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El analisis concreto de las distintas ayudas nacionales a la agricultura
la haremos segun su finalidad. Nos ha parecido oportuno hacer una distincién
entre aquellas que miran a la proteccion de la agricultura y las que pretenden mas
directamente su reconversién, si bien ha de advertirse que se trata de una
distincion que ha de manejarse con con cierta reserva, por cuanto -como quedo
explicado en el capitulo tercero, al tratar los principios juridicos de la ayuda
desde la perspectiva comunitaria- toda ayuda publica deberia perseguir una
finalidad de desarrollo o reestructuracion, y constituir por ello, una incitacién a
las adaptaciones necesarias para la viabilidad econémica del agente beneficiario,

amén de que algunas de las ayudas instituidas participan de ambas finalidades.

La determinacién del régimen juridico de las distintas ayudas
nacionales a la agricultura pasa en primer lugar por el analisis del margen -nulo o
escaso- que las organizaciones comunes dejan a las intervenciones estatales en
los mercados. Pero varias categorias de ayudas no pretenden influir, al menos
directamente, en el mercado, sino atender a otras finalidades (complemento de la
renta, adecuaciéon de las explotaciones, mejora la calidad de los productos,
proteccion del medio ambiente, etc.), fines que los Estados pueden o deben
legitimamente atender mediante ayudas publicas, pero para las cuales los

reglamentos que instituyen las OCM apenas suministran indices sobre su
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compatibilidad con los objetivos del articulo 39 del Tratado. Ciertamente, como
apunté la Comision en el Premier rapport sur la politique de concurrence, el
buen funcionamiento de la Comunidad implica una cierta coherencia entre las
acciones que los Estados miembros persigan por via de ayudas; por ello
reclamaba también la conveniencia "de proceder a un cierto encuadramiento
comunitario de las ayudas nacionales..." por cuanto, en aquel momento, la
Comisién se encuentraba "privada de un sistema de referencia que hiciese mas
facil una apreciacion de la legitimidad de los objetivos y de las modalidades de

intervencion de los Estados miembros''!.

A la vista de esto, se ha acometido, progresivamente, una labor de
fijacién de criterios de admisibilidad de las distintas ayudas, lo que facilita el

analisis de compatibilidad de los proyectos presentados.

En unos casos se han establecido por la Comision, y publicado en
simples comunicaciones -insertadas para general conocimiento en el Diario
Oficial, serie C, aunque no siempre-, o bien transmitidas por la mas informal via
de cartas a los Estados miembros, lo que se han denominado "encuadramientos
comunitarios". En éstos se trasladan a los Estados miembros y a las empresas
concurrentes unas indicaciones sobre la orientacién que la Comisién ha trazado a
proposito de las ayudas que podrian ser otorgadas en un sector especifico o en
vistas de una finalidad determinada. Pese a que no constituyen normas juridicas

propiamente dichas, al no tener fuerza obligatoria2, no cabe duda de que, en unién

'Premier rapport... cit., n® 137-138, p. 115.

2Vid. la sentencia Deufil ¢. Comisién, de 24 de febrero de 1987, as. 310/85, Rec. p. 901,
apartado 22, donde el Tribunal califica tales encuadramientos como "reglas indicativas", de tal
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a los principios juridicos de igualdad, confianza legitima y seguridad juridica,
juegan un importante papel -como ha destacado el profesor MARTINEZ LOPEZ-
MUNIZ-, en orden a la sumisién de la Administracién comunitaria a pautas
determinadas de aplicacién controlable judicialmente?. Publicados afios atras en
otros ambitos, como ayudas a la industria textil, ayudas con finalidad regional, o
al sector de la pesca, han visto la luz también determinados encuadramientos de

ayudas nacionales a la agricultura.

En otros casos, mediante decisiones, la Comisién ha aprobado también
criterios de selecciéon de ayudas, en forma de "limites sectoriales", como ha
ocurrido en agricultura para las ayudas a las inversiones. En fin, resultan también
de gran utilidad para conocer las praxis de la Comisién en materia de ayudas de
Estado, las decisiones finales de los procedimientos del articulo 93, asi como las
comunicaciones publicadas periédicamente incoando el procedimiento de control
o autorizando la prestaciéon de las ayudas ("casos con respecto a los cuales la
Comisiéon no plantea objeciones"), que con frecuencia se someten a ciertas

condiciones.

Toda esta documentacion nos ha de servir para un analisis horizontal

del régimen juridico de las distintas ayudas agricolas nacionales, segun la

manera que los Estados miembros pueden siempre notificar una ayuda que no corresponda a las
condiciones indicadas en el encuadramiento, y la Comisiéon no podra rechazarla basandose
exclusivamente en el hecho de no ser conforme al mismo. Debera motivar su decision haciendo
valer que la ayuda es incompatible porque afecta a los intercambios, falsea la competencia,
contraria las reglas de las OCM, etc. Es cierto, sin embargo, que la Comisién, al adoptar una
decisién negativa, podra retomar los argumentos desarrollados en el encuadramiento, de los
cuales los Estados miembros tienen conocimiento. Vid. sobre ello MONTALVO, O., MEDINA
PALOMINO, P., dides d'Etat et moyens de défense des entreprises, RMUE, 1991-4, pp. 13-14.

3MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., La ayuda estatal..., cit., p. 112
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finalidad que éstas persigan, comenzando por las que hemos denominado ayudas

de proteccion.
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I. AYUDAS PUBLICAS EN EL MERCADO INTERIOR

Sabemos que la PAC es fundamentalmente una politica de mercados,
maxime cuando la mayor parte de la produccién agricola estd sometida a
organizaciones comunes, de vigencia general en toda la Comunidad. En este
sentido, como hemos seifialado, el primero de los objetivos de la politica de
competencia en el sector agrario es el aseguramiento del "buen funcionamiento
de las organizaciones comunes de mercado, impidiendo la concesion de ayudas
nacionales complementarias o distintas de las previstas en dichas organizaciones
comunes de mercado". Avanzamos ahora que ello implica, forzosamente, la
maxima centralizacion de las decisiones sobre politica de mercados?, sin perjuicio

de las amplias competencias de ejecucion confiadas a los Estados miembros?.

Analizaremos en este momento las distintas actuaciones interventoras

en el ambito del mercado interior, primero en el seno de las organizaciones

4Dice PIZZUTI que "los Estados miembros, aunque participen de pleno derecho, como
miembros de la CEE, en la formacién de las decisiones adoptadas por la Comunidad, no tienen,
en tanto que tales Estados y en materia legislativa, un papel activo decisiorio a nivel nacional",
(La gestion de la PAC..., cit.), p. 180.
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comunes de mercado, y después en el mercado de productos agricolas no

sometidos a aquéllas.

A. Mecanismos de las OCM e intervencion de los Estados

1. El régimen de precios comunes. Competencia exclusiva de la

Comunidad

Puede afirmarse que "el sistema de precios constituye la clave de
boveda de las organizaciones comunes de mercado y méas ampliamente de la
PAC". Asi lo manifiesta el profesor BLUMANNYS, y asi ha sido reconocido por el
Tribunal de Justicia’, bien entendido que -como quedd explicado en otro
momento- el sistema de precios comunes de garantia no fue generalizado para
todos los productos agricolas: las organizaciones comunes de mercado arbitran
diversos mecanismos e intensidades de proteccion, amén de las producciones

desprovistas de tales organizaciones.

5Vid sobre ello, CAMPOGRANDE, G., Le réle de la Commission, des Etat membres et des
organismos d'intervention dans l'exécution de la PAC et les responsabilités financieres
respectives, en PAC et construction... cit., p. 405.

SBLUMANN, C.y ARRIVE, J.M., Les mécanismes européens... cit., p. 480.

