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I.- INTRODUCCION

Hablar en nuestros dias de la agricultura espafiola es hacerlo de la
aplicacién en nuestro pais de la politica agricola comunitaria (en adelante
PAC). Efectivamente, desde la integracién de Espafia como miembro de
pleno derecho en las Comunidades Europeas, el I de enero de 1986, he-
mos aceptado el llamado acervo comunitario y, por lo que aqui interesa,
fas normas de puesta en prdctica de la PAC. Es ésta, sin duda, la politica
de mis tradicion en el seno de 1a actual Unién Europea, como avala el
hecho de ser, junto con la politica de transportes, la dnica politica autén-

(*) El presente estudio es resultado de la revisién del trabajo de investigacion que,
en cumplimiento def programa de doctorado de Derecho Administrativo de la Universidad
de Zaragoza, fue defendido ptblicamente el 17 de septiembre de 1996. Reitero ai Tribu-
nal, compuesto por los profesores A. Bmsir Iruso, J. M. GiMeo FeLlU y J. TUDELA
ARANDA, mi agradecimiento por sus observaciones y sugerencias, que he tenido presentes
a la hora de la redaccidn final.
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ticamente comuin desde el Tratado de Roma de 1957. El Titlo II del
mismo recogié ya los principios y los instrumentos fundamentales para
“articularla y unos afios més tarde, comenzaron a materializarse las cono-
cidas como organizaciones comunes de mercado de los principales pro-
ductos agricolas.

Durante pricticamente treinta afios (desde 1962 hasta 1992), la PAC
se ha caracterizado por ir a remolque de las crisis presupuestarias y de
fos efectos de la sobreproduccidn (1). La presidén de estos hechos ha im-
pedido la adopcién de decisiones con visién de futuro, de tal modo que
las reformas conseguian buenos resultados en la campafia siguiente a la
de su puesta en marcha o poco mds. El circulo vicioso tenia siempre el
mismo eslabdn de partida: se trataba de la fijacidn de precios institucio-
nales demasiado elevados, lo que provocaba que los agricultores aspira-
sen a obtener mayores rentas incrementando su produccidn, Comenzard
asi a generalizarse el problema de los excedentes agricolas, especialmen-
te graves en algunos sectores.

Para tratar de reducirlos (objetivo bdsico de las sucesivas reformas
de esta politica), se han intentado las més variadas técnicas, tales como
responsabilizar a los productores en el pago de una parte de los recursos
empleados en dar salida a los excedentes o penalizarles con la reduccion
de los precios institucionales o de las ayudas percibidas. El fracaso reite-
rado de cada mecanismo de control de la produccién ha tratado de ser
reemplazado por otros mds restrictivos, pero los desequilibrios persistian.
Sélo ditimamente (con la reforma de mayo de 1992 y la firma de los
Acuerdos de Marrakech de 1994) los Estados parecen haberse dado
cuenta de Io anacrénico que resulta mantener un mercado artificial, inca-
paz de competir con terceros si no es mediante la intervencién piblica.
Asf se deduce del giro dado por la PAC desde la proteccién al agricultor
via precios a la proteccidn instrumentada mediante las ayudas directas a
fas rentas.

El objeto del presente trabajo es un acercamiento a las técnicas de
intervencién de la PAC sucesivamente articuladas en uno de los sectores,
el de la leche y los productos ldcteos. Las razones de la eleccién del

(1) Para una visién mds completa de la evolucidn de la PAC, pusden consultarse en-
tre otros: CASTILLA GAMERO, N. y HERNANDEZ LAFUENTE, A: «La Politica Agrarias, en
GARCIiA DE ENTERRIA, E., GonzALEZ Camros, J. y MURoz MacHaDo, 8. (Dirsy: Tratado
de Derecho Comunitario Europeo (Estudio sistemiitico desde el Derecho espaiiol), Civitas,
Madrid, 1986, Tomo I, pdgs. 309-347; L.OPEZ RaMON, F.: «Agricultura», en 8. MARTIN-
ReTorTILO (Dir.): Derecho Administrativo Econdmico, La Ley, Madrid, pigs. 303-313 ;
CosTaTO, L.t Trattato breve di Diritto Agrario italiono e comuritario, CEDAM, 1994;
FERNANDEZ DEL Hovo, 11.: La Polftica Agricola Comin (PAC) y sus reformas, Ed. Cen-
tro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1994, in rofum; y DiEz MoORENO, F. Manual de
Derecho de la Unidn Europea, Civitas, Madrid, 1996, pigs. 395-407.
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mismo son, fundamentalmente, dos. La primera es que, desde la década
de los setenta, se ha manifestado como un mercado profundamente dese-
quilibrado y en el que las instituciones comunitarias han debido ensayar
las mads variadas técnicas para el control de la oferta. Es, desde el punto
de vista del catdlogo de mecanismos de intervencién pdblica empleados,
la organizacién comun paradigmatica y en la que se reflejan las sucesi-
vas tensiones y reformas de la politica agricola comunitaria apuntadas
supra. Practicamente, es imposible repasar la evolucidn de ésta sin hacer
escala en los momentos en que se apruchan la tasa de corresponsabilidad
primero, y el sistema de cuotas de venta después, en el sector de los pro-
ductos lacteos. Inclusive desde las propias instancias comunitarias, se ha
reconocide a la leche como el producto agrario més importante (2}. La
segunda razén es la carencia de un estudio juridico sistemdtico del elen-
co de técnicas sobre las que se vertebra la meritada organizacién comin
de mercados: una organizacién compleja, de fuerte proteccién y, segin
dice la doctrina, del Nlamado grupo 1 (a éste pertenecen las OCM de los
cereales, del azucar, de los productos licteos y del aceite de oliva) o
grupo que representa la mayor participacién porcentual en la produccién
agraria comunitaria (3).

Fl objeto fundamental es pues Ia descripcién del establecimiento y
posterior evolucién de la organizacién comiin de mercados citada, ha-
ciendo especial referencia a las medidas adoptadas en la década de los
setenta y, posteriormente, en la de los ochenta para lograr restablecer el
equilibrio entre la oferta y la demanda. Entre Ias primeras, serd objeto de
atencién sobre todo la adopcidn de la tasa de corresponsabilidad y de las
primas a la no produccién de leche. Entre las segundas, se abordard la
fijacién de umbrales de garantia v especialmente de cuotas de comercia-
lizacién, que, desde entonces, aparecen como el elemento definidor de
esta OCM. La descripcién del régimen de cuotas como técnica de inter-
vencidén y la aproximacién a su naturaleza juridica (a partir de algunas
afirmaciones doctrinales y jurisprudenciales) serdn los temas a abordar al
final del trabajo, dando paso al epigrafe de conclusiones.

Se debe advertir, desde este momento también, sobre la complejidad
de la terminologia utilizada por la normativa agricola y sobre el caricter

(2) Cfr. el Informe Especial niim 4/1993, del Tribunal de Cuentas de la Unidn, sobre
la aplicacidon del sistema de cuotas destinadas al control de la produccion lechera (DOCE
C-12, de 15 de enero de 1994), pig. 5. Manejando datos de 1991, se reconocia allf que la
leche representaba un 15,8% del valor de la produccidén agraria final de la Unién, con un
miilén v medio de ganaderos dedicados a producirla.

(3) Vid. Castnra Gamero, N, y HERNANDEZ LAFUBNTE, A: «La Politica...», op.
cif, pdg. 312, Cfr. también CoLiNo, 1.: «Galicia y la PAC. Andlisis de una actividad cri-
tica: el sector licteo», en Agricultura y Sociedad ndém. 16, julio-septiembre 1980, pag. 79,
y Diez MoreNO, F. Manual..., op. cit., pig. 400.
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técnico de la materia, ya que dichos factores pueden dificultar la com-
prensién., Respecto del primero, se ha tratado de sustituir, en el presente
trabajo, ciertas expresiones que todavia se utilizan en lengua francesa por
su traduccién espaiiola, del mismo moedo que, a veces, se han reemplaza-
do ciertas denominaciones comunitarias porque la traduccién literal al es-
paiiol inducirfa a confusién. A pesar de ello, no se puede evitar la critica
al automatismo de las operaciones de traduccién de los reglamentos co-
munitarios agricolas, pues lleva al absurdo de que se estén constante-
mente utilizando palabras con un sentido diferente al que tienen en nues-
tro idioma. El caso paradigmdtico es el de restituciones a la exportacion
cuando se quiere hacer referencia a subvenciones (ya que restitucién es,
en castellano, la accién y el efecto de restituir). Acerca del segundo de
los problemas citados, aunque se trate aqui de ofrecer un estudio sobre la
problemitica juridica de la materia, parece inevitable llevar a cabo una
cierta descripcion del sistemna de la organizacién comin de mercados de
los productos lacteos tal v como es. Esto conlleva continuas referencias a
datos técnicos, Io que convierte en pesada la labor de comprensidn.

.- CREACION Y CARACTERISTICAS INICIALES DE LA
ORGANIZACION COMUN DE MERCADOS DE LA LECHE
Y LOS PRODUCTOS LACTEOS

1.— El establecimiento de la OCM de los productos lacteos

Desde 1964, la Comunidad contaba con un texto normativo directa-
mente aplicable que obligaba al establecimiento gradual de una organiza-
cion comiin de mercados en el sector de la leche y los productos licteos.
Se trataba del Reglamento del Consejo 13/1964 que, a lo largo de tode
su articulado, se referfa a las medidas a aplicar durante el periodo de
transicidn {es decir, hasta el 1 de enero de 1970) hacia ese mercado co-
miin {4). Hste quedé establecido por el Reglamento del Consejo 804/
1968, admitido hoy como el Reglamento base u originario en el sector
considerado (5).

El régimen establecido en ambos casos descansaba sobre una triada
de instrumentos que eran el régimen de precios, las medidas de aparta-
miento de productos del mercado y las técnicas {complementarias entre
si) de las exacciones reguladoras y las subvenciones aplicables a los in-

(4) Vid. Reglamento del Consejo 13/1964, de 5 de febrero (JOCE L-64, de 27 de fe-
brero),

(5) Cfr. el Reglamento del Consejo 804/E968, de 27 de junio (DOCE L-148, de 28
de funio).
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tercambios. Sin embargo, entre un régimen y otro, se observa una dife-
rencia sustancial. En el trdnsito del sistema aplicable en 1964 al instaura-
do en 1968 (entrd en vigor el 29 de julio de ese afio), se habia
conseguido la minima uniformizacién necesaria entre los Estados miem-
bros para empezar a hablar de un mercade comin. No eran ya seis mer-
cados, unidos en sus relaciones comerctales con los paises terceros, sino
uno solo controlado en buena medida por las decisiones adoptadas desde
las instancias comunitarias.

El salto, cualitativo, tiene su reflejo tanto en las respectivas Exposi-
ciones de Motivos de los Reglamentos referidos (6). cuanto en la desapa-
ricidn, en el segundo, de los principales obsticulos a la existencia de un
mercado comin que se permitfan de modo transitorio en el primero. Las
diferencias se tradujeron en la supresién de las subvenciones a la expor-
tacion y de las exacciones reguladoras de la importacidn entre los Esta-
dos miembros, en un régimen Unico de precios y en el establecimiento
de un régimen dnico de intercambios en las fronteras exteriores de la
Comunidad. Se comprueba asi que una organizacién comin de mercados
no es una estructura organizativa con sus propios elementos personales y
materiales, sino la puesta en comdn de las reglas que rigen la produccién
y la comercializacidn de un grupo uniforme de productos agrarios, es de-
cir, un sistema de intervencién econémica.

Entrando en la primera de las diferencias entre los Reglamentos de
1964 y 1968, las subvenciones a la exportacién y las exacciones regula-
doras quedaron como técnicas reservadas al comercic con pafses terce-
ros, dejando de aplicarse en los intercambios intracomunitarios al final
del perfodo transitorio (1 de enero de 1970). Era la consecuencia de que
los precios ya no fuesen fijados por cada Estado miembro sobre la base
de unos precios comunes meramente orientativos, sino directamente por
el Consejo. La supresién de las diferencias de precios en el mercado in-
terior eliminaba la razén de ser de las técnicas meritadas en los inter-
cambios entre paises miembros (7).

(6) Puede comprobarse en los considerandos 5 y 11 respectivamente de fos Regla-
mentos 13/1964 y 804/1968. Ea el primero, se instaura un régimen de exacciones a los
intercambios intracomunitarios. En el segundo, en cambio, se habla ya de la realizacidn
de un mercado tinico en el sector de lu leche y de los productos ldcteos y de la supre-
sion de todos los obstdculos a lu libre circulacién de las mercancius en las fronteras in-
terigres de la Comunidod.

{7y Por ello, también quedaron prohibidos en el comercio interior de la Comunidad
los derechos de aduana o exaccicnes de efecto equivalente, las restituciones cuantitativas
0 la fijacién de un sistema de precios minimos por debajo de los cuales las importaciones
pudieran ser suspendidas, reducidas o condicionadas. Cfr. art. 22.1 del Reglamento 804/
1968,
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En este sentido y en segundo fugar, desde la campafia lechera 1963/
69, el Consejo, a propuesta de la Comisién, asumia el compromiso Fle fi-
jar tres precios en funcidn del producto cubierto por la OCM C{_)nmdera-
do (8): un precic indicativo para la leche lfquida, un precio de interven-
cién para la mantequilla, la leche desnatada en polvo y dctermmad’os
quesos, y un precio umbral para casi la totalidad de los proguctos lac-
teos. Durante los cuatro afios anteriores, se habfan ido aproximando los
tres precios que en ese momento fijaba cada Estado, en aplicacion de la
uniformizacién dispuesta por ¢l Reglamento de 1964 (arts. 18 y 20) (9).

El precio indicativo es definide como el que se procurard asegurar
para la totalidad de la leche vendida por los productores en el curso d.e
la campafia lechera, segin las perspectivas del mercado de la Co,mun{«
dad y de los mercados exteriores (art. 2 Regl. 804/1968). En teorfa, gh-
cho precio debe cubrir escasamente los costes de la produccidn en un in-
tento de evitar la creacidn de excedentes estructurales, si bien se
incrementan aquéllos en un porcentaje que comprenda la ﬂuctuacién dle
mercado y los gastos de traslacién de las zonas excedentarias a las d‘ef].-
citarias, para obtener as{ el precio que algunos autores Ilaman méximo
de mercado (10).

Ese mismo precio se trata de asegurar con los productos licteos im-
portados a los cuales se les aplica la exaccién reguladora correspondlf:nte
para que su precio de entrada en la Comunidad no resulte maie:. ventajoso
que el de los productos internos. Surge asi el precio umbral mientras que
el tercer tipo, el de intervencion, determina el precio al que estdn dis-
puestos a comprar los organismos designados por cada Estado miembro
ciertos productos ldcteos gue se les ofrezcan.

La tercera diferencia introducida por el Reglamento 804/1968 se re-
fiere al establecimiento de un régimen unico de los intercambios en las
fronteras externas de la Comunidad, de tal forma que las relaciones co-
merciales pasaban a serlo entre €sta por un lado y cada pafs tercero, en

(8) Los productos cubiertos (art. .2 del R. 13/1964, luego sustituido por el art. 1 del
R. 804/1968) son la leche v la nata frescas, concentradas o azucaradas; la mantequilta, los
quesos y los requesones; Ia factosa y el jarabe de lactosa; y los piensos compuestos a
base de productos cteos.

(9) Hasta Ia finalizacién del perfodo transitorio (1 de enero de ‘1970), el ‘Cl_ansejo, a
propuesta de la Comisién, venia fijande todos los afios unos topes maximo y mimimo para
fos precios indicativos nacionales de la leche. El margen existente se fuelra(.iucl:endln pro-
gresivamente de forma que al final del periodo transitorio surge un precio indicativo co-
munitario (vid. TAMAMES, R.: Formacion y desarrollo del mercado comiin europeo, lber-
Amer, Madrid, 1965, pdg. 242).

(10} Vid. OrTEGA SADA, J. L. y MonToLlo HERNANDEZ, J. M.t CEE: Principios y
mecanismos de la Organizacion Comiin de los Mercados agrealimentarios, FUNDES-
COOP, Madrid, 1988, pig. 89.
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vez de desarrollarse entre éste y el Estado miembro exportador o impor-
tador, Ademds, las subvenciones a la exportacién y las exacciones a la
importacién pasaban a ser las mismas para toda la Comunidad, a diferen-
cia de la situacién anterior en que cada Estado calculaba las que debia
aplicar él en sus relaciones con terceros (11).

Como complemento de Ias técnicas anteriores, las autoridades comu-
nitarias exigen la obtencién de un certificado para la mayorfa de impor-
taciones o de exportaciones de productos lacteos. Dichos certificados ac-
tian a modo de autorizaciones administrativas de los intercambios
durante el plazo sefialado en ellos. En la OCM objeto del presente traba-
Jo, la regulacién base se encuentra en cuatro Reglamentos de cuya con-
juncién resultan los requisitos objetivos, subjetivos y funcionales de estas
autorizaciones (12).

En primer lugar, estd sujeta al requisito de solicitar el certificado
toda empresa radicada en el territorio de la Unién, que importe o exporte
de un pais no comunitario cualquiera de los productos cubiertos por esta
organizacién de mercados. En ocasiones y s6lo en el supuesto de expor-
tacidn, los organismos piiblicos competentes en cada Estado pueden con-
vocar una licitacién para la seleccién de la empresa que podrd efectuar
determinada venta al exterior. En estos casos, ofro requisito subjetivo es
haber tomado parte en el procedimiento (puede hacerlo todo interesado
con sede en el territorio de la Unidn) y haber resultado seieccionado.

