor, no es sino una fase inicial que servira de base para el futuro sistema de
seguimiento de la superficie (previsto en el marco juridico propuesto para la PAC posterior a 2020).

La informacion mas reciente facilitada por los Estados miembros que han introducido los controles
mediante monitorizacion es positiva y alentadora. En la mayoria de casos, los inconvenientes
previstos antes del inicio han demostrado no plantear grandes problemas.

II. Sentinel 1A, Sentinel 2A, Sentinel 1B y Sentinel 2B se pusieron en marcha, respectivamente, el 3
de abril de 2014, el 25 de junio de 2015, el 25 de abril de 2016 y el 7 de marzo de 2017. Tras unos
meses de puesta en servicio a partir de las mencionadas fechas, cada uno de los satélites Sentinel ha
ido proporcionando datos operativos de observacion terrestre que se distribuyen con arreglo a la
politica de datos libres, completos y abiertos de Copernicus.

VII. La Comision entiende que los controles mediante monitorizacion son un proceso
extremadamente innovador que exige una ampliacion gradual del alcance de las medidas y los
requisitos contemplados, tomando como base la experiencia adquirida. La modificacion del
Reglamento de Ejecucion (UE) 809/2014, que no se adopto hasta octubre de 2019, constituye la base
juridica para empezar a implantar los controles mediante monitorizacion a efectos de la
condicionalidad.

Hasta la fecha, son seis los Estados miembros que han llevado a cabo estudios piloto relativos al
control de la condicionalidad mediante monitorizacion, todos ellos en 2019, como alternativa al
control de la admisibilidad a efectos de los pagos directos de la ayuda por superficie.
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La Comision espera que un mayor numero de Estados miembros se sume al uso de la monitorizacion
para el control de la condicionalidad y de las medidas de desarrollo rural basadas en la superficie.

VIII. La Comision acepta las recomendaciones.

INTRODUCCION

3. El Reglamento (UE) n.° 1306/2013 conlleva el principio de que, a través del sistema de
condicionalidad, se establece un vinculo entre, por una parte, el cobro del total de la ayuda de la PAC
por parte de los productores y, por otra, el respeto de una serie de normas basicas relacionadas con los
tres ambitos de expectativas publicas en materia de medio ambiente, salud y sanidad, y bienestar de
los animales.

11. La relevancia de la «Declaracion de Malta» también reside en propiciar el paso, en la medida de lo
posible, del control a la prevencion. Las nuevas tecnologias y la monitorizacion electronica
permanente de las actividades agrarias proporcionan a los organismos pagadores informacion que
puede servir para ofrecer asesoramiento y promover el cumplimiento, de manera preventiva y
proactiva, de las normas de admisibilidad, en lugar de imponerse sanciones a posteriori. Este aspecto
«de apoyo» ha sido clave para las acciones posteriores de la Comision y uno de los principios rectores
a la hora de modificar el marco juridico con el fin de posibilitar los controles mediante
monitorizacion.

17. Una de las razones decisivas para iniciar los controles mediante monitorizaciéon es que permiten
evitar sanciones informando al beneficiario de posibles incumplimientos y dandole la oportunidad de
adoptar medidas correctoras. Gracias a los controles mediante monitorizacion, los beneficiarios
pueden modificar las solicitudes de ayuda sobre la base de informacion constantemente actualizada en
relacion con las actividades de la explotacion y un didlogo con el organismo pagador responsable. El
enfoque tradicional de control no permite esta posibilidad: tras una inspeccion tradicional sobre el
terreno, se aplican reducciones y sanciones por los incumplimientos detectados.

19. La idea de que los Estados miembros presten servicios sin necesidad de dar «acceso a sus datosy»
es factible. Asi se prevé, por ejemplo, en el marco del sistema de seguimiento de superficies, un
elemento de sistema integrado de gestion y control (SIGC) obligatorio que figura en la propuesta de la
Comision para la PAC posterior a 2020.