"Sentencia Filippo Galli, de 23 de enero de 1975, en demanda de decisién prejudicial
formulada por el Pretore de Roma, as. 31/74, Rec. p. 47, donde se afirma -referido a los
cereales- que "un lugar central de este sistema lo constituye el 'régimen de precios', previsto por
el articulo 1 del reglamento y aplicable, en los términos del articulo 2, apartado 3, al estadio de
la produccién y del comercio al por mayor" (apartado 10, p. 61).
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La propia naturaleza de las organizaciones de mercado impiden, en
principio, cualquier intervencién de los Estados miembros en el sistema de
precios comunes mas alla de las meramente ejecutivas. En aquellos sectores en
que haya sido establecido, el sistema desempefia una funcién -como expusimos
en el capitulo cuarto- a la vez garantista -en aras a la proteccién a la renta agraria-
y uniformadora -en pro de un mercado en paritarias condiciones-, por lo que su
establecimiento ha de ser general para todo el d&mbito de la Comunidad, y
reservado a la competencia de sus instituciones. No son admisibles, por tanto,
alteraciones en mas o en menos de aquellos precios comunes, por disposiciéon

unilateral de los Estados miembros.

En este sentido se manifesté tempranamente el Tribunal de Justicia en
el asunto "Filippo Galli". Se enfrentaba a una actuacién del Estado italiano
consistente en la imposicién a las empresas productoras o distribuidoras de
cereales o harinas de extraccion de granos de oleaginosas, cuyas cifras de negocio
en el curso del primer semestre de 1973 hubiera sobrepasado los 5000 millones
de liras, de un baremo de precios que no podia ser modificado sino 60 dias
después de la notificacién a las autoridades competentes y salvo oposicion de
éstas durante este mismo plazo. Disposicién ésta reprobada por el Tribunal en

estos términos:

"En los 4ambitos cubiertos por un organizaciéon comun de
mercado, especialmente cuando esta organizacién se funda sobre un
régimen comun de precios, los Estados miembros no pueden
intervenir, por disposiciones nacionales adoptadas unilateralmente,
en el mecanismo de la formacién de precios tal como resulta de la

organizacion comun.
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Es incompatible con los reglamentos n° 120/67, sobre
organizacion comin de mercados en el sector de cereales, y 136/66,
sobre organizacion comin de los mercados en el sector de las
materias grasas, un régimen nacional cuyo efecto sea modificar, por
un blocage de precios y la exigencia de una autorizacion
administrativa, la formacién de precios tal como esté previsto en el

marco de la organizaciéon comin de mercados afectadas"s.

De ahi que se haya impuesto el desmantelamiento -o, en algunos
casos, la "comunitarizacion"- de los entramados proteccionistas nacionales?, que
tanto en la fase de produccioén primaria como en la de comercializacién, estaban
afectados al nivel de precios, o a las cantidades o unidades de produccién,
particularmente mediante la compra por organismos de intervencién, amén de
otro tipo de ayudas, o de cualesquiera obstaculos a la comercializacién que se
impongan en el ambito de los Estados y entorpezcan el "mercado abierto" que se

pretende instaurar a través de las distintas organizaciones comunes de mercado!?.

8Rec. 1975, p. 66-67. Ha de advertirse -como hace la sentencia en el apartado 34- que
"conviene sin embargo precisar que el régimen de precios instaurado por los reglamentos n°
120/67 y 136/66 se aplica exclusivamente al estadio de la produccién y del comercio al por
mayor, de manera que estas disposiciones dejan intacto el poder de los Estados miembros -sin
perjuicio de otras disposiciones del Tratado- de adoptar las medidas apropiadas en materia de
formacién de precios en el estadio del comercio al detalle y de la consumicién, a condicion de
que no pongan en peligro los objetivos y el funcionamiento de la organizacién comin de
mercado en cuestién".

9En este sentido BLUMANN, C., Politique Agricole Commune... cit., dice que la instauracién
del principio de solidaridad financiera "marca sobre el plano financiero la "comunitarizacién"
de la agricultura y las transferencias de competencias en provecho de la Comunidad (p. 125).

10En relacién a las consecuencias del ingreso de Espafia en la Comunidad sobre las distintas
ayudas publicas de esta especie que venia prestado el Estado espafiol, y que quedaron
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El entrecomillado corresponde a la sentencia Pigs Marketings Board,
citada supra, que enjuiciaba unas disposiciones vigentes de la legislacion local,
para Irlanda del Norte, en cuya virtud la comercializacién de un tipo de cerdos no
podia ser hecha por los productores sino a través del organismo mencionado, a
quien correspondia, ademas, el poder de fijar los precios y todas las demas
condiciones de venta. A ello opuso el Tribunal que "la organizacién comin de los
mercados en el sector de la carne de cerdo, de la misma manera que las otras
organizaciones de mercado, se funda en el principio de un mercado abierto, al
que todo productor tiene acceso libremente y cuyo funcionamiento esta regulado
por los instrumentos previstos en esta organizacién", para afiadir, mas adelante,

que:

"toda intervencion de un Estado miembro, o de sus
autoridades regionales o delegadas, en los mecanismos del
mercado, fuera de los que estan especificamente previstas por el
reglamento comunitario, conlleva el riesgo de dificultar el
funcionamiento de la organizacién comin de mercado y de crear
ventajas injustificadas para ciertos grupos de productores o de
consumidores, en detrimento de la economia de otros Estados

miembros o de otros grupos econdmicos en la Comunidad"!!.

afectadas, vid. MASSOT MARTI, A., Las ayudas estatales... cit., pp. 109 y ss. Es sabido, sin
embargo, que en el Acta de Adhesién se autoriz6 al establecimiento de una lista de ayudas
nacionales que resultarian consentidas durante el periédo transitorio (hasta 1996), lista que fue
aprobada por el Reglamento n® 3773/85, del Consejo, de 20 de diciembre (JOCE L 362, de
31.12.85; también en E.E. 03/vol. 39, p. 248).

11Vid. apartados 57 y 60 de la sentencia citada. En similares términos se ha manifestado el
Tribunal en sucesivas causas, concluyendo que "en particular, en aquellos &mbitos sometidos a
una organizacién comin de mercado y, con mayor razén cuando esta organizacién se basa en
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Ahora bien, la razén de su reprochabilidad serd tanto su
incompatibilidad con el mercado comin como la vulneracién de los mecanismos
de intervencion previstos en la organizacién comiin de mercado, que permanecen
en la competencia exclusiva de la Comunidad y excluyen una competencia
concurrente de los Estados miembros. Con lo que, en rigor, como quedd
explicado mas arriba, no seria exigible su enjuiciamiento por la via del articulo

93.

2. Otras intervenciones nacionales complementarias

Amén de la intervencién en el mercado que supone la fijacién de unos
precios de garantia -sin duda la mas intensa, las mas dificilmente conciliable con
el sistema de economia de mercado- la normativa comunitaria prevé, en el seno
de las OCM, otras intervenciones nacionales, directamente vinculadas al
desenvolmiento del mercado en cuestién. Seria aqui prolijo detallarlas (ya nos
hemos ocupado de ellas: ayudas al alcenamiento privado, etc.). En lo que a
nuestra cuestion interesa, la posibilidad de los Estados de establecer medidas
paralelas o complementarias a las previstas a escala comunitaria, al constituir la

OCM un "sistema completo y exhaustivo" -como gusta denominarlo la Comision-

un régimen comun de precios, como ocurre en el presente caso, los Estados miembros ya no
pueden intervenir mediante ayudas unilaterales que afecten al régimen de los intercambios ni al
mecanismo de formacién de precios que resultan de la organizacién comin"; sentencias de 12
de julio de 1990, cit., apartado 29, sentencia de 30 de mayo de 1991, Comisién c. Grecia, as. C-
110/89, Rec. p. I-2659, apartado 21, sentencia 7 de abril de 1992, cit., apartado 22.
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, ha de concluirse la prohibiciéon de establecimiento de tales medidas y la
consiguiente limitacion de sus facultades a las meramente ejecutivas. En términos

de la sentencia de 6 de noviembre de 1991:

"cuando la Comunidad haya establecido una organiza-
cién comin de mercado en un determinado sector corresponde a
¢ésta buscar soluciones a los problemas, (como los que plantean los
excedentes del vino), en el marco de la politica agraria comin. Por
tanto, los Estados miembros han de abstenerse de cualquier medida
unilateral, por mas que pueda servir de apoyo a la politica comiin de

la Comunidad"!2.