Desde el punte de vista del objeto, Ia exigencia de certificado se
condiciona a que se importe o exporte una cantidad superior a los 500 6
1000 kilogramos, dependiendo del género (13). Ademds, es obligatorio
describir, en la demanda, el producto para el que se solicita y el pais ter-
cero con el que se desea celebrar la operacién. Como requisitos funcio-
nales, puede referirse, primero, que el intercambio tenga lugar en el pe-

(11) Contrdstense fos arts. 14 y 17.2 de los Reglamentos de 1964 y de 1968 respec-
tivamente, El segundo precepto fue desarrollade por el R. 1098/1968, de 27 de julio {(su-
cesivamente modificado), estableciendo las modalidades de aplicacién de las restifuciones
a la exportacidn. Por otro lado, a efectos de determinacién de las exacciones reguladoras
a la importacién, los productos licteos quedaron divididos en grupos, sefialindose dentro
de cada uno un producto piloto y denomindndose al resto productos asimilados. Todos los
productos pertenecientes al mismo grupo (por ejemplo, mantequillas, quesos vy requesones,
efc.) se hallan sujetos 2 una misma exaccién a la importacién, Precisamente, 1a resultante
de deducir al precio umbral del producto piloto su precio france frontera de la Comuni-
dad (este dltimo se establece en funcién de las posibilidades de compra més favorables en
el comercic internacional).

(12} Se trata de los RR. de la Comisién 2044/1975, de 25 de julio; 3183/1980, de 3
de diciembre; 3474/1980, de 30 de diciembre y 2729/1981, de 14 de septiembre,

(13) Cir. art. 2 del Regl. de la Comisién 2729/1981, de 14 de septiembre (JOCE L-
272, de 26 de septiembre).
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riodo de validez de la autorizacidén, transcurrido el cual se pierde la
fianza depositada al solicitarla (14). Ademds, cuando se trate de' exportar
determinados productos fdcteos o se haga a determi_nados destmos_(iS),
puede pedirse que se fije por anticipado la subvenc1§q correspondlel‘l_te,
es decir, que se calcule con arregle a la fecha de solicitud de la _p’reflja-
cién y no respecto de la vigente el dia de realizacion de la operacién.

En resumen, como puede comprobarse, a partir del R. 804/1968, se
ha desarrollado un sistema de intervencién econdmica que descansa so-
bre 1a politica de precios, o lo que es lo mismo, sobre la determinacién
anual de unos precios politicos, generalmente muy alejados de los de los
mercados exteriores. Se¢ construye asi un ambiente artificial, con el que
se pretende asegurar la renta de los agricultores. Por un afin QG .alcanzar
este objetivo de la PAC a través exclusivamente del sostfemmlento d;
precios elevados, las autoridades piblicas, como se ha descrito supra, Vi-
gilan cualquier operacién de intercambio, de forma que la Administra-
cién debe autorizar toda salida o-entrada de fos derivados lacteos en el
mercado europeo. Ademds, como se expone a continuacién, se interviene
comprando productos cuando la oferta es excesiva 0 se paga a las' em-
presas para que no los saquen al mercado. Se limita la concurrencia en
el mercado interior y se impide que las empresas estén en condiciones de
competir en el exterior,

2.— Técnicas de apartamiento temporal de productos del mercado

A} El llamado almacenamiento piblico

Las técnicas de apartamiento del mercado se reservan en el Regla-
mento base de esta OCM para ciertos productos ldcteos que presentan
cierta propensién a ser generados en exceso en el seno de Ja Unidn (16).
Para cada uno de ellos, se dictaron disposiciones generales que desarro-

(14) Normalmente, ese plazo comienza ¢l dia de la expedicidn ¥ conc?uye al ﬁr}al
del segundo mes siguiente, salvo que se trate de un certificado de exportacidn con fija-
cién por adelantado de la subvencidn, pues en este caso el R. 2729/1981, en su Anexo II,
fija perfodos de validez en funcién del tipo de producto implicado.

(15) vid. art. 11 del R. 2729/1981.

(16) Esos productos tedricamente son la mantequilla, la leche desnatgda en_polvo ¥
ciertos quesos (Grana-Padano y Parmigiano-Reggianc), si bien, en la prictica, la interven-
cién se realiza, fundmmentalmente, sobre los dos primeros, debide af hecho de que los ex-
cedentes de leche se transforman en mantequilla y en leche desnatada en polvo por la fa-
cilidad de almacenamientos de &stas.
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llaban el Titulo I del Regl. 804/1968 (17). Para todos los productos, ca-
bian dos modalidades de intervencidn: el almacenamiento publico y el
privado (18).

Comenzando por el llamado almacenamiento pdblico, consiste en el
depdsito, en el lugar que se designe, de los productos [dcteos excedenta-
rios que, previamente, son comprados por el organismo piblico compe-
tente al precio de intervencién (el Servicio Nacional de Productos Agra-
rios en nuoestro caso). Una vez depositados en un almacén, la
comercializacién posterior por la Administracién podrd realizarse por li-
citacion, por venta directa a un precio determinado o por cualquier otro
método que presente garantias equivalentes, es decir, que permiia asegu-
rar la igualdad de trato de los compradores (19). Interesa destacar que,
en ninguna de las normas de referencia, se proporcionan criterios para
elegir un procedimiento u otro en lo que se configura como una decisién
discrecional del organismo de intervencién de cada Estado, controlable
con las téenicas conocidas de fiscalizacidon de la discrecionalidad.

Desde el punto de vista juridico, de la técnica del almacenamiento
piblico, llaman la atencidn los siguientes aspectos: en primer lugar, el
cardcter obligatorio para el particular de la venta previa; en segundo tér-
mino, los deberes asumidos por la Administracién interventora en el mo-
mento de la comercializacidn y, finalmente, la naturaleza juridica del al-
macenamiento a cargo del organismo publico.

Comenzando por la primera cuestidn, la compra de los productos
ldcteos resulta obligatoria, en unos casos porque los precios de mercado
caen por debajo de un determinado nivel (lo que se trata de evitar en
aras de garantizar la renta de los agricultores), y en otros, porque se
efectda dentro del plazo sefialado para ello (20). No obstante, el cardcter

(17) Una de tales disposiciones hizo extensivo el régimen de iatervencidn de la man-
tequilla a ia nata. Vid. el Regl. del Consejo 985/1968, de 15 de julio (JOCE 1.-169, de 18
de julio).

(18} Ambes son conocidos por la expresién comunitaria de intervenciones publicas.
Sin embargo, el uso de la misma sin mds en espafiol darfa origen a cierta ambigiedad,
puesto que, desde el punto de vista de nuestro Derecho Administrativo, son también inter-
venciones ptiblicas las restantes técnicas articuladas desde las instancias comunitarias (sub-
venciones a la exportacidn, precios de sostenimiento, exacciones a las importaciones de
paises terceros, etc.). Bs pues conveniente sustituir esa denominacion por la de técnicas de
apartamiento de productos del mercado.

(19} Vid. art. 7.1 del Regl. 985/1968 citado o art. 7 del Regl. 1014/1968.

(20) En &l supueste de la mantequilla, el organisme piblico se ve obligado a interve-
nir 51 los precios de mercado descienden por debajo del 92% del precio de intervencidn,
en cuyo caso el volumen de compras en toda la Unidn ne puede exceder de 250.000 to-
neladas. Si existe amenaza de rebasar dicha cantidad, las compras se reservan para los ca-
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obligado puede decaer si se incumplen determinados requisitos relativos
al sujeto vendedor y a la calidad de lo vendido. Electivamente, cada or-
ganismo de intervencién sélo puede aceptar las ofertas de géneros que
procedan de empresas admirtidas. Este ultimo es un concepto juridico in-
determinado para cuya concrecidn los Reglamentos reguladores de la in-
tervencidn fijan unas reglas. Se trata de exigencias genéricas de contabi-
fidad, control estadistico, identificacién y condiciones higiénicas de sus
productos, métodos seguidos para la produccidn, asi como de que las
empresas acepten someterse a los controles de las autoridades agrico-
las (21). Lo anterior equivale a afirmar que la obligacién de compra de
productos ldcteos excedentarios no rige erga omnes, y que quienes lo-
gren vender a la Administracién aceptan la supervisién o inspeccién de
sus procesos productivos. Esto idltimo conecta con la necesidad de asegu-
rar que los derivados Idcteos retinan determinadas caracteristicas para po-
der ser intervenidos (22).

Respecto del segundo punto relativo al proceso de comercializacion,
aparece presidido por unos deberes que asume la Administracidn que
compra y deposita los productos. Con cardcter general, se (rata de no
comprometer el eguilibrio del mercado y de garantizar la igualdad de
acceso a los productos en venta, asi como la igualdad de trato de los
compradores (23). En particular, también rigen las obligaciones del orga-
nismo administrativo en cuestién de mantener la posicion competitiva del
producto en el mercado, de salvaguardar su calidad inicial en 1a medida
de lo posible y de realizar un almacenamiento racional (24). La exigencia

sos en que el precio se reduzca hasta el 90% del de intervencién (vid. art. 1 del Regl. del
Consejo 1634/1991, de 13 de junio). Como se ve, existen algunas cautelas, aunque timi-
das, para controlar ¢l velumen almacenado, de forma que, superada una cantidad, se res-
tringe mds el uso de la técnica. En el caso de la leche desnatada en polvo, las compras
de intervencidn resultan obligadas siempre que tengan lugar desde el 1 de marzo hasta el
31 de agosto de cada campafia.

(21} Vid,, por todos, el art. 1 del Regl. de la Comisién 1107/1968, en relacién con
los quesos Grana padanc y Parmigiano-reggiano.

(22) En concreto, para ia mantequilla y la nata, son condiciones de origen, clasifica-
cifn, conservacion y presentacidn, que fueron concretados en el Regl. 985/1968 y en el
de la Comisién 685/196%, de 14 de abril. Es de destacar que, a partir de 1987, se introdu-
jo otro requisito relativo a los niveles ndximos admisibles de radioactividad, como conse-
cuencia del accidente de la central de Chernobyl (vid. RR. 3955/1987 y 3493/1988). Para
la leche desnatada en polvo, la exigencia es merecer el calificativo de primera calidad
(art. 1 def Regl. del Consejo 1014/1968, de 20 de julio). Tratindose de los quesos Grana
padano y Parmigiano-reggiano, deben reunir ciertas caracteristicas de calidad, forma, hu-
medad, textura, etc. fijadas por [a Comisién (art. 2 del Regl. de la Comisién 1107/1968,
de 27 de julio).

(23) Con cardcter ejemplificativo, vid. art. 6.3 del Regl. 804/1968.
(24) Una particularidad ofrece, en este punto, el régimen de intervencion aplicable a
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de asegurar la competitividad del producto intervenido en el mercado im-
plica, al menos, dos cargas para la Administracidn: la de elegir con cau-
tela el momento de cese del depdsito v reposicién del producto a la ven-
ta y, en segundo lugar, la de fijar un precio para ésta que, si bien haga
atractiva su adquisicién, guarde cierta proporcién con el de mercado. En
consecuencia, el funcionamiento adecuado de la técnica del almacena-
miento piiblico estd siempre condicionado a que, atendidas las circuns-
tancias de produccidn de cada campafia, se decida prudentemente el mo-
mento de sacar al mercado parte de las mercancias almacenadas,
procediendo de inmediato a ofrecerlas al piiblico.

Para ello, como se ha dicho, es discrecional la eleccién entre el pro-
cedimiento de licitacién y el de venta directa, en el bien entendido que
el primero garantiza en mayor medida la libre concurrencia e impone
mds irdmites a cargo de la Administracidn (sobre todo, desde el punto de
vista de la notificacién) (25). Efectivamente, si se recurre a la venta di-
recta, pueden comprar todos los interesados que satisfagan el precio que
se haya fijado, pero con el lfmite del volumen de la partida que se ofrez-
ca. Tiene lugar en este case una preferencia temporal entre los interesa-
dos en comprar, frente a la natural de los procesos de licitacion, en vir-
tud del precio. En ambos procedimientos, se exigen cauciones a modo de
garantia, que pueden ser retenidas en caso de incamplimiento.

En cuanto a la fijacién del precio, aunque varia segin se trate de li-
citacién o de venta directa a todo interesado, siempre ha de guardar una
cierta proporcidn con el de mercado. De otra forma, la técnica del alma-
cenamiento piblico irfa en contra del sostenimiento de un determinado

la mantequilla, cual es la existencia de un periodo probatorio de almacenamiento. Efecti-
vamente, si transcurridos dos meses, se aprecia una disminucidn excesiva de la calidad
del producto, el que hubiese vendide al organisino de intervencién la mantequilla debe re-
tirarla reembolsando el precic de venta y los gastos de almacenamiento, o, cuando menos,
reemplazar a su costa la mantequilla defectuosa. Cfr. art. 6 del Regl. 685/1960.

(25) La licitacién comienza con €l anuncio correspondiente er el Diario Oficial de
las Comunidades, haciendo constar las caracteristicas de los productos que se ofrecen y el
plazo para la presentacién de ofertas. Estas pueden ser remitidas por una pluralidad de
medios: letra certificada con acuse de recibo, télex o telegrama. Cada oferta se entiende
referida a un lote, de manera que la formulada para una parte es nula y la referida a va-
rios lotes implica otras tantas ofertas, Todas eflas deben ir acompatiadas de una caucién
(prestada en metilico o por medio de aval bancario) que se constituye en garantia, asi
como de una renuncia del oferente a toda reclamacion posterior sobre la calidad y carac-
teristicas del producte adquirido (vid., por todos, los arts. 9 y 10 del Regl. 1E07/1968).
Efectuada la adjudicacidn, los trimites posteriores a carge de la Administracidn son for-
mular las notificaciones pertinentes a los interesados. En un primer momeato, comunican-
do a los adjudicatarios su recién adquirida condicidn. Posteriormente, v s6lo una vez que
éstos hayan hecho efectivo el pago correspondiente, notificandoles el nimero del lote ad-
judicado v el almacén donde podrin recogerlo (arts. 13 y 14 del Regl. 1107/1968, modifi-
cade por el Regl. 250/1976).
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nivel de precios y, al mismo tiempo, encareceria en exceso los costes ya
por s elevados que soporta la Administracién. Hsta se compromete a
comprar al precio de intervencién, por lo que, en la reventa, espera pbte~
ner una parte de lo invertido. Para ¢llo, fija unilateralmente el precio en
algunos casos, o bien sefiala un precio minimo que deben respetar las
distintas ofertas. La primera solucién se ha generalizado en el caso de la
leche desnatada en polvo (26), de forma que optan a la adjudicacién
aquellas ofertas que postulen un precio mayor, mientras que la segunda
forma de proceder es caracteristica del mercado de la mantequilla.

Tratandose de una licitacién, resultard adjudicatario de cada lote el
que ofrezca un precio superior, pero teniendo en cuenta que, en caso de
empate, el lote puede ser repartido o echado a suertes, a eleccién de la
Administracién (27). Desde ese momento, rige la prohibicién de que el
adjudicatario transmita fos productos adquiridos a un tercero, lo que pa-
rece un limite abusivo de la libre circulacién intracomunitaria, sélo am-
parado en el deseo de evitar interferencias en la idealizada politica de
precios. Por otra parte, en el supuesto de venta directa a cada interesado,
lo juridicamente relevante es la obligatoriedad de aceptar a todo compra-
dor dispuesto a satisfacer el precio, con la sola excepcién de que se
acuerde una suspensién de ventas por haber sobrepasado un determinado
volumen (28).

El dltimo de los aspectos destacables sobre fa técnica del almacena-
miento piblico es el de su naturaleza juridica. Estamos sin duda ante una
figura compleja, que no responde a una sola categoria sino a la sucesion
de tres. De hecho, el nombre puede inducir a engafio porque el almace-
namiento ne es sino una parte tan sélo del procedimiento. Por ello, se ha
propuesto la denominacién de técnicas de apartamiento de los productos
del mercado, dentro de las cuales el almacenamiento piiblico es una mo-
dalidad. En elia, parece que pueden identificarse sucesivamente una ven-
ta forzosa del particular a la Administracién, un contrato de depdsito ce-
lebrado por ésta y, finalmente, en el momento de volver a poner de
nuevo el producto en el mercado, una compraventa sometida a ciertas
cautelas.

Con cardcter previo al almacenamiento en si, puede calificarse de
venta forzosa la que se ve obligado a realizar el particular propietario de

(26) Cfr. el Reglamento de la Comisién 2213/1976, de 10 de septiembre, relativo a
la venta directa de la leche desnatada en polvo (JOCE L-249, de 11 de septiembre), mo-
dificado en varias ocasiones.

(27) Cfr. art. 12 del Regl. 1107/1968.

(28) El limite actual son 100.000 toreladas en el caso de la leche desnatada en poivo
y 180.000 si se trata de manteguilla,
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los productos ldcteos intervenidos, al organismo piblico, si concurren las
circunstancias citadas (caida de precios o encontrarnos en el perfodo ha-
bilitado). Las ventas forzosas han sido un mecanismo de intervencién de
ios mercados agrarios muy utilizado en nuestro Derecho antes del proce-
so de integracidn en la actual Unidn Europea, como sefialan los profeso-
res GARCIA DE ENTERRIA v FERNANDEZ RODRIGUEZ. Para estos autores,
se conciben como instrumentos de una polifica de centralizacién o mo-
nopolio del comercio, circunstancial {...) o permanente (...} que imponen
la obligacidn de venta o cesidn a un ente piblico determinado (o de
concesionarios del mismo) de todos los productos de que se trare (29).
En nuestro caso, la venta forzosa actiia como un mecanismo de interven-
cidn sobre el comercio de cardcter circunstancial, ya que sélo se permite
ante ciertas caidas en los precios de mercado o en ciertos plazos.