OBSERVACIONES:

25. El servicio responsable de la liquidacion de cuentas ha participado en todas las fases de la
introduccion de los controles mediante monitorizacion. Cuando los Estados miembros presentaron sus
propuestas, la unidad de auditoria estuvo presente para responder a las preguntas que pudieran
plantear sobre el procedimiento aplicado en las auditorias de conformidad.

26. En sus cartas a los organismos pagadores que efectuaron controles mediante monitorizacion en
2019, la Comision no dio garantias iniciales, sino que manifestd su disposicion a mantener un didlogo
y hallar soluciones en caso de haber problemas sistémicos notificados a su debido tiempo.

27. La Comision no aprueba las metodologias de control; su funcion es establecer objetivos generales
y proporcionar orientaciones. No obstante, la Comision si ha dado ciertas garantias en cuanto a que se
han discutido los métodos usados para los controles mediante monitorizacion, como se confirma en
las cartas de compatibilidad del director general, y se han indicado los posibles problemas.
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28. La Comision sefiala que las normas generales de la PAC sobre recuperacion de importes se
aplican a las operaciones sujetas a controles mediante monitorizacion. Esto significa que deben
reintegrarse las cantidades abonadas indebidamente, con independencia de que se aplique el enfoque
tradicional o el de controles mediante monitorizacion. El ciclo de actualizacion del sistema de
identificacion de parcelas agricolas (SIP), unido a los procedimientos de recuperacion retroactiva
obligatoria, garantiza la deteccion y el seguimiento de los pagos en exceso.

Desde el principio, la Comisién anuncid que se revisarian los niveles aceptables de falsos errores de
categoria roja y verde. Tomando como referencia la experiencia de 2019, sumada a la informacién
procedente del sector, la Comision estara en condiciones de revisar los valores para 2020.

29. El disefio de un marco de evaluacion de la calidad requiere haber adquirido suficiente experiencia
con el método en cuestion. El marco juridico de los controles mediante monitorizacion apenas existe
desde mayo de 2018, y solo un organismo pagador se sirvid de tales controles en dicho afio, lo que
explica que siga trabajandose para ultimar las instrucciones detalladas relativas a la evaluacion de la
calidad.

30. Los controles mediante monitorizacion utilizan los datos Sentinel para el control automatizado de
las actividades agrarias y las condiciones aplicables, pero también ofrecen a los Estados miembros la
posibilidad de usar otras nuevas tecnologias, como las imagenes geoetiquetadas, para el seguimiento
de las parcelas consideradas no concluyentes.

Todos los elementos de ecologizacion recogidos en el cuadro 1 pueden abordarse mediante imagenes
geolocalizadas en el marco del seguimiento previsto (para las parcelas monitorizadas de forma no
concluyente con los datos Sentinel) en el enfoque de los controles mediante monitorizacion.

33. La Comision sefiala que, como ha demostrado la experiencia de 2019, ni el numero de parcelas
amarillas ni la carga de trabajo extra para los organismos pagadores han sido tan elevados como
habian previsto los Estados miembros.

39. En el marco de esta iniciativa, algunos organismos pagadores han ensayado de manera efectiva los
servicios de acceso a datos e informacion (DIAS), aunque no se les haya dado un uso operativo. Ello
ha permitido probar en la practica el andlisis sistematico de datos Sentinel en distintos entornos de
computacion en la nube, y ha propiciado nuevos avances. Los organismos pagadores y la Comision
han adquirido una valiosa experiencia, y los comentarios son positivos. Algunos Estados miembros se
han mostrado interesados en participar en la iniciativa. Debe hacerse hincapié¢ en que la eleccion de la
infraestructura informatica y la contratacion correspondiente suelen llevarse a cabo tras un exhaustivo
analisis que, a menudo, va unido a ciclos de inversion prolongados, especialmente en el caso de
aquellos Estados miembros que ya han invertido en su propia infraestructura.