B. Intervenciones nacionales en el mercado de producciones no

sometidas a OCM

Partiendo de la exclusion, que opera el Reglamento n°® 26, del régimen
sustantivo de las ayudas de Estado a las destinadas a la producciéon y

comercializacién de los productos agrarios -en los términos ya expuestos-, y

12Sentencia Italia ¢. Comision, de 6 de noviembre de 1990, as. C-86/89, Rec. p. I-3891,
apartado 19. El gobiemno italiano habia considerado insuficiente el régimen de ayuda previsto
en el reglamento por el que se establecia la organizacién comin del mercado vitivinicola en
favor del mosto de uva concentrado rectificado cuando se empleara para aumentar el grado
alcohélico, por lo que estableci6 una ayuda complementaria. La Comisién calificé la ayuda
nacional en cuestién -al haber sido otorgada unicamente en funcién de las cantidades
utilizadas- como una simple ayuda al funcionamiento, es decir, como una medida que -puesto
que no iba acompafiada de ninguna medida de reestructuracién- debia ser objeto de una
valoracion especialmente severa.
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ausente para los productos no sometidos a una organizacién comin de mercados
una prohibicién per se de las medidas de apoyo nacional, ha de concluirse, hoy
por hoy, la inaplicabilidad a estos productos de la prohibicion de ayudas
nacionales. Es decir, es admisible para ellos, tanto el establecimiento de un
régimen de precios garantizados en el ambito nacional'3, como, en principio

cualesquiera sistemas de apoyo publico por via de ayudas estatales.

Se trata de un status quaestionis que ya criticamos en el capitulo
anterior, en el sentido de no encontrar justificaciéon en el momento presente para
tal exclusién, y ante el que la Comisién ha expresado sus deseos de
regularizacién, como expusimos también en su momento!4. Regularizaciéon que
pasa por el sometimiento de las ayudas a estos productos al régimen previsto en
los articulos 92 a 94 del Tratado, sin limitar el poder de la Comisién a una mera

formulacién de recomendaciones.

Pero ha de advertirse que, atun privandose a la Comision, para estas
producciones, de los poderes imperativos sobre las ayudas estatales que le otorga
con caracter general el articulo 92.3 del Tratado, es claro que tal limitacién no

faculta a los Estados para establecer regimenes que vulneren las reglas generales

13No planteé objeciones la Comision a un régimen de tales caracteristicas para la patata en
Reino Unido (XXI Informe... cit., p. 440).

l4Recuérdese la censura que emite en el XX Informe sobre la politica de competencia: "la
intervencién de la Comisién se ve obstaculizada cuando se trata de productos agrarios para los
que no hay una organizacién comin de mercados, como, por ejemplo, la patata. Para estos
productos, las disposiciones del Tratado sobre ayudas no permiten a la Comisién evitar la
concesién de ayudas estatales que distorsionan los intercambios, incluso en el caso de
intercambios intracomunitarios. La Comisién estd analizando las posibles opciones existentes
para regularizar la situacién en este terreno, en particular con vistas a 1992". Vid. n® 337, p.
224,
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del Tratado. Es por lo que la Comisién, al autorizar un régimen de ayuda para la
comercializacion de la patata en Alemania, advirtié que "la Comisién toma nota
de las garantias ofrecidas por las autoridades alemanas, que se han comprometido
a conceder la ayuda de conformidad con lo dispuesto en el articulo 30 del
Tratado"!> (prohibicion de restricciones cuantitativas a la importacién, y de
medidas de efecto equivalente). Ha de tenerse en cuenta también, a estos efectos,
el principio general de no discriminacién por razén de la nacionalidad. Para tales
supuestos, algunos deducen una prohibicién de ciertas ayudas del tenor del
articulo 5 ("los Estados se abstendran de todas aquellas medidas que puedan
poner en peligro la realizacion de los fines del presente Tratado"), exigible por la
via del recurso previsto en el articulo 169. "Por este camino -dice VAN DER
ESCH- se puede obtener un resultado bastante cercano al del articulo 93.2,

aunque de forma tal vez menos expeditiva"!6.

C. Las pretensiones de renacionalizacién de la politica de precios

y mercados

Ya nos hemos referido en el capitulo cuarto a las responsabilidades de
la PAC en la agravacion de las disparidades agricolas regionales. Como explicaba
la Comisién en el documento de reflexiéon "Evolucién y futuro de la PAC",
entonces citado, "si el mantenimiento de la renta se basa casi exclusivamente en

la garantia de precios, resulta claramente proporcional al volumen de produccion

ISDOCE C 264, de 21.9.94, p. 10.

16V AN DER ESCH, B., Ayudas de Estado y anti-dumping, NCEE, n° 33, 1987, p. 92.
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Yy, por consiguiente, concentra la mayoria de las ayudas en las explotaciones mas
extensas y mas intensivas"!?. El sistema ha provocado -como también puso de
manifiesto la Comisién en el documento mencionado- que "los niveles de renta
difieran mucho entre los Estados miembros: los mejor situados disponen de una

renta per cépita tres veces superior a la de los menos favorecidos".

Resulta evidente que el cardcter general y uniforme de la
reglamentacién comunitaria sobre precios agrarios (de tal manera que los precios
de garantia son los mismos en todos los territorios de los Estados miembros,
como derivacién -se razond- de los principios mas generales de igualdad de
tratamiento y de no discriminacién) no casa con la existencia de unas
disparidades regionales -de distintas causas y consecuencias- mas que notables en
el seno de la Comunidad. Da la impresién de que el mandato del articulo 40.3,
parrafo 2° del Tratado, que fuerza a "excluir toda discriminacion entre los
productores y consumidores de la Comunidad", se ha impuesto a la invitacion
que hace el nimero 2° del articulo 39 a tener en cuenta "en la elaboracién de la
politica agricola comuin y de los métodos especiales que ésta pueda llevar consigo
(...) las desigualdades estructurales y naturales entre las distintas regiones

agricolas".

De esta manera, las posibilidades de disfrutar de régimen particular en
materia de precios o de intervencidon "se cuentan -como dicen BLUMANN Y

ARRIVE- con los dedos de una mano". Ante ello, estos mismos autores plantean

17Lo que ilustra la Comision con los siguientes datos: el 6% de las explotaciones de cereales
representa por si sélo el 50% de la superficie cerealista y el 60% de la produccién; el 15% de
las explotaciones lecheras produce un 50% de la leche de la Comunidad, y el 50% de la cabafia
bovina estd en manos del 20% de las ganaderias" (p. 9).
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que no cabe concluir la irreversibilidad del sistema actual ni cerrar los ojos sobre

sus efectos negativos, incluso perversos's, en los términos ya descritos.

No parece necesario, ni conveniente, alterar los principios fundamen-
tales de la PAC, pero si aplicarlos de tal manera que no beneficie sobremanera a
unos pocos, empobreciendo a muchos. No repugna necesariamente a aquellos
principios una politica de intervencién, financiada integramente por el FEOGA -
salvando asi el principio de solidariedad financiera-, pero cuyos precios contem-
plen las diferencias de las agriculturas europeas. La propia Comision reflexioné
de esta manera: "la PAC debe seguir fundamentandose en sus principios basicos:
unidad de mercado, preferencia comunitaria y solidaridad financiera. Sin em-
bargo, hay que aplicar estos principios tal como se idearon en su origen,
corrigiendo los excesos que se hayan producido desde entonces. Especialmente,
el principio de solidaridad financiera supone también que es preciso repartir la
ayuda de forma mas adecuada, teniendo en cuenta las situaciones especialmente
dificiles de determinadas categorias de agricultores y de determinadas regio-

nes"'19,

En este sentido algunos observan -y defienden- un "proceso acelerado

de renacionalizacién que padece la politica de precios y mercados comunitaria"20,

18Vid. BLUMANN, C. y ARRIVE, J.M., Les mécanismes européens... cit., p. 479. Se
encuentran algunos particularismos de detalle en el sector de cereales por ejemplo, con los
procedimientos de regionalizaciéon de precios o para el sostimiento de ciertas variedades
particulares. También en el sector lacteo, se puede pensar en el régimen propio de intervencion
para ciertos quesos italianos.