No estamos ante un supuesto de expropiacién forzosa (aunque ésta
tenga en comiin con la venta de igual cardcter el constituir una modali-
dad de las conocidas como transferencias coactivas) y ello por dos moti-
vos. En primer lugar, no existe un justiprecio, entendido como valor de
equivalencia del bien, establecido de forma contradictoria, sino un im-
porte Tijo que se satisface a todo vendedor y que se determina anual y
unilateralmente por el Consejo curopeo. En segundo lugar, y més impor-
tante, la finalidad del almacenamiento piblico se aleja de la que caracte-
riza a la expropiacién. En este iltimo caso, la Administracion pretende
la adquisicion de un bien para afectarlo a una utilidad piblica o un inte-
rés social. Sin embargo, en el supuesto de la compra obligatoria de cier-
tos productos lacteos a las empresas, la Administracién, aunque pretende
satisfacer un cualificado interés piiblico (sostener un determinado nivel
de precios en el mercado), no busca retener definitivamente los bienes
adquiridos, sino cederlos posteriormente o, lo que es lo mismo, volverfos
a poner en el mercado cuando, a su discrecidén, juzgue conveniente, Si-
guiendo a los profesores antes citados, el sistema de instauracion de una
venta forzosa es esencialmente una técnica de fijacion de un determina-
do nivel de precios {...) cuyo aseguramiento se desconfia que pueda
mantenerse a través de un sistema de precios tasados en el mercado li-
bre (30). Podria afirmarse que el Derecho Comunitario ha restaurado fi-
guras que ya no se utilizaban en nuestro ordenamiento por esa descon-
fianza hacia el papel del mercado como definidor de los precios agrarios.

Continuando con la naturaleza juridica del apartamiento de produc-
tos del mercado, si el primer paso es obtenerlos mediante lo que puede
calificarse como venta forzosa, posteriormente, la Administracién celebra

(29) Vid. Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T-R.: Curso de Dere-
cho Administrative, Civitas, Madrid, 1993, Tomo II, pdg. 251,

(30) Vid. GARcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T-R.: ibidem, pig. 253,
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un contrato de depdsito con el propietario del almagén donde permanece-
ran. Asi hay que entenderlo cuando no se pueda dlspongr c.le 1ulga_res de
propiedad pidblica. Sin embargo, los Reg]ame_ntqs comunitarios limitan l.a
eleccién del contratista por criterios de proximidad al lugar donde radi-
que la empresa a la que se han comprado los productos .(3.1)' C.cimo se
tratard probablemente de un contrate privado de la Administracién, sus
efectos y extincidn no se regulan en aquellas normas de la Uqlén_{u en
la legislacién de contrates de cada Estado, resultando de aplicacién la
doctrina de los actos separables (32).

El tercer y tultimo trdmite del procedimiento de apartamiento del
mercado, mediante el almacenamiento publice, lo constituye la compra-
venta a celebrar previa licitacién o de forma directa con lgs_intel'§:§ados.
Parece tratarse también de un contrato privado de la Administracion, en
el que, como s¢ ha sefialado supra, se imponen reglas para asegurar la
publicidad vy la libre concurrencia (33).

B) El almacenamiento privado

La otra modalidad de apartamiento temporal de productos ldcteos
del mercado la constituye el almacenamiento privado. Consis?e en una
subvencién otorgada al preductor con el fin de que éste, rompiendo con
el destine normal de la cadena productiva, no ofrezca durante un plazo
sus productos en el mercado. Es una téenica apli.cab}e teér}camente a to-
dos los productos a los que se sefiala precio de intervencién (34). La ca-

(31} La eleccién del almacén en ¢l que proceder al depdsito es regida por el criteric
de mayor proximidad al lugar del que venga el produ:_:tq. Pero que@a excepgonada qsfa
regla general en dos casos: si el coste es excesivo a juicio _del organismo d.e mtervenc:gn
0 si ef almacenamiente asi efectuado conduce a una utilizacion poco equltatl‘va de los d1§~
tintos lugares al efecto. En tales casos, podria elegirse cualquier otro almacén comprendi-
do ea la distancia mdxima de 350 Km.para la mantequilla o la nata (cfr. arts. 7 y 8 del
R. 685/1969, con las modificaciones intreducidas en 1982 —Regl, 2680— y 1984 M-Rt:g_l.
1374-—) o de 100 km para la leche desnatada en polvo (vid, art. 5 del Regl. de la Comi-
sién 625/1978, de 30 de marzo).

(32} En nuestro ordenamiento juridico, resultarfan aplicables los arts. 1766 a 1780
del Cédige Civil.

(33) Como se ve, los Reglamentos comunitarios si Contiel}en disposici‘o:}es relativas a
la adjudicacidn de estos contratos privados de la Administr_amén {de deposite y de com-
praventa). No regulan, en cambio, la preparacién de los mismos, que, como acto separa-
ble, deberd sujetarse, en nuestro caso, a los arts. 68 y ss. de la Ley de Contratos de las
Administraciones Pidblicas.

{34) Es decir, a la mantequilla, la nata, fos quesos G_rana padano y Parmigianc-reg-
giane vy la leche desnatada en polvo, a los que debe afiadirse el queso provolone’ de una
determinada antigliedad (en virtud del art, 8.3.c) del Regl. 1761/1978, que declard aplica-
ble esa técnica).
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lificacién de almacenamiento privado obedece a que tiene lugar en ma-
nos del propio productor, si bien la huella de la intervencién
administrativa se refleja en la necesidad de celebrar lo que, en terminolo-
gia comunitaria, se denomina un «contrato» con el organismo de inter-
vencion. Aquél actuaria como condictio sine qua non de la percepcidn
de la ayuda, que cubre tanto los gastos de almacenamiento como la evo-
lucién previsible de los precios del producto concreto en el merca-
do (35). Precisamente, la existencia de ese «contrato» es el que lleva a
defender su caracterizacién como subvencidn ¥ no como prima. En el
bien entendido que la atribucién patrimonial y la carga correspondiente
no resultan predeterminados por la norma juridica y necesitan ser concre-
tados por un acto administrativo, necesitado de aceptacidn (36).

Ese acuerdo, que debe celebrarse por escrito y precisar tanto la fe-
cha de inicio como la de conclusién de Ia medida, las normas comunita-
rias lo califican como contrato de almacenamiento privado (37). Sin em-
bargo, pensando en las categorias generales conocidas por nuestro
Derecho, puede excluirse a priori su conceptuacién contractual. En con-

(35) Cfr. arts. 8.3 y 9.1 del Regl. 804/196% y art. 10.2 y 12 del Regl. 671/1968.

(3G} Siguiendo a FERNANDEZ FARRERES, las primas, a diferencia de la subvencicn,
no exigen previo dete administrative determinando ¥ concretando la atribucidn y las car-
gas correspondientes gue aswme el beneficiario, ya que tales cargas, y también la cuantia
de lu atribucidn, vienen predeterminadas por lu norma Juridica que las prevé (cfr. su li-
bro Li subvencidn: concepto y régimen juridico, IEF, Madrid, 1983, pdgs. 277 v 278).
Sin embargo, rechaza que sea el criterio de la discrecionalidad el que permita distinguir
las primas de las subvenciones, puesto que si fas primeras tienen en todo caso cardeter re-
glado, 1as segundas, en cambio, no son siempre discrecionales. Igeal matizacién de la rei-
terada discrecionalidad en e! otorgamiento de tas medidas de fomento propone S, MAR-
TIN-RETORTILLO: Derecho Adminisirativo Ecendmico I, La Ley, Madrid, 1988, pag. 471.
En esa misma linea argumental, VILLAR PALASI precisa que el acto administrativo que
concede la prima no es un acto constitutivo como en la subvencidn, sing meramente de-
clarativo de que, en el caso concreto, se dan los supuestos legales necesarios (vid. su
articulo «Las técnicas administrativas de fomento y de apoyo al precio politico», en RAP
14, mayo-agosto 1954, pdg. 100). Un segundo grupo de autores si utilizan ef criterio de la
discrecionalidad para distinguir las subvenciones de otras ayudas {vid. por todos GIMENOQ
FELU, I.M.: «Legalidad, transparencia, control y discrecionalidad en las medidas de fo-
mento del desarroilo econémico (Ayudas vy subvenciones)», en RAP 137, 1993, pig. 171).
Finalmente, otro sector doctrinal, encabezado por Daz LEMA, margina la disquisicién en-
globando las primas y demds figuras en un concepto amplic de subvencion {vid. sus Sub-
venciones y crédite oficial en Espafiy, IER-ICO, Madrid, 1985, pdg. 23).

(37) Contiene, por lo general, disposiciones relativas a la cantidad global y caracte-
risticas del producto, cantidad minima por lote, montante de la ayuda, medidas de control
y fechas de ejecucidn. Por ej., tratdndose de Ia mantequilla o nata, el almacenamiento
debe comenzar en una fecha comprendida entre el 2 de abril v el 16 de septiembre de
cada afio. El eventual cese del mismo sdlo puede tener lugar entre el 16 de agosto del

afio de adepcién de la medida y el 3¢ de marzo del afio siguiente (arts. 23 y 24 del Regl.
685/1969),
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creto, se puede eliminar la calificacién como contrato de depdsito legal,
que serfa el mds I6gico teniendo en cuenta sus caracteristicas, puesto que
falta uno de sus elementos tipicos: la entrega de la cosa. Efectivamente,
el contrato de deposito es un contrato real, que sélo se perfecciona por
la tradicién real o fingida de la cosa objeto del mismo, por lo que no
parece posible entender que exista depGsito sobre cosa propia (38). Sien-
do esto asf, no podria aceptarse como depdsito la custodia que hace el
productor de sus mercancias a cambio de una ayuda, precisamente por
faltar el requisito de la ajenidad de las mismas. La falta de encaje en esa
y en otras figuras contractuales obliga a pensar en las categorfas del De-
recho piblice. En concreto, el mal llamado contrato de almacenamiento
privado parece ser la formalizacién de la aceptacion de un acto adminis-
trativo que otorga una subvencién y que, en cuanto tal, necesita de aqué-
lla como afirma FERNANDEZ FARRERES (39). Para este autor, la eficacia y
consumacion de la subvencidn queda subordinada al cumplimiento de
una carga juridica (que no obligacién en sentido estricto) que requiere
sea asumida por el destinatario (40). Esa carga, en nuestro caso, es la de
no ofrecer en el mercado los productos almacenades, contribuyendo asf a
la politica de precios instaurada desde las instancias comunitarias y al
control del desequilibrio entre la oferta y la demanda. El incumplimiento
de esa carga determina la no exigibilidad de la obligacién de pago de la
subvencién o la devolucién de la ayuda percibida, salvo que sea un in-
cumplimiento parcial autorizado (41). En estos casos, la cantidad que
deja de estar en depésito puede ser o no reemplazada por otra, compor-
tando una u otra opcién diferencias en la configuracién del acuerdo. En
el primer caso, se reputa que la subvencién no ha sufrido ninguna modi-

(38) Vid. CasTAn TOBENAS, I.: Dereche Civil espafiol, comin y foral, Tomo IV
(Derecho de obligaciones), BEd. Reus, Madrid, 1993, pig. 685 y 686, El autor entiende
que el depdsito sobre cosa propia es una ficcidn o una figura anormal, en respuesta a
guienes reconocen la posibilidad de esta figura en los casos de hipoteca mobiliaria y
prenda sin desplazamiento de posesidan.

{39) Cfr. FERNANDEZ FARRERES, G.: La subvencidn..., op. cit,, pag.417.

(40} Recuérdese que, para un sector doctrinal (cfr, VILAR PALAST: «Las técnicas...»,
op. cir., pig. 90 o Diaz LEMA: Subvenciones..., op. cil, pig. 160), la carga es una autén-
tica condicién resolutoria , mienfras que, para atros autores (vid, NmEves BORREGO, I
«Bstodio sistermndtico ¥ consideracidn juridico-administrativa de la subvencidn», en RAP
42, 1963, pig. 28), estamos ante un modo. FERNANDEZ FARRERES s¢ opone a ambas posi-
ciones, estimando que ni es una verdadera condicién negocial, porque la afectacién al fin
piiblico viene impuesta por la norma, ni ua elemento accidental del negocio juridico. La
afectacin es elemento imprescindible o requisite sine gua non {(cfr.. La subvencidn..., op.
cir., pag. 266).

(41) La Administracion puede autorizar la vuelta al mercado de una parte o de la
totalidad de lo almacenado, si asi se justifica una vez atendidas las exigencias y la situa-
cién de la oferta v la demanda (cfr. arts. 10.3 y 11 del Regl. 971/1968 y 23.7 y 24 det
Regl. 685/1969).
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fi-ca.cién. En cambio, si no ha habido sustitucién del producto, opera la
ﬁ_ctto iuris de que la subvencién ha sido, desde ¢l principio, por la custo-
dia de la cantidad restante (42).

El acuerdo de retener los derivados licteos para que no salgan al
mercado tiene una duracién breve, en atencidén a la condicidn perecedera
de los productos a los que se refiere. De hecho, las autoridades comuni-
tarias imponen un control de calidad de los géneros en poder de cada
productor, de forma que, apreciada una disminucién de la misma respec-
to de la normal de conservacién, el almacenista (beneficiario de la sub-
vencidn) pueda decidir reemplazarla a su costa,

En conclusién, el almacenamiento piblico y privado aparecen como
uno de los instrumentos clave de una organizacién de mercados, la de
los productos lecheros, que, desde muy temprano, presentd el grave in-
conveniente de la generacién de excedentes, Y ello porque con estas tée-
nicas se contribuye a aliviar, de modo transitorio, la presencia de dichos
productos en el mercado. El coste administrativo de las mismas es, sin
embargo, elevado por la necesidad de contratar con una importante red
de almacenes. Por su parte, los Estados asumen la obligacidn de infor-
mar a la Comisidn, semanalmente, de las cantidades intervenidas, alma-
cenadas y de las que han dejado de estarlo, en aras a que las instancias
comunitarias puedan disponer en tode momento de los datos suficientes
para decidir las medidas apropiadas a adoptar en el sector (43).

3.— Técnicas de apartamiento definitivo de productos del mercado:
Uso alternativo, transformacién, donacién y otros

De todo lo dicho, parece claro que el elemento principal de la QCM
de los productos ldcteos era (y ha venido siendo hasta 1992) la fijacién
de precios institucionales. No sélo la determinacién del precio de inter-
vencién implicaba fa adopcién de medidas de sostenimiento, como las
comentadas del almacenamiento puiblico y privado, sino que también la

(42) A modo de ejemplo, consiiltese el ait. 16.1.d) del Regl. 1107/1968, en redaccién
dada por el R. 2793/1983.

(43) La organizacién del mercado licteo ha llegado a ser tan compleja y el problema
del desequilibric tan apremiante que es imprescindible para el Consejo y la Comisién re-
cibir informacion periddicamente para reaccionar ante los problemas. Auterizar una impor-
tacién, acordar la compra forzosa de productos para almacenarlos, otorgar una ayuda al
coasumo, etc. son medidas que exigen un comocimiento de la situacién real del mercado
en cada momento. En el caso de Espafia, el R.D. 1888/1991, de 30 de diciembre, por el
que se establecia un plan de reordenacién del sector, ordend la constitucién de un Banco
de Datos en el Ministerio de Agricultura, con la participaciéa de las Comunidades Autd-
nomas, a fin de disponer de la necesaria informacidn.
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fijacién del precio umbral, en la medida en que era la base del cdlculo
de las exacciones reguladoras, contribuia a hacer poco atractivo el mer-
cade comunitario a los paises terceros. El proteccionismo, mayor al tra-
tarse de precios institucionales clevados, acabd por traducirse en exce-
dentes a los que habfa que dar salida, resultando insuficientes y muy
costosas las intervenciones piblicas (44). Ello explica que, desde muy
temprano, se regulasen diversas ayudas destinadas a eliminar una parte
de estos productos del mercado y, en consecuencia, a mejorar el balance
entre la oferta y la demanda de los productos licteos excedentarios. El
montante de las ayudas se fija periédicamente atendidas las circunstan-
cias del mercado. Con cardcter general, pueden identificarse unas lineas
de ayuda que se analizan a continuacién.

En primer tugar, ayudas a la leche desnatada tanto liguida como en
polve que se destine a la alimentacidn animal o se emplee en la elabo-
racién de piensos compuestos. Previstas en el art. 10.1 del Reglamento
base 804/1968, se han regulado especificamente desde 1968 (45). Pueden
ser destinatarios de estas primas tanto los ganaderos a titulo individual
como las empresas. La carga juridica subyacente &s ya que se utilice la
leche para la alimentacién de los animales propios o se venda con desti-
no a la alimentacidn de los animales ajenos (46}, ya que se emplee para
la fabricacién de piensos compuestos. En este dltimo caso, siempre que
el precio de venta no exceda del de otros alimentos comparables para
animales. El control necesario del cumplimiento de la carga, para evitar
posibles fraudes, corre a cargo de el organismo de intervencidn designa-
do por cada Hstado, el mismo que debe satisfacer las ayudas a los gana-
deros o industrias radicados en su territorio, que justifiquen el destino de
la leche (47).

(44) Por aportar unos datos que avalen esa afirmacidn, er £981, la cantidad de leche
desnatada en polvo recogida en los almacenes piblicos era de 298,3 Tm y la de mante-
quilla, de 13,8 Tm. Dos aftes despuds, la situacidn al 30 de noviembre de 1983, era de
957,2 Tm. de leche desnatada en polvo almacenada, mientras la de mantequilla ascendia
nada menos que a 686, 3 Tm. Porcentualmente, significaba que se habian multiplicado
por tres y por cincuenta respectivamente las compras de tales productos por los organis-
mos de intervencién. El desequilibrio entre la oferta y la demanda era evidente. (Cfr.
FERNANDEZ DEL Hovo, 1. 1. La Politica..., op. cit, pigs. 170 y 171

(45) Las primeras regulaciones se contienen en el Regl. del Consejo 986/19868, de

15 de julio, ¥ en el de la Comisién 1105/1968, de 27 de julio, si bien han sido sucesiva-
mente modificados (vid., entre otros, los RR. 1330/1976, 865/1984 y 974/1984).