40. Como se ha indicado, los DIAS son una iniciativa muy reciente que se aleja del acceso tradicional
a los datos y cuya implantacion requiere cierto tiempo. En vista del creciente volumen de datos
Sentinel archivados, la transferencia de estos datos a los usuarios crea cuellos de botella, consume un
gran ancho de banda y obliga a los usuarios a gestionar ellos mismos los datos y la infraestructura
para procesarlos. La alternativa moderna consiste en que los usuarios procesen los datos con sus
propios algoritmos y apliquen su cadena de tratamiento y sus servicios generadores de valor afadido a
los lagos de datos. Los DIAS se han establecido siguiendo este nuevo paradigma. Asi, los usuarios
pueden crear comunidades o empresas a partir de los DIAS y compartir soporte légico y
conocimientos con sus propios usuarios. Al ser iniciativas nuevas, es preciso que los DIAS se
esfuercen en que los usuarios conozcan y comprendan mejor sus servicios y su modelo de negocio.
Operan en un entorno competitivo y tienen la libertad de adaptarse para satisfacer las necesidades de
sus usuarios potenciales. La transicion de una infraestructura de propiedad privada a servicios
publicos en la nube cambia los modelos de contratacion y costes. Por otra parte, es probable que los
usuarios sigan dependiendo de las infraestructuras ya contratadas. Sin embargo, la puesta en comin
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de los datos de Copernicus, el almacenamiento, las capacidades de tratamiento y el soporte 16gico, en
beneficio de los usuarios, sera imprescindible en los afios venideros.

46. La Comision acoge con satisfaccion este rapidisimo avance en la adopcion de una tecnologia
innovadora teniendo en cuenta el contexto tan regulado de los controles de los pagos de la PAC.

49. La Comision sefala que no existe ningin requisito legal que obligue a los organismos pagadores a
llevar a cabo visitas de seguimiento a las parcelas sefialadas de forma concluyente como no conformes
(categoria roja).

60. El articulo 68 de la propuesta de la Comision de Reglamento sobre la financiacion, la gestion y el
seguimiento de la politica agricola comun y por el que se deroga el Reglamento (UE) n.° 1306/2013
dispone que los Estados miembros deben establecer y gestionar un sistema de seguimiento de
superficies. Por «sistema de seguimiento de superficies» se entiende un procedimiento de
observacion, localizacion y evaluacion periddicas y sistematicas de las actividades y practicas
agricolas en las superficies agricolas mediante los datos obtenidos por los satélites Sentinel de
Copernicus u otros datos con valor equivalente, como minimo.

61. La modificacion del Reglamento de Ejecucion (UE) 809/2014, que no se adopto hasta octubre de
2019, permite a los Estados miembros llevar a cabo también controles mediante monitorizacion a
efectos de la condicionalidad.

En 2019, seis Estados miembros realizaron estudios pilotos en relacion con los controles mediante
monitorizacion aplicados a la condicionalidad como alternativa a los controles de la admisibilidad a
efectos de los pagos directos de la ayuda por superficie.

La Comision invita a los organismos pagadores de todos los Estados miembros a talleres semestrales
en los que presenta la informacion mas reciente sobre la aplicacion de estas nuevas tecnologias de
seguimiento.

65. Teniendo en cuenta las capacidades técnicas existentes en su momento, la Comision comenzd por
aplicar los controles mediante monitorizaciéon a los regimenes de pagos directos basados en la
superficie, en lugar de la condicionalidad y los regimenes agroambientales de desarrollo rural, para
los que es preciso tomar en consideracion requisitos mas especificos y cualitativos. Posteriormente, en
2019, los controles mediante monitorizacion se ampliaron a la condicionalidad.