19Documento Evolucién y futuro de la PAC, cit., n® 7.
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(al que ya nos referimos en el capitulo cuarto), pero que no rompe los principios
esenciales de una politica integrada, por cuanto continia siendo financiada
integramente por los fondos comunitarios. En cierto modo, esta orientacién hacia
la "diferenciacién" es asumida por la Comisién en la Agenda 2000, aunque
refiriéndose no al sistema de precios garantizados, sino a los pagos directos; lo
hace en estos términos: "aunque se excluye la posibilidad de renacionalizacién
esta previsto autorizar a los Estados miembros para que introduzcan criterios de

diferenciacién con arreglo a una serie de normas acordadas en comun".

Con todo y con ello la innovacién mas importante hacia la que apunta
la politica de mercados agricolas del futuro es precisamente la reorientacion del
apoyo publico, en el sentido de abandonar progresivamente los precios
garantizados y consolidar las ayudas directas como mecanismo de apoyo a los
agricultores, en el que procede analizar el régimen del eventual concurso

financiero de los Estados.

D. La verdadera reorientacion del apoyo piublico: las ayudas a la

renta. Remision

20Asi, MASSOT MARTI, A., Hacia una nueva politica agricola comin, cit., p. 36. Entiende
que este proceso es patente a tres niveles: a nivel de modulacién o diferenciacién del apoyo. a
favor de determinadas categorias econémicas, zonas o producciones; a nivel de mecanismos de
control de la oferta, ya que no es casualidad que practicamente todo los vigentes posean un
caracter nacional (bajo las formas de Superficies Maximas Garantizadas, cuotas de produccién,
o numeros de cabezas de ganado), que equivalen a nacionalizar las eventuales sanciones por su
superacion; y a nivel de distribucién previa del Presupuesto agrario comunitario por paises.
Recuérdese que el Reglamento 1765/92, que establece el régimen de apoyo a los productores de
determinados cultivos herb4ceos, prevee que "el pago compensatorio serd fijado en una
cantidad por hectarea y diferenciado por regiones".
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La Comisién, en el citado documento de reflexién se mostraba
partidaria de que los instrumentos de ayuda utilizados tuvieran efectos mas
directos en la renta de los productores. Para ello, sostenia que el apoyo
proporcionado por las organizaciones de mercado deberia reorientarse de manera
que dejase de depender casi exclusivamente de los precios garantizados. "Las
medidas de ayuda directa -concluye-, basadas generalmente en el nimero de
animales o la superficie de las explotaciones y moduladas en funcién de factores
como el tamafio, la renta, la situacién regional u otros factores pertinentes,
deberén incluirse en las organizaciones de mercado con objeto de garantizar la

renta de los productores"?!.

Este importante giro -lo sabemos- fue asumido, siquiera sea
parcialmente, por el Consejo de Ministros de la Comunidad al aprobar la reforma
de la PAC en mayo de 1992, que deja incoada la sustitucion del mecanismo de
los precios por el de las ayudas directas a la renta. Estas ayudas a la renta son, por
ello, acreedoras de un estudio mas detallado, que acometeremos en un apartado
posterior. Nos parece mas oportuno abordar antes el analisis del régimen de las
ayudas nacionales a la exportacién, por cuanto constituyen intervenciones que

inciden de una manera mas directa en los mercados.

21Doc. cit.n° 7 y 8.
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II. AYUDAS A LA EXPORTACION

En buena logica, es aqui oportuno distinguir el tratamiento propio de
las ayudas a la exportacién intracomunitaria de las destinadas a favorecer los
intercambios con paises terceros, aunque sus efectos y, con ello, su régimen de
fiscalizacién, resultan con frecuencia idénticos. Asi lo aprecié la Comision en el
Premier rapport sur la politique de concurrence, después de advertir que las
ventajas que los Estados miembros acuerden a sus empresas en favor de su
actividad de exportacion constituyen ayudas. Estas ayudas, en tanto que interesen
a las relaciones con paises terceros, deben ser examinadas como primer motivo
en el contexto del articulo 112 del Tratado CEE, que prevé su armonizacién en la
medida necesaria para evitar que la concurrencia entre las empresas de la

Comunidad sea falseada y, en tanto que sea necesario, del articulo 92 si,
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indirectamente, falsean los intercambios y la competencia intracomunitaria. En
tanto que éstas son igualmente o inicamente acordadas para las ventas realizadas

en otros Estados miembros, caen bajo la aplicacion del articulo 9222,

La distinta intensidad de efectos sobre el mercado interior justifica un
tratamiento mas severo de las ayudas a las exportaciones intracomunitarias que
las destinadas al comercio mundial. Puede leerse en el Decimonoveno informe
sobre politica de competencia que "a la vista del volumen de las ayudas a la
exportacion hacia paises terceros censadas en el primer Informe, la Comision
definirdA de manera precisa su politica en este ambito una vez recogidas
informaciones adicionales de los Estados miembros. No obstante, seguira
manteniendo su posicién de estricta prohibicion de las ayudas a la exportacion
intracomunitaria"??, Prueba del recelo ante las ayudas a las exportaciéon lo
tenemos en el hecho de que, recientemente, la Comision ha excluido para éstas la
aplicacion de la norma de minimis (que citamos en el capitulo primero, en cuya
virtud ayudas que no superen un determinido umbral pueden considerarse
compatibles con el mercado comun). Sin diferenciar entre exportacion
intracomunitaria y hacia terceros paises, establece que esta regla "cubrira todas
las categorias de ayudas, sean cuales fueren sus formas y objetivos, a excepcion

de las ayudas a la exportacién, que no podran acogerse a la norma"?4,

22Vid. Premier rapport... cit., n° 187, p. 146.
230p. cit.,, n° 122, p. 126.

24Cfr, "Comunicacion de la Comisién relativa a las ayudas de minimis", cit.
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A. Exportaciones intracomunitarias

Las ayudas nacionales que primen la exportaciéon de productos de un
Estado miembro hacia otro pais asociado han sido prohibidas, a medida que el
mercado unico se ha ido realizando para los distintos productos agricolas?s, Tales
actuaciones se consideran -como reparé el Premier rapport sur la politique de
concurrence- incompatibles "con los principos generales de un mercado comun
en que la unidn aduanera se ha realizado desde 1968, y especialmente con el de la
libre circulacion"?6, Estas ayudas -siguié diciendo la Comisién- "no podrian
beneficiarse de excepcidn alguna”, de tal manera que la prohibicién sera aplicable
"cualquiera que sea la forma que tome la ayuda, su intensidad, las motivaciones o

las finalidades que la funden".

Este principio, de validez general para cualesquiera mercados, fue
sancionado tempranamente por el Tribunal en sentencia de 10 de diciembre de

1969?7; "una tasa de redescuento preferencial a la exportacion, otorgado por un

25Ha de advertirse que, como es ldgico, tal incompatibildad con el mercado interior de las
ayudas a las exportaciones intracomunitarias es aplicable para cualesquiera productos. No
obstante, ciertas excepciones fueron previstas en un primer estadio del mercado agricola,
admitiéndose exacciones aplicables a los intercambios entre Estados miembros vy
paralelamente, bajo ciertos limites, unas restituciones a las exportaciones, que fueron
posteriormente prohibidas; vid. sobre ello, VENTURA, S., Principes de droit agraire... cit., p.
136.