(46) Los RR. 1089/1977, 2793/1977 y 1328/1982, entre otros, regularon las modali-
dades de aplicacién de una ayuda especial para la leche desnatada destinada a la alimen-
tacién animal, con exclusién de los terneros jévenes. En cambio, para la ayuda relativa a
la leche desnatada utilizada en la alimentacidn de éstos, se dictd el Regl. de fa Comisidn
1725/1979, de 26 de julio.

{47) Con esta finalidad, el Regl. 1105/1968 fijaba, en sus arts. 4, 5 6 y 8, las formas
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En segundo lugar, ayudas para la leche desnatada transformada en
casetna o caseinatos, siempre que se incorporen a prodictos industriales
o que sean exportados. Los sujetos beneficiarios son los fabricantes (48),
que teciben la ayuda del organismo de intervencién del Estado miembro
en cuyo territorio se ha fabricado la caseina.

Eiementos comunes a las primas por uso alternativo o transforma-
cién citadas son los procedimentales, que debe desarrollar cada Estado
miembro. El procedimiento comienza por solicitud de la empresa o gana-
dero interesado, dirigida en nuestro caso al Servicio Nacional de Produc-
tos Agrarios (SENPA) (49). Junto con la solicitud, se deben describir los
méritos alegados para recibir la ayuda, asi como adjuntar la documenta-
cién que acredite el cumplimiento de los requisitos subjetivos. Entre
otros, los relatives a la Ilevanza de contabilidad y de registros de fabri-
cacion, o a disponer de instalaciones técnicas consideradas apropia-
das (50). En todo caso, la percepcién de la atribucién patrimonial queda
condicionada a tres elementos fundamentales. EI primero y principal es
que se verifique por la Administraci6n el acatamiento de las exigencias
que acfiian como carga juridica. De hecho, el importe se fija el dia de la
fabricacién de la caseina o caseinatos, el dia de la desnaturalizacién de
fa leche o de su transformacién en piensos compuestos, es decir, una vez
verificado el supuesto de hecho, lo que avala su conceptuacién como pri-
ma. Bn ese sentido, el érgano administrativo competente en cada Estado
asume importantes labores de inspeccion que debe llevar a cabo de modo
Jrecuente y en cualquier momento (51). El segundo condicionante de la
prima es la prestacién de una garantia que asegure que el producto va a
tener el destino previsto en las normas comunitarias y no uno distinto.
Finalmente, la ayuda no puede acumularse a cualquier otro beneficio
procedente de la Unién, como la reduccién de precios. De hecho, los fa-

de justificar ese extremo, reconducibles a una declaracién por escrito entregada a la in-
dustria lictea u organismo procedente.

(48) Esta ayuda se fija de tal manera que los ingresos por la venta de la caseina o
caseiratos correspondan a los que s¢ habrian obtenido con la venta de la leche desnatada
en polvo empleada para su obtencién, justificando, en consecuencia, un precio al menos
equivalente al precio de intervencién. La regulacién base se encuentra en el Regl. del
Consejo 987/1968, de 15 de julio (DOCE L-169, de 18 de julio), modificado en innume-
rables ocasiones.

(49) Cfr. art. 1 de las OOMM. de 20 y de 21 de octubre de 1986,

(50) Para seguir el procedimiento, ¢fr. los RR, 756/1970, de 24 de abril (JOCE L-91,
del 25) y 1725/1979, de 26 de julio (JOCE L-199, de 7 de agosto).

(51) Vid. at. 10.2.c) del R. 1725/1979. El art, 5 del Regl. de la Comisién 2921/
1990, de 10 de octubre (DOCE L-279, del 11) establecid que, como minimo, cada empre-
sa debe ser inspeccionada una vez por semestre, para evitar irregularidades y discrepan-
cias significativas ¢ poder recuperar las sumas indebidamente percibidas, incrementadas
con los correspendientes intercses.
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bricantes que soliciten una prima por la transformacién de caseina o ca-
seinatos para uso industrial deben comprometerse a no venderlos al Esta-
do, ni siquiera transformados.

A los dos tipos de ayudas anteriores, pueden aifiadirse medidas espe-
ciales para reducir las existencias. Efectivamente, el art. 12 del Regla-
mento 804/1968 establece que se podrdn adoptar medidas distintas de las
previstas cuando se produzcan o puedan producirse excedentes de pro-
ductos lacteos. En virtud de esta disposicidn, se intenta reducir los exce-
dentes de mantequilla vendiéndola a precio reducido a los siguientes des-
tinatarios: las instituciones sin fines tucrativos (32) vy los beneficiarios de
asistencia social (33); el Ejército y unidades asimiladas de los Hstados
miembros {54); y los fabricantes de productos de pastelesia, de helados y
de otros productos alimenticios (55). Opera como requisito objetivo de la
obtencién de cualquiera de estas ayudas que la mantequilla en cuestién
no hubiera sido objeto de intervenciones piblicas, es decir, que ni hubie-
se sido comprada por los organismos de intervencién ni se hubiese bene-
ficiado de subvenciones al almacenamiento privado, de forma que no se
acumulen sobre unos mismos lotes fondos comunitarios en diversos con-
ceptos. Por lo que respecta a la condicién de los eventuales beneficiarios
o requisitos subjetivos, debe tratarse de personas fisicas o juridicas (o
instituciones si se piensa en los ejéreitos) radicadas en el Estado miem-
bro que vende la mantequilla.

Las ventas a precios reducidos se instrumentan por medio de un
procedimiento abierto de seleccién en el que los participantes formulan
ofertas que versan sobre dos elementos: el precio de la mantequilia y el
importe de la ayuda para adquirirla. Es decir, se rechaza toda proposi-
cién en la que el precio es inferior al minimo fijado por la Comisién o si
el importe de la ayuda es superior al méximo que aquéllia haya determi-
nado. En consecuencia es declarado adjudicatario el que proponga el pre-
cio més alto o el importe del descuento mds bajo. La ayuda no se abona
hasta que no ha sido utilizada exclusivamente para los fines en cada caso
autorizados (requisito teleoldgico). En resumen, volvemos a encontrarfos

(32) Vid. los Reglamentos de la Comisién 1717/1972, de R de agoste y 2191/1981,
de 31 de julio, a los que se han introducido modificaciones posteriores.

(33) Cfr. el Regl. del Consejo 2990/1982, de 9 de noviembre.

(54) Cfr. los Regl., base en este tema, de la Comision £282/1972, de 21 de junio, ¥
2192/1981, de 31 de julio.

(55) Vid. los Regl. de la Comisién 453/1985, de 21 de febrero, y 570/1988, de 16
de febrero.
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ante primas, esta vez a la compra de un producto especialmente exceden-
tario (56),

También dentro de este capitulo de medidas especiales de reduccién
de excedentes, pero, en este caso, no limitadas a las materias grasas buti-
ricas (mantequillas), sino abarcando todos los productos ldcteos en gene-
ral, se han dictados normas relativas a su cesién a los alumnos de los es-
tablecimientos escolares, en desarrotlo del art. 26 del Reglamento 804/
1968 {57). Igualmente, la Unién Europea viene concediendo ayudas a de-
terminados paises en desarrollo u organismos especializados (58), e in-
cluso, en otros momentos, se adoptaron otras medidas, como la venta de
mantequilla a precio reducido en Navidad, que ya no se aplican en la ac-
tualidad, '

La finalidad, en todos los casos anteriores, era la reduccién de las
existencias o, si se quiere, restringir la oferta de los productos ldcteos en
el mercado. Sin embargo, la situacién de éste a finales de la década de
los setenta era tan preocupante que fue necesario incrementar el catdlogo
de las técnicas al servicio de esta OCM, acudiendo a mecanismos de
control de la oferta mds rigurosos y actuando también sobre la demanda
de productos ldcteos, intentando incrementarla. El primer instrumento
impertante con el que se pretendid reequilibrar el mercado fue la tasa de
corresponsabilidad, introducida en 1977,

(56) A esa conclusién se llega teniendo er cuenta, como apunta FERNANDEZ FARRE-
RES, que la atribucidn patrimonial en que consisten las primas recae sobre hechos acaeci-
dos o actividades cumplidas con antevioridad al otorgamiento, si bien sobre la base de
una norma que condiciona la actividad del beneficiario. Frente al cardcter ex ante de las
subvenciones en sentido estricto y los premios, reclama la condicién ex post para las pri-
mas. Vid. FERNANDEZ FARRERES: La subvencion..., op. cit, pigs. 277 y 281.

(57) Vid. el Regl. del Consejo 1842/1983, de 30 de junio, y el Regl. de la Comisidén
3392/1993, de 10 de diciembre, que establecié las modalidades de aplicacidn del primero.
En estos casos, los beneficiarios de la ayuda comunitaria sen les alumnos que asisten re-
gularmente a un establecimiento escolar, incluidos les de educacién preescolar, con la ex-
cepcion de los estudiantes universitarics o de centros de ensefianza superior comparables a
las universidades (art. 1 de! Regl. 3392/1993).

(58) Cft. el Reglamento de la Comision 1354/1983, de 17 de mayo, relativo a las
modalidades generales de movilizacidn y suministro de leche desnatada en polve, de man-
tequilla y de butter oil en concepte de ayuda alimentaria. Segiin este texto, modificado en
varias ocasiones, al decidirse la ejecucién de una accién comunitaria de suministro de
productos licteos en concepte de ayuda alimentaria, éstos pueden retirarse de las existen-
cias de los organismos de intervencién o, si no poseen las caracteristicas necesarias para
su destino especial, oblenerse por un procedimiento de licitacidn. El objeto de éste es de-
terminar los gastos de transporte y el precio de compra, de forma que la leche desnatada
en polvo, la mantequilla y la mantequilla a partir de [a cual deba fabricarse el butter oil
se compren en las condiciones econdmicas mds ventajosas. No obstante, en caso de ac-
¢ion de urgencia o cuando se frate de importes relativamente pequefios, puede decidirse
encomendar a un organismo de intervencién que recwrra a la contratacion directa, como
auteriza el art. 9.2 del Regl. 1354/1983.

169




OLGA HERRAIZ SERRANG

I11.- EVOLUCION DE LA OCM DE LOS PRODUCTOS
LACTEOS EN LA DECADA DE LOS SETENTA: EN BUSCA
DEL EQUILIBRIO DE LOS MERCADOS MEDIANTE
TECNICAS DE INTERVENCION FISCAL

Como se apuntd en otra parte del trabajo, con los mecanismos vi-
gentes en la década de los setenta en la OCM de la leche y los productos
licteos (basicamente la triada de precios-apartamiento de productos del
mercado-técnicas aplicables a los intercambios con el exterior), aquéllos
absorbian el 45,4% de los gastos a cargo del FEOGA-Garantia. Era la
consecuencia ldgica de la generalizacién de un sistema de intervenciones
piblicas muy costosas que no lograban poner freno a un exceso d‘e pro-
duccién propiciada en buena medida por los elevados precios institucio-
nales garantizados (59). La Comisién formuld sus propuestas de medidas
para ser introducidas en el perfodo 1973/1978 (60). Siguiendo a FERNAN-
pEZ DEL HoYo, para el sector considerado, se sugirié la posibilidad de
imponer una cotizacién temporal que gravase las eniregas realizadas
por los productores a las industrias ldcteas (61), en la creencia de que
se lograrfa asi una reduccién de la oferta que no seria gravosa para los
consumidores.

Esa propuesta quedd instrumentada en 1977, con la adopcitn de la
llamada tasa de corresponsabilidad, mediante un texto normativo (el Re-
glamento del Consejo 1079/1977, de 17 de mayo} en cuyo articulado se
prevefan también medidas para ampliar los mercados en el sector de los
productos lacteos. Al andlisis de la tasa y de las figuras complementa-
rias, as{ como a la profundizacidn en la corresponsabilidad que supuso la
fijacién de umbrales de garantia, se dedican los epigrafes siguientes.

1.— Aplicacién del principio de corresponsabilidad

Para algunos autores, este principio es otra de las llamadas reglas de
oro de la PAC, que se habria incorporado en la década de los ochenta
con el propdsito de hacer frente a los crecientes desequilibrios que se

(59) De hecho, el grado medio de autoabastecimiento de los afios 1972, 1973 y 1974
de atgunos productos licteos superaba el de otros sectores y explica los excedentes, ya
que era de un 98% respecto de la mantequilla, de un 143% de Ia leche desnatada en pol-
vo y se elevaba hasta un 231% en cuanto a la leche entera en pelvo (los datos se recogen
en FERNANDEZ DEL Hovo, I. 1. La Politica..., op. cit, pig. 50).La constante expansion
de la produccidn no se vefa correspondida por un aumento similar en la capacidad de ab-
sorcién del coasumo.

(60) Vid. su Informe COM (73) 850 final.
(61) Vid. FERNANDEZ DEL Hovo, I J.: La Politica..., op. cit., pag. 132.
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estaban produciendo en los diferentes mercados agricolas (62). Aunque
puede revestir distintas modalidades, siguiendo a MARTINEZ SANCHEZ, su
idea bdsica consiste en hacer a los agricultores coparticipes...de las so-
brecargas presupuestarias derivadas de la politica proteccionista de la
Comunidad en el marco de la unidad de mercado (63). Con esa finalidad
se adoptd la tasa de corresponsabilidad {una de Ias materializaciones del
principio y medida de fomento coercitiva) en el sector de los productos
lacteos. Asf se pone de manifiesto en alguno de los Antecedentes que, en
forma de considerandos, como es caracteristico de la normativa comuni-
taria, se incluyeron en el Reglamento del Consejo 1079/1977:

«considerando que, a fin de restablecer progresivamente una mejor rela-
cidn entre la produccién v las necesidades del mercado y de atenuar las
elevadas cargas que resultan, para la Comunidad, de la situacién actual,
¥ sobre todo de los importantes excedentes, conviene establecer un vin-
culo mds directo entre la produccién y las posibilidades de dar salida a
los productos lécteos» (Considerando segundo),

Su configuracidn jurfdica fue la de una contribucién financiera, de
la especie de las tasas (64), de la que eran sujetos pasivos contribuyentes
los ganaderos que efectuasen sus entregas a las empresas encargadas de
tratar o de transformar leche, o que la utilizasen para elaborar determina-
dos productos ldcteos en la propia explotacién. El hecho imponible era,
por tanto, un presupuesto de naturaleza econdémica: la entrega & la indus-
tria (65), o la utilizacién de la leche para su transformacién en la misma
explotacion. No obstante, quedaron exentos de la tasa de corresponsabili-
dad las cantidades de leche vendidas por un productor a otro si éste las
comercializaba como leche de consumo directo v no superaban determi-
nado volumen (exencidn objetivo-subjetiva), asi como los productores
cuyas explotaciones estuviesen situadas en regiones de montaiia (66) o en

(62) Cfr. MARTINEZ SANCHEZ, J. M. «Las tasas de corresponsabilidad sobre fos ce-
reales en el marco de la nueva politica agricolas, en Derecho Agrario y Alimentario (en
adelante DAA) nlim. 16, abrif-junio 1999, pdg. 17.

(63) Cfr. MARTINEZ SANCHEZ, Y. M.: ibidem, pdg. 17,

(64) El Tribunal de Justicia de Luxemburgo negd, sin embargo, su caracterizacion
como recurse propio de la Comunidad.en la Sentencia de [l de julio de [989 (Asunto
265/1987), a propésite de la tasa de corresponsabilidad de los cereales. Bl Tribunal apoyé
su tesis en que se trataba de un tributo que no afectaba al conjunto de los productores de
la Comunidad. Sin embargo, la prevision de exenciones objetivas o subjetivas no parece
ser obsticulo a la conceptuacién de la tasa como recurso propio. El argumento definitivo
parece mds bien el de su afeccién a determinados gastes, en contra del principio de uni-
versalidad presupuestaria,

(65} Este concepto de entrega debia interpretarse en el sentido indicado en el art. 1.2
del Regl. de la Comisidn 1822/1977, de 5 de agosto {DOCE L-203, del 9).

(66) Delimitadas en aplicacién de la Directiva 75/268 CEE v del Anexo I de la Di-
rectiva 86/466,
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otras si asi se determinaba expresamente {exencién subjetiva), como ocu-
1rié con la regién de Galicia (67). Por su parte, se aplicaba una tasa re-
ducida, dentro de ciertos limites, en el supuesto de explotaciones ubica-
das en zonas desfavorecidas (68).

Las empresas receptoras de la leche asumian la obligacién de rete-
ner el tributo a los productores, estableciéndose para el caso espafiol el
deber de practicar cada mes la autoliquidacién correspondiente (69).
Ocupaban por tanto la posicién de sustituto del contribuyente si se atien-
de al tenor del art. 32 de la Ley General Tributaria, y debian efectuar el
ingreso dentro de los cuarenta y cinco dfas siguientes al final de cada
mes. Por lo que respecta a la base imponible, sobre la que se aplicaba un
tipo de gravamen proporcional, era el importe de la leche entregada o
utilizada para la obtencién de derivados, calculado segiin su precio indi-
cativo. En Espaiia, el organismo competente para su recaudacion era la
Direccién General del Tesoro y Politica Financiera del Ministerio de
Economia y Hacienda (70), excepto en los casos de productores con de-
recho a ayuda por la transformacién de leche para la alimentacidn ani-
mal. En estos casos, el organismo del Ministerio de Agricultura que otor-
gase la subvencién deduciria de su importe la tasa de corresponsabilidad,
asumiendo igualmente la posicién de sujeto pasivo en concepto de susti-
tuto. Finalmente, la inspeccidn de la tasa correspondia a los servicios de
inspeccién tributaria dependientes del Ministerio de Economia (71).