66. El cuadro de normas de buenas condiciones agrarias y medioambientales (BCAM) (que figura en
el anexo III de la propuesta de Reglamento sobre los planes estratégicos de la PAC) presenta diez
futuras normas de BCAM, de las cuales cinco (1, 3, 7, 8 y 9) se consideran monitorizables (con
algunas limitaciones). Otras cuatro normas de BCAM seran monitorizables al menos parcialmente (es
decir, podran monitorizarse uno o mas de sus subrequisitos). En cuanto a la norma restante, la
BCAM 5, se le dara cumplimiento a través de una herramienta informatica que facilitara los controles
automatizados sin necesidad de una visita sobre el terreno. Por tanto, esta norma se puede considerar
plenamente monitorizable (ahora bien, no mediante datos Sentinel).

En lo referente a los requisitos legales de gestion (RLG), puede que algunos elementos basados en la
superficie sean monitorizables, segun el tamafio o la naturaleza de las mediciones de acuerdo con el
programa de accion sobre nitratos (PAN) o el plan de gestion (PG) con arreglo a una Directiva
relativa a la proteccion de la naturaleza. Por consiguiente, estos RLG son al menos parcialmente
monitorizables.

67. La Comision y la Agencia Espacial Europea (AEE) han designado el seguimiento de la
temperatura de la superficie terrestre (STST) como una de las misiones prioritarias de Copernicus. En
efecto, el STST se ha propuesto en el marco de las misiones de ampliacion para el periodo posterior a
2025. Las especificaciones de la mision se han definido con la ayuda de expertos internacionales, asi
como de expertos de la Comision. Habida cuenta de las posibilidades tecnoldgicas y los requisitos de
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los usuarios, la resolucion espacial prevista es de 50 metros. Se garantizara la plena interoperabilidad
con el S2 actual y el S2 de nueva generacion.

68. Las capacidades técnicas de la tecnologia actual solo permiten, con arreglo a las normas en vigor
sobre condicionalidad, monitorizar totalmente una BCAM y parcialmente cuatro de las siete BCAM
restantes, de las cuales algunos subrequisitos podrian ser objeto de monitorizacion.

La Comision espera que, con el tiempo, la monitorizacion se amplie a las medidas de desarrollo rural
basadas en la superficie.

69. Los controles mediante monitorizacidon no sirven para verificar todos los requisitos de
condicionalidad, como la seguridad alimentaria o la identificacion y el bienestar de los animales.

74. En su propuesta para la PAC posterior a 2020, la Comision ha presentado una serie de indicadores
organizados como sigue:

e Indicadores de realizaciones: permiten vincular el gasto a las realizaciones. Se usan a efectos
de la liquidacion anual del rendimiento.

e Indicadores de resultados: permiten vincular las realizaciones a objetivos especificos, a
efectos de establecer metas (que se alcanzan a través de las intervenciones aprobadas) y hacer
un seguimiento del avance de la ejecucion (revision del rendimiento).

e Indicadores de impacto: ayudan a valorar los efectos de la PAC en relacion con objetivos
especificos de esta politica (evaluacion intermedia y a posteriori).

75. Nuestros futuros indicadores de la PAC son pertinentes y relevantes para medir los compromisos
de los agricultores y ganaderos en pos de la mitigacion del cambio climatico. No obstante, medir la
contribucion real de la PAC a la reduccion de las emisiones es demasiado complejo, y no se exige a
los Estados miembros que lo hagan en el informe anual.

76. Ademas de estos tres indicadores de impacto, que pueden basarse parcialmente en datos de
Sentinel y Copernicus, la Comision pide a los Estados miembros que implanten un sistema para
recopilar datos (realizaciones y resultados) precisos y fiables en relacion con la ejecucion de la PAC,
y los satélites pueden serles utiles al efecto.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

77. La Comision acoge con agrado las conclusiones del TCE y seguira trabajando para fomentar la
adopcion de las nuevas tecnologias por parte tanto de las administraciones como de los productores.
Gracias a los esfuerzos realizados, ya se observan notables logros: las nuevas tecnologias van ganando
terreno, y su aplicacion en la vida real va por buen camino en varios Estados miembros. La prevision
es que se siga avanzando, en parte como resultado de las medidas que ponga en marcha la Comision
para dar cumplimiento a las recomendaciones propuestas por el TCE en el presente informe especial.