26Tbid., n° 187. En el informe publicado el afio siguiente puede leerse, con la misma rotundidad:
"La Comisién tiene una posicién constante segun la cual la aplicacién de las ayudas a la
exportacién en las relaciones intracomunitarias es incompatible con los principios generales de
un mercado comun y especialmente con el de la libre circulacién", Deuxiéme rapport... cit., n°
112, p. 117. Vid. también Sixiéme rapport... cit,, n° 241, p. 141, o XVI Infome... cit., n® 257,
p. 179.

27Sentencia Comision c. Francia, as. acumulados 6 y 11/69, Rec. 1969, p. 523.



425

Estado en favor de sus solos productos nacionales exportados con el objeto de
ayudarlos a competir en los otros Estados miembros con los productos originarios
de éstos ultimos, constituye una ayuda en el sentido del articulo 92", con lo que
con su prestacion se esta violando por el Estado en cuestién "una de las

obligaciones que le incumben en virtud del Tratado que instituye la Comunidad”.

Es claro que prohibir las ventajas econémicas a las exportaciones entre
Estados miembros resulta lo coherente con la existencia de un mercado unitario a
nivel comunitario, que sélo circunstancias del todo extraordinarias, apreciadas
por las instituciones de la Comunidad, permiten excepcionar?s. Ha de advertirse,
recordando lo dicho en el capitulo quinto, que los atemperamientos que en
materia concurrencial exija la efectividad de la PAC -una de cuyas
manifestaciones es la exclusién con caricter general para los productos de la
agricultura del régimen sustantivo de las ayudas estatales del articulo 92, operada
por el Reglamento n® 26- han de dejar a salvo, en cualquier caso, los principios de
fondo del mercado comin. De esta manera, el principio de libre circulacién de
productos en el interior de la Comunidad se erige en un minimum competencial

infranqueable, con virtualidad para oponerse a las medidas nacionales de ayuda a

28En este sentido el articulo 3 de la Decisién 86/614 de la Comisién permitia a ésta tltima
autorizar a un Estado miembro que se enfrenta a graves dificultades de su balanza de pagos a
conceder ayudas a la exportacion, en el marco del articulo 108.3 del Tratado (articulo 109 H,
tras el TUE), en cuya virtud "la Comisi6n autorizara al Estado en dificultades para que adopte
las medidas de salvaguardia en las condiciones y modalidades que ella determine". Es de notar
que el TUE afiade a este articulo un dltimo nimero segun el cual "sin perjuicio de lo dispuesto
en el apartado 6 del articulo 109 K, este articulo dejara de aplicarse a partir del inicio de la
tercera fase" de la Uniéon Econémica y Monetaria. Puede consultarse sobre este punto la
sentencia del Tribunal Grecia y Unién de productores de cidras de Creta c. Comision, de 4 de
abril de 1990, as. acumulados C-111/88, C-112/88 y C-20/89, Rec. p. I-1559 (sdlo contiene un
resumen), en la que enjuician las Decisiones de la Comisién que trataban de suprimir, a partir
del 4 de febrero de 1988, la totalidad de las ayudas a la exportacién en el sector de la cascara de
fruta escarchada destinada a producir confitura.
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la exportacién intracomunitaria de productos agricolas -aunque que pudiese
fiscalizarlas por el cauce procedimental del articulo 93.2- . No ha de perderse de
vista, ademés, que -como sabemos- la generalidad de los Reglamentos que
instituyen las OCM declaran aplicables a los mercados que regulan el conjunto de

disposiciones del Tratado relativas a las ayudas de Estado.

B. Exportaciones extracomunitarias

Siendo que el articulo 92 declara incompatibles con el mercado comin
unicamente aquellas ayudas "que afecten a los intercambios comerciales entre
Estados miembros", prima facie, las ayudas a la exportacién extracomunitaria
quedarian fuera del ambito de aplicacion de la mencionada incompatibilidad?® y
forzadas unicamente a un proceso de armonizacidon progresiva, "en la medida
necesaria para evitar que se falsee la competencia entre las empresas de la
Comunidad”, en los términos -como ya adelantamos- del articulo 112 del

Tratado.

Aunque efectivamente su incidencia sobre el mercado comunitario es
potencialmente menor o indirecta, también es cierto que la igualdad de acceso al

mercado mundial se revela como una condicién para un mercado paritario en el

29Con rotundidad lo manifestaba el profesor MARTINEZ LOPEZ MUNIZ en 1987, en estos
términos: "Las ayudas estatales que, sin afectar a los intercambios comerciales entre Estados
miembros, inciden sin embargo en las relaciones comerciales internacionales
extracomunitarias, quedaran fuera del &mbito propio del principio de incompatibilidad, incluso
aunque, eventualmente, puedan implicar algin perjuicio entre Estados miembros en cuanto a
sus flujos comerciales con paises terceros"; vid. La ayuda estatal... cit., p. 83.
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interior de la Comunidad, con lo que las ayudas pagadas en favor de las
exportaciones hacia paises terceros pueden perfectamente caer bajo el ambito de
aplicacioén del articulo 92, por cuanto pueden falsear la competencia, afectando,
siquiera sea indirectamente, los intercambios comerciales entre Estados
miembros. De hecho, asi ha lo admitido la Comisiéon3?. Preocupacion ésta
incrementada en cuanto comprobé la Alta Institucién las grandes cantidades de
fondos publicos destinados al fomento de las exportaciones a terceros paises
(principalmente mediante sistemas de seguro de crédito a la exportacién a corto
plazo -aunque también a medio o largo plazo-, bonificaciones de intereses y
ayudas al desarrollo condicionadas). De esta manera, manifest6 en el
Vigésimoprimero informe sobre politica de competencia, correspondiente al afio
1991, que "ante la inminencia de la realizaciéon del mercado tnico, es necesario
llevar la politica de competencia intracomunitaria a sus ultimas consecuencias y
paliar los efectos que las ayudas a la exportacion tienen sobre el comercio"?!. Ya
antes el Tribunal de Justicia, en la sentencia sobre el asunto "Tubemeuse", del
afio 1990, habia resaltado la relaciéon entre las ayudas a la exportacion y la
competencia intracomunitaria. Ante la alegacion del gobierno belga de que
"incluso si las intervenciones que se examinan constituyen en realidad ayudas, se
trataria de ayudas a la exportacion, toda vez que Tubemeuse exporta el 90 % de
su produccién a paises terceros; por lo tanto se regirian por el articulo 112, lo que

excluye la aplicacién de los articulos 92 a 94", el Tribunal replicé:

30En el XIX Informe sobre la politica de competencia advierte con caricter general que "las
subvenciones a la exportacion pueden incrementar las cuotas de mercado de exportacién a
algunos Estados miembros a expensas de otros y, por tanto, afectar a la competencia dentro del
mercado comun", n® 262, p. 233.

3IXXI Informe sobre la politica de competencia, Bruselas-Luxemburgo, 1992, n° 166, p. 139.
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"A este respecto hay que subrayar que, con
independencia de si las ayudas que se discuten pudieran

considerarse ayudas a la exportacién, el articulo 112, que se refiere

a la armonizacién de las ayudas nacionales a la exportacién en el

marco de la politica comercial comiin, no excluye la aplicacién de

Afectacién a los intercambios intracomunitarios que en este caso
demostré el Tribunal en base a que la mayor parte de los productores de este
género -tubos de acero- exportan fuera de la Comunidad sus productos; ademas,
parecia previsible que la empresa en cuestién "orientase sus nuevas actividades
hacia el mercado interior comunitario')32. En definitiva, habra de analizarse en
cada caso el supuesto de hecho y la incidencia real de la ayuda para determinar la
aplicabilidad del articulo 92 o el sometimiento al procedimiento de armonizacién

del articulo 112.

Centrados en los productos de la agricultura, procede analizar la
cuestién distinguiendo entre, por una parte, el comercio de productos sometidos a
una organizaciéon comun de mercado cuando se prevea en su normativa una
restitucion a la exportacion; por otra, el supuesto de que la reglamentacion
correspondiente no establezca tal restitucion; y, por ultimo, el caso de productos

no sometidos a organizaciones de mercado.