La tasa de corresponsabilidad se aplicé desde la campafia 1977/78
hasta la de 1992/93 (72). De esta forma, los ganaderos participaban en la
financiacién de los gastos que ocasionaban los intentos de dar salida a
los excedentes porque los ingresos comunitarios por la tasa se utilizaban
para financiar, esto es, se afectaban a costear las medidas de ampliacién

(67) Elio de conformidad con la Decision 86/397 CEF, que eximia del pago de la
tasa a los productores de las zonas donde la produccién media por ganadero no alcanzase
ciertos limites.

(68) Concepto a determinar de conformidad con la Directiva citada 75/268, y los
Anexos 11 v 1T de la Directiva 86/466.

(69) Vid. art. 3.1 del R.D. 2750/1986, de 5 de diciembre, sobre liquidaciGn, recauda-
cién y control de la tasa de corresponsabilidad,

(70) Cfr. ast. 2.1 del R.D. 2750/1986.
(T1) Vid. ibidem, art. 6.

{72} Desde su introduccién, en la campafia 1977/78, hasta la de 1980781, la tasa fue
del 1,5% del precio indicativo, Bn las campafias 1980/81 y [982/83, fue del 2%. En la
campafia 1981/82, se fijé en el 2,5%. Desde la introduccion de cuotas en 1984, la tasa de
corresponsabilidad se incrementd al 3% hasta 1989, A partir de Ja campafia de 1989/90,
se aplicaron dos distintas: una del 1% para los productores con cantidades de referencia
ignales ¢ inferiores a 60.000 Kg. y otra del 1,5% para los productores con cantidades su-
periores (vid. art. 2 del R. 1079/1977). La tasa fue suprimida el 1 de abril de 1993.
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y promocién del mercado de los productos ldcteos, la investigacién en
nuevos productos del sector, etc (73). Es la teoria de una medida que fue
objeto de duras criticas. El aspecto més problemdtico resultaba ser su ca-
rdcter proporcional, que no tenfa en cuenta el hecho de que no todos los
productores contribuyen por igual a la generacidn de excedentes. Su de-
senvolvimiento practico en el sector de los productos licteos, incluso re-
forzadas con las Tlamadas primas por no comercializacién y por recen-
versién v, desde 1982, con la fijacién de umbrales de garantia (otra
manifestacion del principio de corresponsabilidad) no respondié a la teo-
ria. En 1983, la Comisidn afirmaba que:

«el desequilibrio del mercado... se ha agravado. Las perspectivas del
mercado mundial no dejan percibir la posibilidad de aumentos importan-
tes en las exportaciones de la Comunidad. El coste de las ventas subven-
cionadas en los mercados de la Comunidad ha alcanzado niveles muy
elevados. El consumo de productos licteos... muestra signos de estanca-
miento. La Comunidad se encuentra ante la necesidad de emprender una
accidn radical para corregir la situacién» (74).

Como se ve, las tasas se mostraron ineficaces para solucionar el
problema que habfa motivado su implantacién. Lo mismo que las medi-
das mds drdsticas de las primas a la no produccién de leche, cuya articu-
lacién se produjo con un Reglamento de la misma fecha que el que esta-
blecid las tasas de corresponsabilidad (75).

2.~ Primas a la no produccion de leche

Se articulan en este momento dos tipos de ayudas cuyo objetivo es
bien compensar a los ganaderos por la pérdida de ingresos resultante de
la renuncia a la comercializacidn de leche y productos ldcteos (prima por
no comercializacién), o de aceptar la reconversién de su ganado vacuno

(73) La afectacidn se articulé en Espafia mediante la expedicidn de un mandamiento
de pago por el saldo existente, a fin de cada mes, en la cuenta de la Tasa de corresponsa-
bilidad abierta en el Banco de Espafia (cuenta titulada Tesoro Piblico-Tasas y Exacciones
Pargfiscales . Tasa de Corresponsabilidad en el sector de la leche y productoes ldcteos.
Subcuenta 21.31} para su ingreso cn otra cuenta del Banco, esta vez abierta a favor de
FORPRA-FEOGA-Garaatia-Organizacién Comidn de Mercados (cfr. art. 4 def R.D. 2748/
1986, de 5 de diciembre —BOE de 17 de enero—, desarroflado por las OO.MM. de 7 de
diciembre de 1987 —BOE del 18— y de 11 de junio de 1988 —BOE del 14—},

(74) Cfr. el documento de reflexion COM (83) 500 final, de 28 de julio.

(75} Cfr. Regl. de la Comisién 1078/1977, de 17 de mayo (DOCE L-131, de 26 de
mayc) y su desarrollo inicial por el Regl. de la Comisién 1391/1978, de 23 de junio.
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lechero a la produccién de carne (prima por reconversidn) (76). Estamos
ante medidas a mitad del camino entre la politica de mercados y la de
estructuras, como demuestra el hecho de que son financiadas a razon de
un 60% por la Seccién Garantia del FEOGA y un 40% por la Seccidn
Orientacién. Por ia misma razén se las ha calificado de primas por no
producir leche, puesto que su otorgamientc no se subordina a la carga
juridica de jubilarse en la actividad agraria {en el futuro el ganadero aco-
gido podria desarrollar cualquier otra), sino a la de renunciar a parte o a
Ia totalidad de su produccién de leche v productos idcteos (77).

Desde el punto de vista administrativo, son los Estados miembros
los que deben designar el organismo encargado de la resolucién de las
solicitudes, en el bien entendido que la competencia para la tramitacidn
v la gestién de las ayudas dehe ser decidida conforme a las normas na-
cionales de distribucién de competencias. En nuestro caso, ha sido el Es-
tado el que ha desarrollado los Reglamentos comunitarios sobre la mate-
ria, si bien, en algin caso, con evidente exceso, en detrimento de las
competencias autondmicas. Asf lo ha denunciado buena parte de la doc-
trina, que no comparte ciertas interpretaciones avaladas por el Tribunal
Constitucional (78). Siguiendo a FERNANDEZ FARRERES, si ya en la STC
95/1986, se habfa sostenido que la centralizacidn de fondos para subven-
ciones determinaba la competencia estatal para Ia regulacién vy gestién de
las mismas, en pronunciamientos posteriores, el Tribunal fue mds
alld (79). Ha llegado a justificar que cl Estado otorgase subvenciones en
materias de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas cuan-
do el destino de las partidas presupuestarias fuese determinado de mane-

(76) La prima por no comercializacidn implica el compromiso de ne ceder los pro-
ductos ni a titulo oneroso ni a titulo gratuito durante cinco afios, a contar desde el final
del sexto mes siguiente a la fecha de aprobacién de la solicitud (vid. art. 2.2 b) del Regl.
1078/1977). Si durante el perfode de no comercializacién, el productor cede parte de la
explotacion, conserva integramente la prima siempre que el cesionario se comprometa, en
el momento de la cesion parcial, o respetar la obligacion de no comercializacion (cfr,
Sentencia del Tribunal de Luxemburgo de 19 de mayo de 1993, Asunto C-81/1991).

(77 Vid. a este respecto la opinida de V. CALCEDO ORDONEZ: «Perspectivas del sec-
tor lechero de Cantabria ante el abandono de la actividad y las cuotas», en Revista de Es-
tudios Agro-Sociales (en adeiante, REAS) nim. 141, julio-septiembre 1987, pdg. 217.

(78) Cfr., entre otros, J. RECasSENS CarLvo; «l.os Ifmites constitucionales de la acti-
vidad estatal de fomento en sectores econémicos de competencia de las Comunidades Au-
téncmas», en REALA 245, 1990, pdg. 91; G. FERNANDEZ FARRERES: «La subvencién y el
reparto de competencias enire el Estado y las Comunidades Auténomas», en REDC 38,
1993, in totum;, y SANCHEZ SERRANO, L.. «Ayudas comunitarias v distribucién de compe-
fencias entre el Estade y las Comunidades Auténomas», en Noticias de la Unidén Europea
118, 1994, pag. 73.

(79) Vid. FERNANDEZ FARRERES: «La subvencidén y el reparto...», ap. cit, pag. 239.
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ra genérica o global (80). Precisamente, en las SSTC 79/1992, de 28 de
mayo, vy 117/1992, de 16 de septiembre, se resolvieron varios conflictos
positivos de competencias planteados contra diversas Ordenes del Minis-
terio de Agricultura, relativas a la concesiton de ayudas comunitarias para
el abandono definitivo de la produccidn de leche y para la compra de
mantequillla. Tales Sentencias atribuyen a fa Unién Buropea la compe-
tencia para regular las condiciones de otorgamiento y de tramitacion de
las ayudas, correspondiendo su desarrollo al Estado:

«crando hayan de ser consideradas normas bdsicas de ordenacién det
sector, 0 bien cuando la existencia de una regulacién comin esté justifi-
cada por razones de coordinacién de las actividades del Estado y de las
Comunidades Auténomas» (F. Jco. 3.0 de 1a STC 79/1992) (81).

Respecto a las Comunidades Autdnomas, se las reconocia competen-
tes para la gestién administrativa de las ayudas (para la recepcidn de so-
licitudes, la verificacidn de los datos, la tramitacidn del expediente, el
pago y la inspeccién del cumplimiento de los compromisos adquiridos
por los beneficiarios), en virtud del titulo que ostentan sobre la agricultu-
ra y la ganaderia. Sin embargo, se admitia la posibilidad de centralizar
en un 6rgano de la Administracién del Estado o en una entidad depen-
diente de ella (como el SENPA) la resolucion de los expedientes sobre
otorgamiento. El Tribunal lo condicionaba a que se justificase la necesi-
dad de una decisién centralizada, por ejemplo porque se tratase de ayu-
das respecto de las cuales los Reglamentos comunitarios aplicables asig-
nasen a Bspafia una cantidad de ECUs global y médxima (lo gue ocurria
en fos casos alll sentenciados). Se decfa que, en tales supuestos, si las
solicitudes fueran resueltas por las Comunidades Auténomas, se correria
el riesgo de sobrepasar la cuantia afectada a esa finalidad. En conlra de
esta argumentacion, la doctrina aduce que las competencias exclusivas de
las Comunidades no pueden quedar condicionadas por la afectacion, por
mity genérica que sea, de los fondos que le sirven de soporte instrumen-
tal (82). Una vez mds, parece necesario recordar que las exigencias de

(80) A titulo ejemplificativo, vid. las SSTC 96/1986, 88 y 105/1987, 13, 79, 117,
133 y 202/1992.

(81) Sin la concurrencia de une o de otro presupuesto, las disposiciones del Estado
gue establezcan reglas destinadas a permitir la ejecucidn de los reglamentos comunitarios
en Espafia tienen un cardcter supletorio de las que puedan dictar las Comaunidades Autd-
nomas.

(82) Vid. FERNANDEZ FARRERES: «La subvencién y el reparto..», op. cit., pig. 239
En la misma linea argumental, cfr. SANCHEZ SERRANO, L.. «Ayudas comunitarias..», op.
cit, pdg. 83, que entiende que todas las actuaciones ejecutivas sobre ayndas en materia
agricola pueden y deben ser llevadas a cabo por la Administracién eutondmice. A juicio
de este dltimo, los argumentos segiin los cuales se justificaria la atribucidon a un organis-
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igualdad deben conjugarse con la diversidad derivada del Estado de las
Autonomias.

En general, el desenvolvimiento prictico de los dos tipos de primas
referidas en este epigrafe ha permitido desembarazarse de explotaciones
lecheras pequefias o muy pequefias, cuyos titulares optaron por continuar
la actividad agropecuaria, pero en otro sector. Sin embargo, este efecto
no fue capaz de neutralizar el aumento de la productividad de otras ex-
piotaciones, derivado del alto grado de proteccionismo, dado que se tra-
taba de planes de ayudas voluntarios, que no atacaban la raiz del proble-
ma (83).

3.— El complemento necesario: Mecanismos para incentivar la
demanda de los productos lactees

Ante los escasos efectos que sobre el control de la oferta lechera es-
taban teniendo tanto las tasas de corresponsabilidad como los programas
de ayudas a la reconversién y a la no comercializacidn, la Comisién
apostaba por limitar la cantidad de produccién con derecho a precios ga-
rantizados (84). Semejante sugerencia sélo podia tener dos modos de lle-
varse a efecto, de forma que o se adoptaban umbrales de garantfa o cuo-
tas de comercializacién. Inicialmente, se intentd lo primero. Para
conceptuar juridicamente los umbrales de garantia, baste decir que com-
binan aspectos de una politica de cuotas (a través de una cantidad maxi-
ma garantizada) con otros de las politicas de precios (la reduccidn auto-
mdtica de los precios de intervencidn cuando se sobrepasa el umbral de
garantia). Los resultados, sin embargo, no fueron los esperados (85) v los
gastos que para el FEOGA suponian los mecanismos de intervencion pi-
blica sobre los productos ldcteos continuaban creciendo (86).

mo estatal de la resolucién centralizada, en los supuestos de asignacion a Espafia de una
cuantia méixima para todo el territorio del Estado fueron inventados por el propio Tribu-
nal.

(83) Vid. M. CAsTILLO QUERO: Las politicas limitantes de lu oferta lechera. Impli-
caciones para el sector lechero espaiiol, MAPA, Madrid, 1992, pag. 63.

{84) Cfr. el documento de reflexiéon COM (81) 300,

{85) En la campafia 1982/83 {en la que se fij6 un umbral de garantia equivalente a
[a leche entregada en 1981, incrementada en un 0,5%, ¥ en la que se elevd la tasa de co-
rresponsabilidad al 2,5% del precio indicativo),.]as ertregas superaron el umbral en un
3%, pero en la siguiente, en que el umbral se determind incrementando las entregas de
1981 en un 1%, fue superado en un 7%.

(86) Los millones de ECUs invertidos en financiar las medidas administrativas y de
intervencion en el sector se elevaban hasta 3,3 en 1982, sobre un total de 12,4 millones.
En 1983, erar de 4,4 millones sobre un total de 15,9. Un afio después, se disparaban has-
ta 5,8 sobre un total de 18,4 (lo que representaba un porcentaje de casi un 32% de todo
o financiado a cargo del FEOGA). Vid, M. CaAsTILLO QUERO: Lax politicas limitantes...,
op. cit., pig. 151.
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Las medidas anteriores fueron acompafiadas desde 1977 de mecanis-
mos con los que se intentaba actuar sobre la demanda de productos ldc-
teos promoviendo su consumo. En lineas generales pueden identificarse
tanto acciones de promocién y publicidad como acciones de investiga-
cidn de mercados que, desde entonces, no han dejado de regularse. En el
primer campo citado, el de las acciones de publicidad y promocién en
beneficio del consumo humano de leche y de productos ldcteos, pueden
incluirse tanto actividades llevadas a cabo en el interior de la Union
como otras desplegadas fuera de ella. Entre las primeras, destacan la rea-
lizacién y divulgacidén de publicaciones (87), la celebracidn de semina-
rics y congresos para formar a las personas dedicadas profesionalmente a
la venta de leche y de productos lacteos, y la realizacién de programas
de informacion y fomento del consumo a escala comunitaria (88). Como
se ha dicho, estas actividades se han visto complementadas por la pro-
mocién de ventas de los productos licteos de origen comunitario fuera
de 1a Unidn (89).

La técnica administrativa utilizada en todas estas acciones es la sub-
vencion en sentido estricto, de forma que su otorgamiento se produce
por un acto administrativo constitutivo y no meramente declarativo (90).
Pueden solicitar estos beneficios quienes reiinan la condicién de organi-
zaciones representativas del sector licteo en uno o varios Estados miem-
bros o en toda la Unidn. Cuando se trata de programas de informacién
con dmbito territorial general, la normativa exige seguir un procedimien-
to de licitacién, en el que todos los participantes deben presentar un in-
forme detallado de las acciones propuestas, informe que actda como ele-
mento decisivo de la adjudicacidn (91). Gtro de los condicionantes es la

(87) Vid. art. 1.1. a} del Regl. de la Comisién 723/1978, de 10 de abril, que desarro-
llaba fas previsiones del ast. 4 del Regl. 1679/1977.

{88) Las dos ultimas modalidades se regulan en el art. 1.2 del Regl. de la Comisidn
£657/1991, de 14 de junio. Vid. a este respecto también el Regl. del Consejo 20:73/1992,
de 30 de junio, y su Regl. de aplicacion {de la Comisién) 35382/1993, de 2 de diciembre,
relativos al fomento del consemo en la Comunidad de los productos licteos. En particu-
lar, el art. 11 del Regl. 1601/1992, de 15 de junio previé una ayuda al consumo de pro-
ductos lacteos frescos de las Islas Canarias dentro de un conjunto de medidas especificas
en favor de determinados productos agrarios en ese mercado local.

(89 Cfr. los RR. 507/1982, 592/1983 y 596/1985, todos elios de #a Comisién. La
contribucidn comunitaria se limitaba al 75% de los gastos correspondientes a las acciones
(por todos, vid. art, 2.2 del R. 596/1985, de 7 de marzo).

(90} Siguiendo la distincion antes apuntada, que hacen los profesores FERNANDEZ
FARRERES y VILLAR PALASI, entre primas y subvenciones.