78. Los cambios legislativos y las orientaciones facilitadas a los Estados miembros se han preparado
con la estrecha cooperacion entre los expertos politicos y en auditoria de la Comision. Asi pues, se ha
buscado el equilibrio entre ofrecer flexibilidad y garantizar el menor riesgo de posibles correcciones
financieras.

79. Los resultados de los Estados miembros que llevaron a cabo controles mediante monitorizacion en
2019 ponen de manifiesto que el riesgo de obtener un gran numero de resultados no concluyentes
finalmente no se ha materializado. Esta informacion, presentada por el TCE en el cuadro 3, no estuvo
disponible hasta después de que aquel llevara a cabo su encuesta (esto es, al final del afio de solicitud
de 2019).
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82. La Comisién anima a los Estados miembros a adoptar el nuevo enfoque de monitorizacion
mediante su introduccion gradual, ampliando progresivamente el alcance de las medidas y los grupos
de productores contemplados.

Los resultados de los Estados miembros que ya estan aplicando el nuevo enfoque de monitorizacion
son muy positivos y no confirman los obstaculos sefialados por los organismos pagadores en la
encuesta.

Recomendacion 1: Fomentar los controles mediante monitorizacion como sistema de control
principal para los organismos pagadores

Dado que la futura PAC prevé un mayor grado de subsidiariedad para los Estados miembros, la
Comision entiende que la recomendacion 1 del TCE ha de interpretarse dentro de los limites de la
subsidiariedad.

1) La Comision acepta la recomendacion.

La Comision habilitara una plataforma dirigida a los Estados miembros para el intercambio de buenas
practicas y soluciones técnicas de los organismos pagadores.

2) La Comision acepta la recomendacion.

Se esta trabajando en la definicion de un sistema de evaluacion de la calidad para los controles
mediante monitorizacion.

3) La Comision acepta la recomendacion.

Seria conveniente hacerlo a través de los servicios existentes, como los DIAS, que proporcionan el
entorno digital que permite a las comunidades compartir algoritmos, soporte 16gico, conocimientos y
datos entre sus usuarios.

83. Las capacidades técnicas de la tecnologia actual solo permiten, con arreglo a las normas en vigor
sobre condicionalidad, monitorizar totalmente una BCAM y parcialmente cuatro de las siete BCAM
restantes, de las cuales algunos subrequisitos podrian ser objeto de monitorizacion.

La legislacion permite ahora a los Estados miembros controlar la condicionalidad mediante
monitorizacién, y muchos ya estan en fase de estudio, analizando los efectos de los controles
mediante monitorizacion en el sistema de control de la condicionalidad.

84. Sentinel permite a los Estados miembros monitorizar de forma directa determinados indicadores
de realizaciones y resultados.

Copernicus ofrece distintas posibilidades para monitorizar indicadores de la PAC.

Recomendacion 2: Hacer un mejor uso de las nuevas tecnologias para supervisar los requisitos
medioambientales y climaticos

1) La Comisidn acepta la recomendacion.

La Comision, en estrecha cooperacion con los Estados miembros, determinara los principales
obstaculos a la hora de ampliar el alcance de los controles mediante monitorizacion y propondra las
soluciones juridicas y técnicas adecuadas.

2) La Comision acepta la recomendacion. La Comision, en cooperacion con los Estados miembros, se
esforzara en fomentar el uso de las nuevas tecnologias a efectos de la supervision y la ejecucion de la
politica, de manera que todas las partes interesadas del sector agrario puedan cosechar los frutos de la
innovacion.
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