32Sentencia citada. Rec. 1990, p. 1-1013. Afiade mas adelante que "lo primero que procede

observar es que, teniendo en cuenta la interdependencia de los mercados en los que actian las
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1. Productos sometidos a OCM cuya normativa prevé restituciones

a la exportacion

El supuesto de producciones cuya normativa instituye restituciones a
la exportacién -el més frecuente y, por otra parte, el que plantea menores
problemas- fue abordado en la sentencia Pigs and Bacon, ya citada, que después
de precisar que los Estados miembros no pueden, por medio de mecanismos
financieros tales como el otorgamiento de subsidios, proporcionar ventajas a la
comercializaciéon de los productos nacionales con relacién a los de los otros
Estados miembros, advierte que "la misma consideracién se aplica a las
exportaciones hacia paises terceros"3?, Por eso los reglamentos que instituyen las
organizaciones de mercado y prevén la concesion de restituciones a la
exportacion -al objeto de asegurar la competitividad de los productos
comunitarios sobre el mercado mundial y favorecer asi las exportaciones-
establecen que ésta sea "la misma en toda la Comunidad"?4. De tal manera que -
como también dice la sentencia- "esta disposicion impide a los Estados miembros
conferir una ventaja particular a sus productores asegurandoles un subsidio a la
exportacion por encima de la restitucion a recibir eventualmente en virtud del

reglamento".

empresas comunitarias, no cabe excluir que una ayuda pueda falsear la competencia
intracomunitaria incluso si la empresa beneficiaria exporta la practica totalidad de su
produccién fuera de la Comunidad".

33 Apartados 15 y 16, Rec. 1979, p. 2189.

34Vid., por ejemplo, el articulo 13.2 del nuevo Reglamento 1766/92, que regula el mercado de
los cereales.
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En principio, por tanto, tratindose de productos agrarios sometidos a
una organizacion comin de mercado, la prestacién de ayudas nacionales que
resulten suplementarias de las previstas en la normativa comunitaria, en forma de
restituciones a la exportacion, ha de entenderse automaticamente prohibida. En
puridad, por tanto, en estos casos -como confirmé la sentencia mencionada, en la
linea de interpretacién que sostuvimos en el capitulo anterior-, no resulta exigible
para reprobar la ayuda estatal en cuestion el recurso a los articulos 92 y
siguientes®s; es suficiente demostrar la vulneracién de su normativa especifica -
exigible por la via del articulo 169-, sin perjuicio de que la actuacién del Estado
resulte ademas en si misma, como también determiné esa sentencia,
"incompatible con las reglas del mercado comun tal como resultan de las

disposiciones del Tratado relativas a la libre circulaciéon de mercancias".

Ha de advertirse, sin embargo -como ya hemos dicho en el capitulo
anterior- que el procedimiento de control del articulo 93.2 es habitualmente
empleado por la Comisién, también en estos supuestos, por las especiales
garantias que comporta. De esta manera, en la practica, la Comision suele entrar a
comprobar el falseamiento de la competencia de la ayuda en cuestién por la via
del articulo 93. Asi lo demuestra -entre otras- la decisién final del procedimiento
ex articulo 93.2 incoado contra Italia, relativo al programa de ayudas a

operadores agricolas para la exportacién de citricos a la Unién Soviética y a

35Establece la sentencia, en apartado 11, que "si los articulos 92 a 94 son aplicables de lleno al
sector de la carne porcina, esta aplicacion permanece sin embargo subordinada a las
disposiciones que rigen la organizacion de mercado instituida por el reglamento. En otros
términos, el recurso, por el Estado miembro, a las disposiciones de los articulos 92 a 94 sobre
las ayudas no podria tener prioridad sobre las disposiciones del reglamento que contiene la
organzacion de este sector de mercado”. Vid. Rec. 1979, p. 2187.
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paises de Europa central y oriental’, en la que la Comisién acude a la
superposicion de argumentaciones. A pesar de mantener que "la ayuda no puede
considerarse compatible con el mercado comiin porque est4 en contradiccion con
el sistema previsto por la organizacién comin de mercados en el sector de frutas
y hortalizas, que prevé una restitucion a la exportacion a paises terceros", apunta
también que "la medida responde a los criterios del apartado 1 del articulo 92 del

Tratado", por lo que se inici6 el procedimiento ahora resuelto.

Otros documentos de la Comisién que muestran su postura contraria a
medidas unilaterales sobre auxilios a la exportacién en producciones sometidas a
organizaciones de mercado son la comunicacién adoptada en virtud del apartado
2 del articulo 93 del Tratado, relativa a las ayudas que Bélgica habia concedido
para el fomento de productos de los sectores porcino, ovino, caprino y equino®’.
Al enjuiciar un proyecto de Real Decreto en el que se disponia que, en caso de
exportacién, las cotizaciones previstas en el sector porcino podrian beneficiarse
de una restitucion de hasta el 0,04 % del valor de exportacién, entendi6 la Alta
Institucién que se estaba estableciendo "una distincién entre el mercado belga y
los otros mercados comunitarios (de tal manera) que debe considerarse, por lo
tanto, como una ayuda estatal que esta prohibida por el apartado 1 del articulo 92
del Tratado"38. Igualmente, la Decision de 14 de septiembre de 1994, relativa a

36Decision de 23 de diciembre de 1992, DOCE L 74, de 27.3.93, p. 84.
3I'DOCE C 22, de 30.1.90, p. 4.

3BAclara la Comisién que "esta ayuda, por su misma indole, afecta al comercio
intracomunitario y falsea la competencia al favorecer a los exportadores belgas de cammo de
porcino. No puede tener ninguna repercusién duradera en el desarrollo del sector afectado y
debe considerarse como una ayuda de funcionamiento cuyos efectos desapareceran con ella".
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una ayuda para la exportacién de setas concedida en Irlanda a través del Market

Development Fund.

2. Productos sometidos a OCM, sin prever restituciones a la

exportacion

La misma posicién restrictiva sobre ayudas a la exportacion es
aplicable en el supuesto de las organizaciones comunes de mercado que no
establezcan restituciones para las exportaciones. Como puso de manifiesto la
Comisioén en la decision de 1994 antes citada "los Estados miembros ya no estan
facultados para tomar decisiones unilaterales sobre la renta de los agricultores (ha
de advertirse que esta afirmacion, sin matizaciones, resulta excesiva) , como por
ejemplo las ayudas de este tipo, en el marco de las organizaciones comunes de
mercado" (sin considerar el establecimiento o no de una restitucién a nivel

comunitario).

Es ilustrativa la comunicacién de la Comision, "relativa a las ayudas que
el Gobierno de los Paises Bajos ha decidido conceder a la exportacién"4 -hacia
paises terceros- Se trataba de un régimen horizontal de fomento de exportaciones
de productos agrarios, que afectaba tanto a producciones intervenidas como no

intervenidas a nivel comunitario. La Comisién decidi6 incoar el procedimiento de

39DOCE L 335, de 23.12.94, p. 90.

4DOCE C 24, de 1.2.90, p. 11.
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control respecto a las prestadas a los productos sometidos a una organizacién

comun de mercado. En el n° 2 de la decision puede leerse:

"La concesién de subvenciones en favor de la exportacion de
productos agrarios sometidos a una organizacién comun de
mercados constituye una ayuda al funcionamiento que no puede
beneficiarse de ninguna de las excepciones previstas en el apartado
3 del articulo 92 del Tratado.

Ademas, la regulacion de las organizaciones de merca-
do se concibe como un sistema completo y exhaustivo que, en este
tema anula toda competencia por parte de los Estados miembros
de adoptar ademas medidas auténomas complementarias. La
ayuda en cuestion constituye por tanto una infraccién a la regula-
cién comun de mercados que no puede beneficiarse de ninguna de
las excepciones establecidas en el apartado 3 del articulo 92 del
Tratado".