(91) En estos casos, ademds, la financiacién comunitaria cubre el 100% del precio
del programa. Cfr. art. 1.2 b) ¥ 2.3 del Regl 1657/1991. Este @ltimo introdujo modifica-
ciones respecto del drgano competente para resolver la licitacién, de forma que, desde en-
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interdiccién de orientar las acciones publicitarias en funcién de marcas o
empresas determinadas o de promover productos lacteos haciendo refe-
rencia al pais o regién de fabricacidn (92). En todo caso, obtenida la
ayuda, el responsable de la accién de promocion tienc el deber de pre-
sentar un informe detallado, relativo a la utilizacién de los fondos comu-
nitarios asignados y a los resultados previsibles sobre las ventas de la
campafia publicitaria (93). La inspeccién administrativa se extiende hasta
que se ha llevado a cabo la carga juridica de la subvencion, pues, verifi-
cado un incumplimiento, ésta debe ser reintegrada (art. 81.9 LGP), con-
forme al procedimiento regulado en el articulo § del R.D. 2225/1993, de

17 de diciembre (94).

tonces, no serd ya que la Comisién decida exclusivamente sobre las propuestas hechas por
el Comité de gestion de la leche y de los productos ldcteos, sino que to hace ademds pre-
via consulta a los circulos econémices interesados y a un grupo de expertos formado por
especialistas de mercadotecnia, publicidad y técnicas de comercializacion de la leche (art.
5). Bl Regl. de 1a Comisin 465/1992, de 27 de febrero previd acciones dirigidas a grupos
especificos, tales como médicos, ensefiantes y determinadas categorias de consumidores.

{92) Vid. art, 2.1. ¢) del Regl. 723/1978. El Regl. de la Comisitn 585/1993, de 12
de marzo, matizé que si podria mencienarse el nombre tradicional de un prodocto cuando
éste incluya un fugar, una regién o un pafs determinados de la Comunidad. En esa linea,
ia interdiccién de hacer publicidad de los productos licteos con referencia al lugar de fa-
bricacién cede ante productos cubiertos por una denominacidn de crigen (en Espafia, des-
de el Estatuto del Vino de 1970, se extendio la pesibilidad de denominaciones a produc-
tos agroalimenticios distintos del vino) o por upa denominacida especifica. No ocurre la
mismo si el derivade licteo se encuentra protegido por una denominacién genérica de ca-
lidad, cuya razén de ser es destacar las especiales caracteristicas de un producto debidas a
los sistemnas de produccién o a los procedimientos de transformacion (sin que sea posible
entonces mencionar la localizacién geogrdfica de la fase de fabricacidn). Cir. a este res-
pecto LoPEZ BENITEZ, M.: Las denominaciones de origen, CEDECS, Barcelona, 1996, es-
pecialmente pigs. 69-85.

(93) Vid. art. 9 del Regl. 723/1978 v 8 del Regl 1657/199L El hecho de que se
perciba la ayuda antes de haber cumplido efectivamente la finalidad para la que fue atri-
buida parece avalar su consideracién como subvencidn si se siguen los planteamientos
doctrizales referidos. De otro lado, los autores se dividen a propésito de apreciar o no la
existencia de una relacidn se sujecion especial en el beneficiario de una subvencién. Para
los que la admiten, esa potestad de inspeccidn administrativa serfa una manifestacidn
(vid., entre otros, 8. MARTIN-RETORTILLO: Derecho Administrativo Econdmico, op. cit,
pag. 459; I M. GimENo FELIU: «Legatidad..», op. cit, pag. 91). Oftro sector doctrinal re-
chaza que se establezca una relacidn especial de sujecidn, puesto que, aun cuando el sub-
vencionado se someta de forma voluntaria a determinadas potestades de direccidn, fiscali-
zacin v control de su actividad, no se integra en la organizacién administrativa.(cfr.
FERNANDEZ FARRERES, La subvencion.... op. cit, pags. 767 y 768, y LoPEZ BENITEZ, M.
Naturaleze y presupuestos constitucionales de las reluciones especiales de sujecion, Civi-
tas, Madrid, 1994, pdg. 252).

(94) Vid. LAFUENTE BENACHES, M.: «Régimen juridico de las subvenciones estatales
en la Ley de Presupuestos 3171990, de 27 de diciembre», en RVAP 30, 1991, pig. 245, ¥
PASCUAL GARCIA, L. Régimen juridico de las subvenciones piiblicas, BOE, Madrid, 1996,
pags. 271-274.
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‘ Respecto del segundo grupo de acciones, cabe citar los trabajos de
myestigacién, llevados a cabo en el seno de la Unién, tendentes a am-
phar‘ nuestros mercados para [a leche y los productos ldcteos (93), la in-
vestigacion de productos nuevos o mejorados, el examen cientifico de
los aspectos nutritivos del consumo de leche y de sus componentes,
ete, (96). Como sucedia con las acciones de publicidad, la contrapartida
son ‘determinadas medidas de asistencia técnica o comercial para desarro-
llar la utilizacién y el consumo de productos ldcteos de origen comunita-
rio fuera de la Comunidad (37). El dnico limite es que no se obstaculice
el comercio comunitario en el sector con otros paises.

La critica que puede formularse a las medidas intentadas desde el
lade de ia demanda es, sin duda, que pecan de una gran ingenuidad.
No puede calificarse de otra manera la confianza puesta en la publici-
dad como medio para aliviar las tensiones de un sector fuertemente de-
sequilibrado. Constatado el estancamiento del consumo de productos
lacteos en los paises gue integran la Unidn, el logro de las campafias
_de difusidn de las ventajas que aquéllos comportan ha podido ser el de
1mpedir el retroceso de la demanda, pero poco mds. Por otra parte, las
acciones relativas a la investigacién estarian llamadas a desempefiar un
papel relevante, como presupuesto de la mejora de la calidad de nues-

tros prqductos, en un mercado liberalizado, en libre competencia con
el exterior.

En resumen, el balance de la década de los setenta en la evolucién
de fa OCM de los productos ldcteos es desalentador. Ni los mecanismos
que actian sobre la oferta (tasas de corresponsabilidad, primas a Ia no
produccién de leche y umbrales de garantia) ni los que lo hacen sobre la
d;manda {fomento del consumo y ampliacidn de mercados) fueron sufi-
cientes para corregir los graves desequilibrios. I.a Comisién, en una de
sus Comunicaciones al Consejo, lo resumié de la siguiente forma:

«Bl sector lechero es diferente de los otros sectores agricolas, en
razdn de la divergencia permanente, y cada vez mds acusada, entre la
tendencia de la produccién y la def consumo. El volumen de leche pro-
ducida en la Comunidad sobrepasa ahora las posibilidades reales de darle
salida, salvo si se recurriera a fasas de un nivel dificilmente aceptable
por los contribuyentes comunitarios. {..} La Comunidad se encuehtra

(95) Es ejemplificativa la cita contenida en el art. 1.1 del Regl. de la Comisién
1116/1992, de 30_de abril, donde se incluyen, con cardcter de rumerus apertus, hasta
nueve tipos de acciones distintas dentro de las de bisqueda de nuevos mercados.

) (96) C_fr. el art. 1.1. b) del Regl. base 723/1978. Desde ese momento, Ia normativa
ha ido ampliando el elenco de acciones calificadas de investigacién.

(97) Cir., por gjemplo, el Regl. de 1a Comisién 1993/1978, de 18 de agosto.
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ante la necesidad de emprender una accidn radical para corregir la situa-
cign» (98). (La cursiva es mia).

Esa accidn radical fue 1a adopeién de cuotas de comercializacion en
1984,

IV.— LA NECESIDAD DE POLITICAS MAS RESTRICTIVAS DE
LA OFERTA: EL SISTEMA DE CUOTAS

1.~ Deseripcion del sistema

Las alternativas que se barajaban en 1984 para reformar la OCM de
ta leche y los productos ldcteos eran la reducci6n de los precios o la im-
posicion de contingentes de venta (99). No obstante, la primera opcidn
fue desechada en atencidn al objetive que ha de perseguir la PAC de au-
mentar la renta individual de los agricultores, sobre los que repercutiria
negativamente una reduccién dristica de los precios institucionales (100).
Conscientemente, las autoridades comunitarias optaban per tener mds en
cuenta las exigencias sociales vinculadas al mantenimiento de los ingre-
sos que las realidades del mercado. Asi pues, el 31 de marzo de 1984, el
Consejo de Ministros establecié un sistema dirigido a controlar la pro-
duccién de leche basado en una tasa (llamada suplementaria) a pagar por
los productores sobre las cantidades que sobrepasaran una cantidad d.e
referencia anual {conocida como cuota), que se iba a aplicar, en princi-
pio, durante cinco perfodos consecutivos de 12 meses, entre el 1 de abril

(98) Vid. COM {(83) 500 final, de 28 de julio, especialmente pdgs. 16-18.

{(99) En el mismo sentido se pronunciaban las propuestas de la OCDE para el merca-
do internacional de productos lcteos. Segin ésta, ka puesta en préctica de la segunda op-
cidn podria demostrarse mis facil en el plano politico y permitiria reducir los recursos
dedicados a la produccion lechera, contribuyendo a acrecer las disponibilidades para los
otros sectores de la economia. Vid. el docwmento COM (83) 500 final, pdg. 19. Las cuo-
tas lecheras no eran una novedad, puesto que existian en los ordenamientos de Suiza ¢ de
Canadd. Sobre estas experiencias, vid. respectivamente GARCIA AZCARATE, T. y CASTRO
PEREZ, L: «Las cuotas lecheras a debate», en Agricultura y Sociedad ndm. 42, enero-mar-
zo 1987, pig. 222 y 223, y CALCEDO ORDOREZ, V.: «Cuotas lecheras: del conflicto al 8i-
lencio. A propdsite de un andlisis de la situacién comunitaria», en Agricultura y Scciedad
nim. 50, enero-marzo 1989, pig. 201 y 202.

(100} En ¢! momento de la introduccién del sistema de cuotas, el Consejo considera
que «despuds de examinar atentamente las distintas soluciones posibles para restablocer el
equilibrio del sector ldcteo, parece que, pese a las dificultades administrativas que puede
ocasionar su aplicacién, ¢l método a la vez mds eficaz y que gjerce el efecto menos bru-
tal sobre la renta de los productores consiste en establecer... una tasa suplementaria sobre
las cantidades de leche recogida gue sobrepasen un uwmbral de garantias (vid. consideran-
do cuarto def Regl. 856/1984, de 31 de marzo).
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de 1984 y el 31 de marzo de 1989 (101). Con este sistema, la Comuni-
dad fija una cantidad de leche que espera sea la méxima que se comer-
cialice en esa campafia. Esta cantidad se reparte entre los Estados miem-
bros de modo que cada uno cuenta con un volumen total garantizado o
cantidad nacional que, a su vez, distribuye entre dos tipos de eventuales
sujetos pasivos: las industrias lecheras v los ganaderos que venden direc-
tamente al consumidor (102). La suma de las cuotas asignadas a ambos
no puede exceder la cantidad nacional del Estado miembro.

La cuota base se asigna a los productores individuales y a las indus-
trias en funcién de sus entregas durante un afio determinado tomado
como referencia (103). No obstante, se pueden conceder cuotas adiciona-
les a los productores que hayan de enfrentarse a determinadas circunstan-
cias especiales. Estas concesiones de cuota adicional también deben man-
tenerse dentro de la cantidad nacional del Estado miembro, realizindose
a partir de una reserva de ia que dispone (104).

(I01) Vid. fos Regls. del Consejo 856 y 857/1984, de 31 de marze {JOCE 1.-90, de
1 de abril). En 1988, el Consejo observé que los resultados obtenidos con la aplicacién
de dicho sistema eran insuficientes para que, al final del perfodo de aplicacidn previsto en
5 afios, se pudiera alcanzar el objetivo de adaptar la oferta a la demanda. Se decidid en-
tonces ampliar su duracién a tres periodos de doce meses (hasta la campaiia 1991/92).
Vid. primer considerando del Regl. del Consejo 1109/1988, de 25 de abril (DOCE L-110,
de 29 de abril}. En 1992, con la reforma de la PAC, el Consejo decidié prorrogar el régi-
men de cuoctas lecheras durante un periode de ocho afios (vid. art. 1 de su Regl. 2074/
1992, de 30 de junio).

(102) Segidn datos proporcionados por el Tribunal de Cuentas, en su Informe 4/1993,
las entregas representan el principal destino de la produccidn de leche y de productos lac-
teos (aproximadamente el 90,5% de la produccidén}, frente a las ventas directas al consu-
mo {el 3%) y al autoconsumo en la propia explotacidn {el resto).

{103) La cantidad de referencia asignada a cada pafs en la campafia primera de apli-
cacion de las cuotas fue, con caricter gereral, la cantidad de leche comercializada en
1981, mds de un 1% (art. 2 det Regl. 857/1984). S6lo en los casos de Irlanda, de Italia v
de Espafia se permitié que el afio de referencia no fuera 1981, sino 1983. Esa misma fe-
cha servia para que cada Estado reparticse la cantidad entre las industrias, pero para ha-
cerlo entre los dedicados a ja comercializacion de leche de forma directa, podria utilizar
como base 1981, 1982 & [983. La cuota en Espafia fue fijada, desde la primera campafia
de nuestra incosporacitn, la 1986/87, en base a la cantidad de leche comercializada en
1983, En concreto, se establecié la cantidad nacional espafiola en 5.400.000 Tm (vid. ait.
2.1.0) def R.857/1984, redactado conforme al R, 2316/1986),

(104) Cada pais puede mantener una reserva nacional de cuota para atender necesida-
des suplementarias de algunos productores, a los que se califica de pricritarios (art. 6.3
del R. 857/1984). El art. 3 del mismo se refiere a aquéllos que han sufrido una catdstrofe
natural grave que haya afectado de forma importanie a su explotacién y a los que hayan
padecido bien la destruccidn accidental de sus ferrajes o de los edificios destinados a su
actividad, bien una epizootia sobre todo o parte de su ganade lechero. El mismo Regla-
mento permite gue los Estados puedan incluir entre los prioritarios a los ganaderos que
tengan en marcha un programa de modernizacion de sus explotaciones, a los jovenes agri-
cultores y a los ganaderos con dedicacién principal a l1a agricultura,
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Existen por tanto dos hechos imponibles: comercializar leche de for-
ma directa o a través de un intermediario (una industria ldctea) por enci-
ma de fa cantidad asignada. En el segundo caso, los Reglamentos comu-
nitarios permitian a los Estados elegir entre dos férmutas de célculo de
la base imponible ¢hoy las diferencias entre las dos han desaparecido).
La primera (llamada A) exigia el pago de la tasa por el exceso de la can-
tidad anual asignada a cada productor individual, aunque efectuase sus
entregas a una industria. En la férmula B, en cambio, la tasa suplementa-
ria se aplicaba a la cantidad que superaba la cuota atribuida a la indus-
tria, por lo que el tributo exigible a ésta se repartia entre todos los pro-
ductores que habfan sobrepasado sus cuotas individuales. Con la segunda
forma de cdlculo de la base, el productor individual excedentario salia
beneficiado, puesto que podfa permitirse rebasar su cantidad de referen-
cia y no pagar tasa alguna si suministraba a una industria lictea que se
hubiera mantenido dentro de su cuota. Este margen de manicbra que aus-
piciaba la férmula B era parcialmente combatide con un tipo de grava-
men superior al aplicado bajo la férmula A (105). A nadie se le escapa
que el importe de la tasa es un clemento bésico del nuevo sistema, en el
bien entendido que el mismo deberia tender a anular el ingreso obtenido
por la venta de la leche que excede la cantidad previamente asignada.
También era elemento clave de buen funcionamiento la labor de gestién
de las cuotas por las industrias ldcteas, a partir de los registros pormeno-
rizados de las entregas de los productores.

Como puede deducirse de lo anterior, la diferencia fundamental en-
tre los dos sistemas de cilculo del tributo en el supuesto de comerciali-
zacién indirecta es que, en el primero, son sujetos pasivos los producto-
res individuales y, en el segundo, las industrias ldcteas, no previéndose
la figura del sustituto (106). Precisamente, la férmula B, por permitir las
compensaciones entre los productores individuales que hicieran sus en-
tregas a la misma industria, introducfa un factor disuasorio de la eficacia
del sistema, lo que ocasiond que la Comisién propusiera en varias oca-

(105) En la férmula A, el tipo fijado inicialmente fue def 75% del precio indicativo
de 1a leche, elevindose al 100% desde la campafia 1987/88. En la B, el tipo de gravamen
aplicado desde el principio fue del 100%. A partir del ejercicio 1990/91, las dos formas
de aplicacion de la tasa quedaron somnetidas al mismo tipo (del 115%), con lo que dejo
de tener sentido la distincién. Sélo Bélgica, Alemania, Holanda (hasta la campafia 1987/
88) y el Reino Unido {pera s6lo la primera campafia y para una regién) se acogieron a la
férmula A. Vid. CASTILLO QUERD, M.: Las polfticas limitantes..., op. cit, pags. 309-312.