3. Productos no sometidos a OCM

Tratandose de producciones no sometidas a organizaciones de
mercado, vale para la ayudas a la exportacién de las mismas lo dicho mas arriba
sobre la inaplicabilidad del principio de incompatiblidad de las ayudas nacionales
y la limitacién de los poderes de la Comision a la mera formulacion de
recomendaciones. Por otra parte, es evidente que el menoscabo que las

subvenciones a la exportacién a paises terceros provocan en la competencia
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comunitaria son potencialmente menores, en este tipo de operaciones y para este
tipo de productos. Parecen atinadas en este sentido las apreciaciones que la
Comision hacia, con caracter general, en el Decimonoveno Informe sobre politica
de competencia en el sentido de que el efecto de estas ayudas a la exportacion
extracomunitaria "serd mas importante cuanto menores sean las diferencias de
costes entre firmas exportadoras, mas elastica la demanda, mas intensa la
competencia en el sector, menor la diferenciacién de los productos, y mayores las
economias de escala"4!, Asi, la Comisién, en la comunicacién fechada el 1 de
febrero de 1990, citada supra, aprecié que "en lo que respecta a los productos no
sometidos a una organizacion comin de mercado, la Comisién comunica al
Gobierno de los Paises Bajos que no plantea ninguna objecion respecto a la ayuda
en cuestion siempre que su aplicacion esté motivada por la necesidad de hacer
frente a la competencia de los suministradores de terceros paises y no de
suministradores de los demas Estados miembros. En este ultimo caso, la
Comision encomienda al Gobierno de los Paises Bajos que no aplique la

mencionada medida'"42.

41XTX Informe sobre politica de competencia, cit., n° 262, p. 233.

42Comunicacion cit., n° 4.
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ITI. AYUDAS A LA RENTA DE LOS AGRICULTORES

Nos enfrentamos a una de las cuestiones esenciales de cara al futuro
de la politica agraria, por cuanto -como hemos adelantado- la reforma de la PAC
de mayo de 1992 parece dejar incoada una sustitucion del mecanismo de garantia
de precios por el de ayudas a la renta, bajo la forma de "pagos compensatorios”.
En este sentido, como enseguida veremos, tales "pagos" constituyen otra
modalidad de medidas de proteccion, aunque con efectos presumiblemente mas
favorables para el equilibrio de los mercados que las compras de intervencion.
Pero la justificaciéon de estas ayudas entiendo debiera ser las necesidades de
readaptacion de los agricultores a un mercado més abierto y menos protegido,
que irrevisiblemente parece imponerse, y que eventualmente puede provocar
insuficiencias de renta. En definitiva, las ayudas a la renta debieran ser

consideradas o bien como ayudas de readaptacién o reestructuracién -por tanto,

ordinariamente, de caricter transitorio-, 0 bien -en cuyo caso técnicamente
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deberian ser incluso excluidas del concepto mismo de ayuda publica- como una
estricta prestacién publica de asistencia social, 0 como una compensacién por
determinados servicios medioambientales. No obstante, en el estadio actual han
de catalogarse como ayudas de proteccion, y como tales las examinamos aqui,

analizando en primer lugar su evolucién en el Derecho de la Comunidad.

A. Consideracion de las ayudas a la renta: evoluciéon

Hasta tiempos relativamente recientes, las ayudas a la renta no han
sido admitidas en el marco de la politica agricola comun. Fueron
tradicionalmente consideradas como "totalmente incompatibles con el Mercado
comun"4, incluso como "particularmente atentatorias contra la libertad de
concurrencia"4, por cuanto por ellas se mantienen en vida unas explotaciones
que, de otra manera, cesarian o reducirian su actividad. Eran conceptuadas, por
ello, como "ayudas de funcionamiento", proscritas en el derecho de la
Comunidad’, no pudiendo beneficiarse, en principio, de ninguna de las

excepciones del articulo 92.3.

43Documento de la Comision, Aides nationales et politique agricole commune, cit., p. 6.
44 Asi escribia MASSOT MARTI en 1985, en Las ayudas estatales... cit., p. 103.

45Puede leerse en el XVII Informe sobre politica de competencia: "De acuerdo con las
normas tradicionales en vigor, las ayudas a la renta entran claramente en la categoria de ayudas
de funcionamiento, que no estin autorizadas por cuanto que no garantizan ninguna evolucion
de la empresa, sino que se proponen completar una renta, favoreciendo, ademas, a
determinadas empresas. Se encuentran, por lo tanto, conprendidas, en principio, entre las
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Amén de su presumible esencia nociva para el mercado, las ayudas
nacionales a la renta se juzgaban, ademas, inadmisibles en el marco de las
organizaciones comunes de mercado, entendidas -recuérdese- como sistemas
completos y exhaustivos, que impiden intervenciones estatales fuera de sus

mecanismos propios.

Compensa aqui dar cuenta, sin embargo, de la prematura opinion
discordante expresada por el profesor GADBIN, en el sentido -dice- de que la
politica agricola comin no se opone necesariamente a unas intervenciones
estatales en el marco de una politica nacional de renta. Al plantearse como un
régimen nacional de ayudas a la renta podria ser censurado por el Tribunal de
Justicia como contrario a las organizaciones comunes de mercado, aprecia que
tales ayudas no siempre estdn construidas sobre el mismo modelo, "no todas
estan articuladas sobre los mecanismos de garantia de precios o de ayudas a los
productos”, con lo que el Tribunal debe examinar las medidas discutidas en el
marco especifico de cada organizacion afectada%t. Su razonamiento me parece en
extremo sugestivo, y de hecho seria asumido, con el establecimiento de las

garantias oportunas, por las instituciones de la Comunidad.

De esta manera, como reconoci6 la propia Comisién4’ y bien apunta

BARTHELEMY, la evolucién reciente de la politica agricola de la Comunidad

prohibiciones enumeradas en el articulo 92. Por otro lado, los mecanismos de la organizacion
comun se concibieron para garantizar la renta de los agricultores y las ayudas admitidas eran
las que contribuian a la mejora de las estructuras agrarias y, por lo tanto, hacian evolucionar las
rentas insuficientes" (n° 267, p. 196-197).

46GADBIN, D., 4 propos des aides "Cresson"... cit., pp. 147-148,

47XVII Informe... cit., p. 197, donde reconoce la Comisién la evolucién que ha experimentado
esta cuestion.
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ha conducido a una reflexiéon en la materia*s. La necesidad de restablecer el
equilibrio del mercado y de disminuir unos gastos de intervencién elevados e
improductivos ha inducido a una politica mucho mas restrictiva en materia de
precios de intervencién, con el consiguiente deterioro para las rentas de los
agricultores propietarios de explotaciones indaptadas, lo que se juzgd necesario

compensar con ayudas directas.

Con vistas a la adaptacién a la nuevas exigencias de los mercados
agrarios se acometieron -particularmente tras la celebracion del Consejo Europeo
celebrado en Bruselas en febrero de 1988- determinadas medidas de politica
estructural, y aun de politica de mercados*®, que aunque han producido sus
efectos, se han revelado insuficientes para frenar el fuerte desequilibrio de la
agricultura de la Comunidad®. Entre las conclusiones del Consejo de méaximos
mandatarios figuraba, como luego recogeria la exposicion de motivos del
Reglamento (CEE) 768/89 del Consejo -ya citado, y en el que en adelante nos
detendremos-, "la posibilidad de que los Estados miembros puedan conceder
ayudas transistorias a las rentas agrarias para contribuir al esfuerzo de reajuste

realizado por las explotaciones agrarias mas debilitadas, que de otro modo, por

4SBARTHELEMY, M., La politique communautaire... cit., p. 95. En el mismo sentido,
GADBIN, comentando lo que entonces eran proyectos de reglamentos sobre ayudas a la renta,
en estado de debate en el seno de las instituciones de la Comunidad, escribia que "estas
proposiciones encajan en un contexto bien preciso de evolucién de la politica agricola comin";
vid. Rapport général introductif, cit., p. 55.