(106) En la férmula A, contra toda légica, el régimen comunitario no concibe a la
industria ldctea cotmo sujeto pasive sustituto. Por esto, el Tribunal de Luxemburgo se ha
visto obligade a reconocer que, aun cuando la industria compradora cometa irregularida-
des en la fijacion de la cantidad de referencia, de forma que el producter crea adeudar
una tasa menor por el comportamiento culpable de aquélla, sigue siendo el productor el
sujeto pasivo (cfr. su Sentencia de 14 de julio de 1994, en el Asunto C-352/92).
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siones lg supresion de dicha férmula (107). Para el citado organismo co-
munitario, la aplicacién de la compensacién de las cuota podia justificar-
se, como medida provisional, durante los primeros afios del sistema, para
que fos productores y las industrias ldcteas pudiesen adaptarse a las’ can-
tidades de referencia, pero, pasado ese tiempo prudencial, debfa derogaz-
se.(IQS). Sin embargo, el Consejo, en un primer momen’to lejos de su-
primir la discriminacién entre los productores eliminando ia férmula B
hlZO‘ desaparecer las diferencias existentes entre ésta y la férmula A. L(;
Hevé a cabe a través tanto de la autorizacidn, desde la campafia 1987/88
de las g?mpensaciones entre productores individuales dentro de una mis—’
ma region o entre regiones (por ende, tamhién a los de Ia férmula A)
como de la igualacién de la tasa suplementaria aplicable en los dos ca-’
sos. Podria afirmarse que se habia extendido el 4mbito de aplicacién de
uno de los elementos que parecen impedir que el sistema de cuotas cum-

pla con su funcién de equilibrar el mercado excedentario de la Jeche y
los productos licteos,

Ademds de las antericres, se han producido otras reformas en el sis-
tema hflsta llegar a su configuracién actual. Algunas se han referido a la
aplicacion del mismo; otras, a las cantidades globales garantizadas y, fi-
nalmente, nos encontramos con disposiciones que ha introducido med;das
complcmen.tarias que implican ayudas especfficas. En el primer bloque
se pueglen incluir la reforma del plazo de percepcidn de la tasa suple—:
mgntarra(lOQ), la opcidn por el sistema danés de determinacién de la
misma en aplicacién de la férmula B (110), y sobre todo, el reconoci-
miento de que los Estados podian emplear la tasa recaudada como con-
tribucion a la financiacién de los programas de abandono de la produc-

(107y Cfr, los informes COM (86) 510 final, de 11 de septiembre y COM (86) 645
final, dg IS_de noviembre, respectivamente de «Medidas urgentes en el sector lechero»
de «Aplicacién del sistema de tasa suplementaria en el sector de la leches. Segtin los anﬁ):
lisis Qe la (_jomlsifm, la supresion de la férmuia B y de la compensacidn de cuotas debia
reducir el nivel de las entregas de leche en 2,5 millones de toneladas aproximadamente

(108) Se trata del art. 4 bis del Regl. 857/19 fiadi j
SO0/108% e oo ot At Fs 84, afiadido por el Regl. del Consejo

] (169) El Reg_l. d_e‘l Consejo 1305/1985, de 23 de mayo, introdujo la percepcion anual
e la rasa en sustitucion de los pagos trimestrales coma caatidad a cuenta.

(110) En diciembre de 1986, se opté per el citado método por el que la tasa se apli-
ca al exceso sobre la cuota individual, como en la férmula A, pero una vez realizada Ena
compensacidn de cuotas en el seno de la industria. Para el Tribunal de Cuentas de Ia
Unién, este sistema tiene la ventaja de concentrar lu tasa en aquellos productores que

proporcionalmente mds sobrepasan su cuota (vid. su Informe especial 2 -
206, de 5 de octubre de 1987—, pag.8). pechal /1987 —DOCE &
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cién (111). En cuanto a las normas que produjeron ajustes en las
cantidades globales garantizadas, han operado reducciones (112), suspen-
siones temporales de cuotas (113) v, en algin caso, la asignacién de cuo-
tas suplementarias a productores que reunian caracteristicas especiales.
Estos eran bien productores prioritarios (114), o bien productores a los
que se habfa negado inicialmente la asignacién de cuota porque, en el
afio de referencia (1981 6 1983), no habfan tenido ninguna produccién,
pero que quisieron empezar a producir después (el supuesto més tipico
es el de los que en tal fecha se encontraban acogidos a un plan de aban-
dono temporal de la produccion) (115). En tercer lugar, se han concedido
primas especificas al abandono definitivo (116) o a la suspensién tempo-

(111) Esto dltimo se refiere solamente a las tasas procedentes de entregas incluidas
en la cantidad nacional, lo que, a sensi contrario, obliga a hacer efectivas a la Unidn las
tasas sobre entregas que sobrepasen la mencionada cantidad nacional. Cfr. el art. 9 del
Reg. 857/1984, adadido por ¢l Regl. del Conseic 1305/1985, de 23 de mayo.

(112) El Regl. del Consgjo 1224/1985, de & de mayo, aprobd la reduccién de un 2%
de las cantidades globales garantizadas (tanic en el caso de entregas como en el caso de
ventas directas) a partir del 1 de abril de 1987, y una suplementaria de un 1% a partir
det 1 de abrif de 1988, En 1991, se acordé otra reduccion de un 2%. Con las reforma de
la PAC de 1992, los RR. 2071 a 2074/1992, de 30 de junic articularon una reduccidn de
un 1% en cada una de las campafias 1993/94 y 1994/95.

(113) El Regl. del Consejo 775/1987, de 16 de marzo, organiza la suspensidn tempo-
ral de una parte de las cantidades de referencin correspondientes a entregas, de manera
que el importe de las cuotas disponible se redujese en un 4% en 1987/88, en un 3,5% en
1988/89 v en un 4,5% en las campafias siguientes.

(114) Se asignaron cuotas adicionales a ciertos productores prioritarios por un jmpor-
te equivalente al 1% de las cantidades totales garantizadas de la Comunidad mediante
cuatro Reglamentos de 11 de diciembre de 1989, conocidos como Paguete Nullet.

(115} En este caso, fue el Tribunal de Tusticia de las Comunidades ¢l que obligé a
reservar cantidades préximas al millén de toneladas a los llamados productores SLOM
(Supplementary Levy on Milk: tasa suplementaria sobre la teche) a través de diversos pro-
nunciamientos. Fstos dieron lugar a las modificaciones introducidas por los Regls. del
Consejo 764/1989, de 20 de mayo, ¥ 1639/1991, de 13 de junio Ademas, ta Sentencia de
19 de mayo de 1992, en los asuntos acumulados C-104/1989 y C-37/199C, condend a la
Comunidad a reparar el daiio sufrido por los productores SLOM por el hecho de que és-
tos carecieron de cantidad de referencia desde la introduccién del sistema de cuotas en
1984.

{116} Cfr. el Regl. del Consejo 1336/1986, de 6 de mayo, y ef Regl de la Comisién
2321/1986, de 24 de julio, modificados por los RR. 776/1987, del Consejo, de 16 de mas-
zo, ¥ 3602/1987, de la Comisidn, de 30 de noviembre. Respecto det desenvolvimiento del
programa de ayudas al abandono definitivo de Ia produccion lechera en Espafla, el Tribu-
nal de Cuentas de la Unidn, en diciembre de 1993, advertia del riesgo de falta de efica-
cia, dadas las dificultades para controlar el respeto de las condiciones del acuerdo de
abandono. Textualmente, afirmaba la facilidad con que se puede eludir la obligacidn de
cesar la preduccion lechera, dado que no se penaliza el no respeto de las cantidades de
referencin individuales: busta declarar que se utiliza la leche para alimentacién animal o
transferir el rebafio a nombre de otra miembro de la familic (vid. Informe especial 4/
1993 —DOCE C-12, de 15 de enero de 19%4—, pig. 56).
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ral de la produccién lechera (117), con las cuales se han liberado cuotas

que, tras alimentar las reservas nacionales, han sido asignadas a otros
productores.

La concfus_ién es que el régimen de cuotas ha sufride ajustes sucesi-
vos para reducir su rigidez. Dicha flexibilizacidén del régimen comunita-
rio se ha producido por {a toma en consideracién de las necesidades na-
cionales y, sobre {odo, por las técnicas que han contribuido a la dilucidén
del -e’fecto disuasorio de la tasa suplementaria. Sin embargo, esa flexibili-
zacion contribuye a explicar la falta de eficacia de las cuotas de venta

para acabar.deﬁn‘itivamente con los excedentes del sector, como se des-
ciibe a continuacidn.

2. Obse:rvaciones sobre la eficacia del sistema de cuota y tasa:
Medidas que imposibilitan en la prictica el ohjetivo final

Aunque a'ﬂ principio el sistema de cuotas de venta frend el aumento
c!e. la produccién (118), la idea inicial estaba viciada y sufrié un debilita-
miento progresivo motivado por las modificaciones aprobadas por el
Consejo en los primeros afios de funcionamiento. Se reconoce gue, sin la
introduccién del sistema de cuota y tasa o de medidas equivaienies las
entregas de leche habrian alcanzado niveles considerablemente superi’ores
a los actuales, pero, a la par, parece justo denunciar la pobreza de resul-
tados obtenidos (119). El miedo a la dureza del ajuste para los producto-
res c'ie lechc hizo que se introdujeran mecanismos que pervirtieron el
func_lonamlento del sistema. Entre ellos, cabe citar: la fijacién de una
cant@ad méxi_ma garantizada para toda la Comunidad demasiado eleva-
da, distintos tipos de compensaciones de cuotas, el traspaso de cantida-
des de referencia de las ventas directas a las entregas, y ciertas transfe-

(117) Fueron zreguladas por el Regl. del Consej i
. jo T75/1987, de 16 d -
cado por el Regl. 1931/1988, de 29 de junio. ° ¢ marzo, modif

{118) La produccidn descendid en la pri fi icacid

_ primera campafia de aplicacidén un 5%, y las
ex;;reg{ai 50?9119689 (99,? millones de toneladas) se mantuvieron dentro de la cantidad ogal?‘anti-
zada tota ,9 millones de toneladas), segtn datos ofrecidos en el i
Tribunal de Cuentas 2/1987 citado, pag. 17. el Informe especial del

_(119) Desde la segunda campafia de vigencia del sistema, las entregas superarcn la
cantidad iglo_bal de la Comunidad, sobre todo en [a de 1988/89, que presenta un exceso
1\1;u‘(i:ho més 1mp0rtan_te que les periodos anteriores o posteriores (vid. el grifico del Anexo
: el Inf_orme especial citado 2/192}7, pzflg. 3_5}. La Comisién, precisamente en la respnes-
a contentsd_a en ese Informe, parecia quitar importancia a las cifras con el argumento de
que el régimen de cuota y tasa en el sector ldcteo es ruevo y que era necesario un de-

Iz-z‘;tmada perivdo de observacion y ajuste para que pudiese funcionar eficazmente (pag.
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rencias de éstas al margen de la transmisién de la tierra sobre la que se
llevaba a cabo la produccidn.

Respecto al primero de los defectos citados, ha sido reconocido por
las instancias comunitarias en diversos momentos {120} y motivé que
fuera necesario reducir esa cantidad mdxima en distintas campafias, como
se apunté supra . Si bien es imposible que, desde el comienzo, se hu-
biera acertado en la fijacién del nivel de produccién deseable para elimi-
nar el desequilibrio estructural, no parece razenable tampoco que sdlo
dos aifios después de la introduccion de las cuotas, se reconociese la ne-
cesidad de reducir las entregas en un 10% aproximadamente (121).

Mds importantes desde el punto de vista de la pérdida del cardcter
disuasorio de la produccién, que pretendia tener la tasa suplementaria,
son las distintas variedades de compensaciones de cuota que se han veni-
do dando en esta OCM. Asi, por un lado, el art. 4 bis del Reglamento
857/1984 (122) permitié y permite a los Estados miembros limitar la tasa
suplementaria a pagar por los productores dnicamente al exceso de la
cantidad global garantizada, es decir, de la cuota nacional. Esto implica
que pierde importancia el concepto de cuota individual y, en consecuen-
cla, que se produce un apartamiento del propdsito inicial de las-cuotas,
que consistia en responsabilizar a los productores de leche penalizdndo-
les en caso de generar excedentes, Desde el momento en que se tolera fa
compensacién de los excesos con las infrautilizaciones de cuotas a nivel
nacional, se estaba debilitando la efectividad de la tasa suplementaria,
porque se disuade a los productores de cuidar al mdximo su nivel de
produccién con la esperanza de que sus cuotas podrdn ser compensadas
con otras (para hacer efectiva esa compensacidn, el art, 4 bis aludido or-
dena efectuarla primero dentro de una misma regién y, en segundo lugar,
entre regiones (123)). Ademads, estaba generando una gran desigualdad

(120} Vid. COM (86) 645 final, de 18 de noviembre, pdg. 12 ¢ Informe especial 2/
1987 del Tribunal de Cuentas, pig. 6. :

{121y La reduccién impresciadible debia producirse de 99,9 a 31 millones de torela-
das para eliminar los excedentes y hasta 87 millones para eliminar la necesidad de ventas
subvencionadas especiales de mantequilla de intervencion (vid. Informe especial citado 2/
1987, pdg. 6). A la fijacién de una cantidad inicial para toda ka Comunidad demasiado
alta, se deben afindir errores de funcionamiento. De hecho, la Comisién denuncid que al-
gunos Estados {Alemania, Holanda y Bélgica) habian estado asignando unas cuotas a ios
productores que, sumadas, rebasaban la cantidad mdxima garantizada nacional que les co-
rrespondia. Cfr. COM (87) 266.

(122) Tat y como se enmendd en 1987 (R. 774/1987, del Consgjo, de 16 de marzo)
y 1989 (R. 764/1989, del Consejo, de 20 de marzo).

(123) La aplicacién del articulo 4 bis redujo el tipo de la tasa que debfan pagar los
preductores de acuerdo con la férmula A al 16% del precio indicativo, y, en el caso de la
férmula B, al 25-30%, segln datos ofrecidos por la Comisién en 1986 Vid. COM (86)
645 final citade, pdg, 13.
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entre productores y, por ello, incumpliende ¢l principio de no discrimi-
nacion consagrado en el art. 40.3 2.° parrafo del TCEE (124).

En segundo lugar, también eran posibles compensaciones de cuotas
entre los productores que efectuasen sus entregas a la misma industria,
en lo que era un mecanismo tipico de la fdrmula B, luego de la unica
existente (125). Por la misma razdn anterior, el saber que la cantidad en
exceso podria ser neuiralizada, dentro de cada industria, con la produc-
cion por defecto de otros llevaba a los ganaderos, con cardcter general, a
ser poco cuidadosos (126). El efecto de dilucién se corrigié en parte, en
este caso, por la modificacién de la férmula de célculo de la tasa, intro-
ducida en 1987. A partir de la adopcidn del sistema denominado danés,
solo los producteres que hayan registrado los excesos relatives mds im-
portantes respecto de su cuota pagan la tasa, pero completa.

El tercer instrumento al que se atribuye el efecto de haber reducido
Ia efectividad de las cuotas individuales se articul6 en el art. 6 bis del
Reglamento 857/1984 (127). Consiste en la autorizacién, por el drgano
nacional competente, a los productores que dispongan de dos cantidades
de referencia (una para entregas y otra para ventas directas) de transferir
una parte de la cuota de un concepto al otro. Es decir, se trata de autori-
zar el aumento de una de las dos cantidades, en una campaiia lechera
concreta, a condicidén de una reduccién proporcional en la otra. Para el
Tribunal de Cuentas, aunque la interpretacion de este procedimiento va-
ria mucho de un Estado miembro a otro, se ha utilizado como medio de
reducir al minimo el exceso de su cantidad total garantizada de entre-

{124) El mencionado principio ha sido interpretade por el Tribunal de Justicia de Lu-
xemburgo como una expresion especifica del principio general de igualdad en el sector de
fas OCM (Vid, por ejemplo, 1a Sentencia de 10 de enero de 1992, en el Asunto C-177/
1590).

(125} El Regl. del Consejo 3950/1992, de 28 de diciembre (POCE L-403, de 31 de
diciembre) redujo a una sola las dos formulas de aplicacidn existentes en el case de en-
tregas, fijando la tasa en el 115%.

(126) Siguiendo al Tribunal de Cuentas (Informe Especial 4/1993), se constata que
los Estados miembros han aplicade de forma distinta ef art. 4 bis. En la mayoria de ellos,
por ejemplo, el productor sélo conoce su cuota definitiva al final de Ia campafa lechera,
io que equivale de hecho a dejar a su arbitrio la contencidn y Fa moderacién en su nivel
de produccidn. Sin embarge, Ia légica lleva a pensar que el ganadero serd optimista res-
pecto a la previsién de la cuota que todavia no conoce, y puede que con exceso. Otro
dato interesante s que, en Jtalia v en Bélgica, en una de las primeras campafias, la tasa
suplementaria perdié¢ su efecto disuasorio para los productores de leche puesto que el pro-
pio Estado la abond de su presupuesto nacional.

(127) Introducido per el R. del Consejo 390/1985, de 26 de febrero.
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gas (128). Se ha conseguido asi minorar fraudulentamente la base de cal-
culo de la tasa suplementaria (129).

En cuarto lugar, puede justificar el fracaso parcial de la politica de
cuotas de venta el conjunto de disposiciones relativas a las diversas mo-
dalidades de transferencia de cuotas entre producteres individuales. Si
bien la normativa comunitaria prohibe, con caracter general, la compra o
venta de cuotas sin tierra (en principie, la movilidad de las cuotas se su-
bordina a la transferencia de las tierras sobre las que se desarrolla la pro-
duccién), los reglamentos comunitarios no establecen sanciones para los
infractores y han dado paso a ciertas excepciones. Entre éstas, puede ci-
tarse que, desde 1987, resulta posible la compra de cuotas sin ese vincu-
Jo con la tierra siempre que los compradores sean productores priorita-
rios v que los vendedores sean ganaderos que deseen abandonar la
produccién (130). Segdn ha constatade la doctrina y el Tribunal de
Cuentas en el Informe citado, la variedad de disposiciones administrati-
vas relativas a este asunto adoptadas por los diferentes Estados miembros
que aplican efectivamente el sistema de cuota (131) demuestra que las
Administraciones nacionales han ayudado a los productores de leche a
reducir al maximo la incidencia de la cuota y de la tasa suplementaria
correspondiente (132). Ademds, el régimen que se establezca para la mo-
vilidad de las cuotas puede incidir en Ia opinién que se tenga de la natu-
raleza juridica de las mismas.

(128) Cfr. su Informe citade 4/1993, pdg. 18.

(129) El fraude estd en que se recurre al art. 6 bis citado en vez de al procedimiento
inevitablemente complejo y restrictivo de las transferencias definitivas que se recoge en el
art. 5 quater del R. 804/1968 (&ste exige que la adaptacién entre las cuotas de entregas y
Ja de ventas directas se haga sobre la base de datos objetivos y para tener en cuenta mo-
dificaciones estructurales de los dos tipos de cometcializacidn).

(130) Cfr. R. 3602/1987, de 30 de noviembre.

{131) En determinados Estados miembros (Espaiia, Grecia e ITtalia), no puede hablar-
se sino de aplicacién fragmentaria del régimen de cuotas, puesto que a ningdn productor
se le han asignado todavia cantidades de referencia individuales. Dichos Estados si tienen
en cambio atribuida cantidad nacional garantizada.

(132) Cfr. CasTiLLO QUERO, M.: Las politicas..., op. cit., pigs. 325-329. A titulo de
ejemplo, pueden citarse la no obligacién de transferir cuotas en los traspasos de tierras
que no sobrepasen una superficie minima establecida (5 hectdreas en Luxemburgo), limitar
las transferencias de cuotas a una sofa vez al afio o a fechas fijas, o no permitir las cesio-
nes temporales de aquéilas (cuando esto sucede, las cantidades de referencia no utilizadas
se redistribuyen segdn el procedimiento de fa compensacién a posteriori, con lo que los
productores saben de antemano que van a beneficiarse gratuitamente al final de la campa-
fia de un suplemento de cuota), etc. El fundamento juridico era el art. 8 del R. 3950/
1992, que permitia a los Estados autorizar, con el fin de mejorar la estructura de la pro-
duccion lechera en la explotacion o de contribuir & hacer extensiva la produccidn, la
transferencia de cantidades de referencia sin la correspondiente transferencia de tierras o
viceversa.
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3.—Naturaleza juridica de las cuotas lecheras

Puede intentarse una aproximacién gradual a la naturaleza juridica
de las cuotas en el sector de la leche y los productos ldcteos, para supe-
rar la indefinicion juridica que deriva de la normativa comunitaria, que
s6lo se refiere a ellas como cantidades anuales de referencia, cuyo exce-
so da lugar a la exigencia de una tasa suplementaria. En ese sentido, la
primera nota caracterizadora de las cuotas lecheras es que se trata de un
mecanismo directo de limitacién de la oferta de los productos [acteos,
consistente en el establecimiento de unos contingentes de comercializa-
cién. Frente a quienes las definen como cuotas de produccion (133) o
como imposicién de limites a ésta (134), parece mds ajustada a la reali-
dad la tesis de que no restringen la produccidn propiamente, sino la ven-
ta. Bfectivamente, las cuotas no limitan la produccidn de cada ganadero
a una cantidad méxima, sino que éste s6lo podrd comercializar ese volu-
men a los precios garantizados instituctonalmente. Constituyen un meca-
nismo de control de la produccién, pero que actda sobre la oferta, con la
determinacion de los volimenes a fos que se asegura su comercializacién
en ¢l mercado sin penalizaciones. En ese sentido, desempefian un papel
primordial las industrias [dcteas a quienes se hacen las entregas, por
cuanto los productores deben pasar por un canal de ventas determinado.
Este es el que hace que se hable, en la préctica, de cuotas de produccién.

Una segunda caracteristica juridica de las cuotas es la limitacién del
nimero de productores que actian en el mercado de productos ldcteos,
de forma que la cuota se comporta como una autorizacién de acceso al
mismo. Sélo quienes tengan reconocida cuota individual pueden vender
en el mercado comunitario, lo que subordina las posibilidades de otros
ganaderos de dedicarse a esta actividad a que tenga lugar una transferen-
cia o una cesién temporal de cuota. Ello impide la libre competencia en
el sector y frena la iniciativa y los estimulos para producir cada vez me-
jor v mds barate (135). Es significativo, en este sentido, ¢l caso ya ciia-
do de los ganaderos que, no habiendo producide en el afic que sirvié de
referencia para la fijacidn de cuotas en la primera campafia, se vieron
privados de aquéllas hasta que el Tribunal de Justicia condend, en primer

{133) Vid. OrTEGA SaDa, JL. y MontoLio HERNANDEZ, J.M.: CEE: principios y
mecanismos..., op. cit, pag. 105, para quienes son las cantidades mdximas que los empre-
saries agrarioy pueden producir de una determinada mercancio,

{134) Cfr. DELGADG DE MIGUEL, 1. F.: Derecho agrarie de la Unidn Europea, Ed.
THEBOOK, Madrid, 1996, pdg. 206, que afirma que consister en o asignacidn de un mi-
mero fijo de toneladas de produccidn lechera por pais con objeio de controlar el merca-
do v ajustar la produccion a las necesidades veales del consumo.

(135} Vid. OrRTEGA Sapa, I. L. v MonTtoLio HERNANDEZ, J. M. CEE: principics y
mecanismos..., op. vit, pag. 109
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lugar, al Consejo a reconocerles tal derecho y, posteriormente, a indem-
nizarles por la lesién sufrida

Efectivamente, en las Sentencias de 28 de abril de 1988, en los
asuntos C-120/1986 y C-170/1986, se consider$ invilida la previsién del
Reglamento 857/1984 segiin Ja cual no se adjudicaban cantidades de re-
ferencia a los productores que se hubiesen acogide a la no comercializa-
cién de su produccién lechera durante cinco afios, porque el Tribunal en-
tendié vulnerado el principio de la confianza legitima de aquélies en la
naturaleza limitada de los efectos del régimen de no comercializacién. La
reaccién del Consejo fue prever, para tales productores, una asignacion
del 60% de la cantidad de leche entregada en los doce meses anteriores
al mes en que solicitaron acogerse al programa de no comercializacién.
Impugnada esa solucidn por su cardcter parcial, el Tribunal admitié la
responsabilidad extracontractual de la Comunidad (136) El cardcter de
derecho de contenido econdmico de las cuotas estd implicito en el segun-
do de los pronunciamientos, de forma que constituyen un valor del que
el productor no puede ser privado sin lesionar sus derechos fundamenta-
les. Por eso, al finalizar un contrato de arrendamiento, se reconoce el de-
recho:

«a que el arrendatario saliente obtenga una indemnizacidén caiculada en
funcitn de la totalidad o de parte de la cantidad de referencia de que se
trate cuando la importancia de la contribucidén del arrendatario a la reali-
zacion de la produccion lechera de la explotacién lo justifique» (Cfr,
Sentencia de 13 de julio de 1989, en el Asunto C-5/1988).

En tercer lugar, el derecho en que la cuota consiste es de configura-
¢ion legal v, en consecuencia, estd sujeto a las modificaciones y restric-
ciones decididas por las autoridades comunitarias. En palabras del Tribu-
nal de Justicia:

«la realizacién de un proyecto de desarrotlo de la produccién lechera
aprobado por las autoridades nacionales competentes no confiere a su fi-
tular el derecho de producir la cantidad de leche correspondiente al obje-
tivo de dicho proyecto, sin someterse a las eventuales restricciones con
origen en normas comunitarias emanadas después de la aprobacidn de di-
cho proyecto» (Sentencia de 11 de julio de 1989, en los asuntos C-196-
198/88).

(136) Se trata de la Sentencia de 19 de mayo de 1992, recaida en los asuntos acu-
mulades C-104/1989 v 37/1990. En otros pronunciamientos anteriores del Tribunal, habfa
quedado claro que: «la asignacién de una cantidad de referencia especifica queda supedi-
tada al requisito de que el productor interesado siga teniende a su cargo, en su totalidad o
en parte, la misma explotacién que gestionaba en el momento de la aprobacidn de su soli-
citud de concesién de la prima, es decir, la gue fue objeto de su compromise de no co-
mercializacién o de reconversién» (vid. por ejemplo la S. de 3 de diciembre de 1992,
Asunto C-86/1990).

190

REGIMEN JURIDICO DE LOS PRODUCTOS LACTEOS EN LA UNION EUROPEA

Esta y otras afirmaciones semejantes del Tribunal de Justicia han
sido interpretadas como la negacidn de que las cuotas sean verdaderos
derechos subjetivos del productor {137).

Oftra nota caracteristica de las cuotas es que su titularidad parece os-
tentarla no el propietario de la empresa o hacienda, sino el que la gestio-
na. Ello como consecuencia de la definicién que, de productor, ha hecho
el Tribunal de Luxemburgo:

«La cualidad de productor se reconoce a quien gestiona una hacien-
da, es decir, un complejo de unidades de produccidn gestionadas por un
productor y situadas en el territorio geogrdfico de la Comunidad..., sin
que sea necesario que el empresario sea el propietario de las instalacio-
nes que utiliza para su produccidén» (Sentenciz de 15 de enero de 1991,
en el Asunto 341/89}.

Se confirma esa posicidn cuando, en otras ocasiones, se ha sefialado
que, desde el momento en que el agricultor arrienda su hacienda y deja
de gestionarla, pierde ¢l derecho a que se le atribuya una cantidad espe-
cifica de referencia (138). Si a su vez el arrendatario es sucedido en su
funcién por otra persena, la cuota no vuelve al propietario, sino que la
disfruta el nuevo encargado de la explotacién (139). Es determinante la
gestidn del proceso de produccidn y comercializacidn, y no la propiedad
de la explotacidn, a la hora de reconocer la titularidad de las cuotas.

Finalmente, otro elemento muy importante desde el punto de vista
de la caracterizacién juridica de las cuotas deriva de su vinculacién o no
a la explotacién. Siguiendo a DELGADO DE MIGUEL, junic a autores que
afirman que se trata de derechos de cardcier personal (del agricultor y no
del propietario), porque es posible la transmisién de cuotas sin transmi-
sién de la tierra, otros defienden que estamos ante derechos propter rem
porque la regla general es que sélo se traspasen siguiendo a la explota-

(I37) Bs la opinion de A. DI LAURG: «L’OCM nel settore lattiero-caseario», en el
volumen colective L. Costato (Dir.): Trattato breve..., op. cit., pag. 489.

(138) Cfr., por ejemplo, la Sentencia de 9 de julio de 1992, recaida en el Asunto C-
236/1990, en la que se afirma: «Un agricultor que deje de gestionar personalmente su ex-
plotacién, en particular, como consecuencia de haberla arrendado, pierde por este motivo
el derecho a que se le atribuya una cantidad de referencia especifica». Lo cual entiende el
Tribunal que se justificaba «por la necesidad de impedir que la atribucién de una cantidad
de referencia se solicite con el tnico propdsito de obtener una ventaja meramente econd-
mica, derivada del valor comercial que las cantidades de referencia hubieran adquirido en-
tretanto, sin que el interesado tuviera la intencién real de reanudar la comercializacidn de
leches.

(139} Vid. la Sentencia de 27 de enero de 1994, Asunto C-98/199[, segin la cual:
«Cuande el arrendatario ha sido continuado por una asociacion o por un grupo... la condi-
cidn de productor corresponde al conjunto de perscnas que integran [a aseciacién o gro-
po..., beneficiario de la cantidad de referencia especificas.
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ci6én (140). DELGADO tesume fas consecuencias de a_m.blos plat}tea}'nlfantos
en diferentes requisitos de capacidad para la transmision, segun se inter-
preten como derechos personales o reales, y en la. f:}ustencm 0 no de un
deber de indemnizar al arrendatario de la explotacion cuando se extingue
su contrato con el arrendador. Bl citado autor se muestra partidario de
una teoria intermedia entre la caracterizacién como derecho reall y como
derecho personal, concluyendo que se trata de un derelchlof sui glerzierts.
sin semejanza alguna con Otros regulados hasta su aparicion en el dere-

cho espafiol y comunitario (141).

Tratando de concretar un poco mds, se podrl'.a Qecir que, en el mo-
mento de la fijacién de las cuotas, éstas constituran un (_ifsrecho real
propter rem, en la medida en que se ligaban a una _explota(:lon que ven-
dia directamente al consumidor o gue efectuaba entregas a una 1ndu§tr|a
lactea. Sin embargo, esa situacién inicial ha da_do paso a una aproxima-
¢cién al régimen de los derechos personales, 31e1_1d0 pomb'le_ en algunos
casos, como se vio, la transmisi6n de las cuotas sin transmision de la ex-
plotacién. El reforzamiento de su considerac.lén como derecho pe_rsonz_li
obedece a que se ha consolidado ell plar}teamlento de que son de titulari-
dad del que gestiona, y no del propietario de la explotacion.

V.- A MODO DE CONCLUSIONES

Analizada la organizacién comin de mercado de la Ie’che y los pro-
ductos licteos en el contexto de la politica agricola comin, puede con-
cluirse que aquélla ha sido una de las causas de los qontmuos c\leseqm}h-
brios y crisis financieras en que ésta se ha visto sumida. Por esta razon,
encontramos a la meritada OCM entre los sectores en que, a lc_)s mst’rq-
mentos tradicionales de intervencidn en los mercados comunitarios (bgsv
camente los precios institucionales y los controles _sol?re los intercambios
con el exterior), se han afiadido técnicas mds restrictivas sobre la oferta,
como las tasas de corresponsabilidad, las primas por el abandono Qe l_a
produccidn o las cuotas o contingentes de venta. A ellas se df}:bcn afadir
los mecanismos de promocién de la demanda de productos ldcteos 0 ge
ampliacién de los mercados. De este modo, a lo largo de todo el p_e}rlol 0
de aplicacion de las medidas destinadas al control de l_a produclclop e-
chera, y principalmente del sistema C!e cuotas, se ha reafirmado e émsgrp
objetivo de lograr un cierto equilibrio entre la (zferta y la deman a(.) Cll\]/}
embargo, a pesar de todos ios esfuerzos, todavia se trata de una

(140y Vid. DELGADO DE MIGUEL, J. R0 Derecho agrario..., op. cit, pag. 209.
{141) Vid. DELGADO DE MIGUEL, 1. F.: ibidem, pig. 209.
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desequilibrada, en la que el consumo viene disminuyendo desde 1987,
aun contando con importantes ayudas.

Las medidas destinadas a controlar la produccién lechera, de las que
el régimen de cuotas es la pieza clave, reflejan 1a voluntad del legistador
de conseguir un limite e incluso una reduccién cuantitativa de aquélla
sin tener que proceder necesariamente a bajar los precios comunitarios.
Sin embargo, en vista de los pobres resultados obteridos, en la reforma
de 1992, ya hubo que revisar a la baja los precios de intervencién, en lo
que supone un principio de cambio en la orientacién cldsica de la PAC,
que converifa en sinénimos el mantenimiento del nivel de vida de los
agricultores y unos precios institucionales elevados,

El relativo fracaso de la politica de contingentes de comercializacién
0 cuotas de venta, en la caracterizacién juridica antes vista, sélo puede
explicarse en el miedo de las autoridades comunitarias a una reaccién
masiva en contra de la rigidez del sistema. Ello motivé la introduccién
de correctivos que han supuesto la perversién completa del objetivo ini-
cial, que era responsabilizar a cada productor del cumplimiento de su
cantidad de referencia, como condicién de la observancia posterior del
volumen nacional garantizado. Por ello, en el futuro, algunas de las alter-
nativas a adoptar en el sector son o bien una profundizacién en el siste-
ma de cuota y tasa, en el sentido de eliminar perturbaciones tales como
las compensaciones de cuotas a distintos niveles; o mejor afrontar una
reduccion de los precios, que posibilite una mayor competencia en el
mercado mundial. Es verdad que ambas implican una decisién politica de
importantes costes soctiales, pues, a corto plazo, los efectos de una y oOfra
pueden ser negativos para los productores. Sin embargo, el saneamiento
del sector tendria sin duda efectos positivos para todos los contribuyen-
tes y, a la larga, también para los ganaderos, en la medida en que una si-
tuacién de equilibrio permitiria una asignacién mds eficiente de los re-
CUrsOs agrarios. :

Las politicas de precios fijados desde la Admiristracién han demos-
trado su fracaso para controlar la produccién, por lo que parece llegado
el momento de afrontar una paulatina liberalizacién. La regulacién del
mercado deberfa ser menor y, en consecuencia, la proteccién tendria que
reservarse a los momentos de peligro de desestabilizacién del sector. Una
reduccion de los precios de los productos ldcteos que los aproximara a
los existentes en los mercados mundiales resultaria la prueba de fuego de
la competitividad comunitaria con el exterior. Sin duda, obligaria a una
especializacién y mejora de la calidad de los productos agrarios europeos
para hacer frente a la competencia de terceros paises. Por conira, la re-
duccion de los hasta ahora elevadisimos gastos de financiacién de la
PAC permitirfa mejorar las perspectivas de otras politicas comunes igual-
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mente importantes. No puede seguir confundiéndose la politica agricola
con una politica social, ni camuflar las ayudas a los agricultores a través
de lTos precios politicos.

Es verdad que lo anterior podria afectar al sentido dado tradicional-
mente a alguno de ios principios que vienen inspirando la PAC, como el
de preferencia comunitaria. Pero también lo es que este principio ha teni-
do una aplicacién desigual segiin los productos. Como denunciazba en su
dia LAMO DE Espnosa, la preferencia comunitaria ha sido sobre todo
titil para los preductos continentales, pero muchas veces se ha olvidado
en relacién a los mediterrdneos (142). En consecuencia, no. seria tan des-
cabellada su reformulacién. La PAC del futurc deberia también conceder
mds importancia a los programas estructurales, como manifestacién de
una vision de los objetivos agricolas a largo plazo. La improvisacién que
ha caracterizado la solucidn de los problemas de la agricultura comunita-
ria ha de dar paso a una reflexidn serena sobre las reformas necesarias.
Para el éxito de éstas, resultard imprescindible explicar a los mds directa-
mente afectados las ventajas que la ampliacién de los mercados y la me-
jora de la competitividad de los productos agricolas en general, y ldcteos
en particular, tendran para la Unidn Europea.

(142) Cfr. Lamo pE Esrinosa, I «Reflexiones criticas sobre la nueva PAC», en
REAS néimn. 136, abril-junio 1992, pag. 82.
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