49Estas reformas, aunque utilizan técnicas diferentes, adaptadas a las caracteristicas propias de
cada organizacion de mercado, perseguian objetivos comunes: hacer bajar los precios cuando la
cantidad producida excede un cierto limite, incrementar la participacién de los productores en
la financiacién de los gastos (en el caso de los cereales) y reducir las garantias ofrecidas por la
intervencion.
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su situacion economica y estructural, no estarian en condiciones de realizar con
éxito el necesario esfuerzo de adaptacion (queda aqui patente la circunstancia a
la que nos referiamos al encabezar este capitulo: que con frecuencia las ayudas
publicas persiguen simultaneamente finalidades de proteccion y de reconversion,
aunque ha de advertirse, de entrada, que precisamente en su caracter transitorio y
en su orientacién a favorecer el reajuste puede situarse la clave de admisibilidad
de estos auxilios publicos); dichas ayudas contribuirian al mismo tiempo a
mantener un nivel de vida justo para la poblacion agricola de acuerdo con el
objetivo contemplado en la letra b) del apartado 1 del articulo 39 del Tratado, y
a salvaguardar el equilibrio necesario para garantizar la vitalidad del mundo
rural teniendo en cuenta las exigencias planteadas por la proteccion del paisaje
y del medio ambiente" (de estas exigencias nos ocuparemos especificamente mas

adelante).

Esta fue la filosofia del régimen de ayudas aprobado en el Reglamento

n°® 768/89 del Consejo, que pasamos a examinar.

B. El Reglamento (CEE) 768/89 del Consejo®!

50Vid. al respecto el documento de la Comisién, Evolucién y futuro de la PAC, cit., ap. III, n°
1.

51Frente a la propuesta inicial de la Comision, que sugeria al Consejo la aprobacién de dos
reglamentos, uno que instituia un régimen comunitario de ayudas a la renta y otro establecia un
encuadramiento para las ayudas nacionales con €l mismo objeto (publicadas las propuestas de
Reglamento presentadas por la Comisién en DOCE C 236, 2.9.87, p. 4 y 8), el Consejo opt6
por refundir las dos lineas de ayuda, dedicando el Titulo II del Reglamento 768/89 a la
regulacién de los supuestos en que la Comunidad podra acordar una contribucién financiera a
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1. Ayudas a la renta, sin dafio a la competencia

Como manifestacién de la evolucion descrita, el Reglamento 768/89,
del Consejo instituyd "un régimen de ayudas transitorias a las rentas agrarias”,
con el que "abre brecha" en un mecanismo de proteccion hasta entonces vedado,
ahora consentido por cuanto se entiende que no provoca distorsiones de la
competencia en la medida en que -con palabras de la Comision transcritas supra-,
se desvincule "el derecho a la ayuda asi como el volumen de la misma, de
cualquier decisién de la produccién que puedan tomar los beneficiarios"s?,
aunque, ciertamente, tal circunstancia puede revelarse insuficiente, y exigir otras

justificaciones para su admisibilidad.

El articulo 1° se cuida de precisar que "las ayudas no deberan fomentar
la produccién agraria ni entrafiar distorsiones de la competencia”. Ello pasa por
"el cumplimiento de las condiciones comunitarias destinadas a evitar que se
comprometan los objetivos de la Comunidad, en particular en el ambito del
saneamiento de los mercados" (Exposicion de Motivos), lo que supuso el
establecimiento de unos criterios precisos de compatibilidad de estas ayudas a la

renta con la PAC y con el Mercado comin®3 y un procedimiento de control previo

las ayudas propuestas por los Estados. No nos detendremos en los pormenores de este
Reglamento, méxime cuando se trata de un régimen ya caducado.

S2COMISION, XX Informe sobre politica de competencia, cit., p. 226.

53Es de destacar, en este sentido, que, segin el articulo 6.1 del Reglamento "no podran
concederse ayudas en funcién de los precios y/o del volumen de produccién de la explotacién
de que se trate". Como explicé la Comisién "de otra forma, seria dificil evitar el peligro de que
las ayudas se convirtieran en un estimulo a la produccion (es decir que sean contraproducentes
para el saneamiento del mercado) y que pudieran tener un efecto distorsionador de la
competencia" (XVII Informe... cit., n® 267, p. 199).
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fundado sobre la aprobacién por la Comisién de los "programas de ayuda a la

renta agraria" elaborados por los Estados miembros (PARA)34.

2. Aplicabilidad de los articulos 92 a 94

Se establece en el articulo 1° del Reglamento que "los articulos 92, 93
y 94 del Tratado no se aplicaran a las ayudas concedidas de conformidad con el
presente Reglamento", lo cual, como bien apunta el profesor MARTINEZ
LOPEZ-MUNIZ, resulta superfluo: 16gicamente, al regularse como admisibles y
compatibles con el mercado comun ciertas ayudas y preverse ademas -articulos 2
a 7- un sistema de control sustitutivo del establecido en el articulo 93.3 del

Tratado, aquellos articulos no tienen ya objeto al que aplicarsess.

Lo anterior se complementa con la previsién del articulo 11, segun el
cual "sin perjuicio de otras disposiciones comunitarias especificas o sectoriales,
se prohiben las ayudas a la renta cuyas condiciones o modalidades de concesion
sean distintas de las establecidas en el presente Reglamento y, en particular, las
ayudas a la renta cuyo importe se determine en funcién de los precios, la cantidad

de los productos agrarios o los factores de produccion". Para este tipo de ayudas

Con este mismo objetivo se establece que la ayuda tendra cardcter temporal (maximo 5
afios desde el primer pago) y decreciente. Asimismo, "con el fin de evitar distorsiones en la
competencia", se fijan los importes maximos de la ayuda por unidad de trabajo (articulo 6.2).

54Articulo 7.2: "El Estado miembro no podra poner en marcha las medidas proyectadas antes de
que la Comisi6n apruebe el correspondiente PARA".

SSMARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Ayudas agricolas estatales... cit., p. 16.
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ajenas a las condiciones y a la tramitacion prescritas en el Reglamento, si se
declara aplicable -parrafo segundo del mismo articulo- "el articulo 92, con
excepcion de su apartado 3, y el articulo 93 del Tratado". No puede hablarse, por
tanto, de una prohibicion absolutas; pero también es cierto que, al no poder
alegarse ninguna de las justificaciones sectoriales, regionales o generales a las
que se refiere el articulo 92.3, resulta harto dificil encontrar motivos de
compatiblidad comunitaria para estas ayudas -unicamente las que aporta el

apartado 2 del mismo articulo 92.

3. Valoracion de las ayudas instituidas

Resulta casi superfluo advertir que las ayudas previstas en este
Reglamento se inscriben en "una logica de solidaridad y de justicia social"s7; su
razén de ser es el aseguramiento de una renta minima para los agricultores,
aunque se pretenda evitar al mismo tiempo cualquier efecto significativo sobre la
produccién. Cabe por ello entender que no constituyen en realidad auténticas
ayudas publicas, sino -como dejamos apuntado- estrictas prestaciones publicas de

asistencia social -conceptualmente distintas-, que de hecho se han instaurado para

56Como podria pensarse vista la redaccién de las propuestas de Reglamentos elaboradas por la
Comisi6n, ya citadas, que se limitaban a hacer inaplicables, sin mas, los articulos 92 a 94, lo
que llevo entonces a GADBIN a mantener con rotundidad que "las ayudas nacionales a la renta
agricola no conformes a 'los reglamentos' del Consejo estarian prohibidas"; vid. Rapport
général... cit., p. 55.

57vid. BIDET, F., Les enjeux de... cit., p. 367. Caracter social que es igualmente resaltado por
OLMI, op. cit., p. 257, BARTHELEMY, M., op. cit, p. 96, o por la propia Comision, que
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cualesquiera sectores de la poblacién en algunos Derechos internos, como lucha
contra la insuficiencia de rentas ("renta minima de inserci6én" aplicada en

Francia®, o sistemas similares en nuestro pais).

Cabria pensar que este régimen de ayudas apunta un cambio de la
filosofia interventora sobre la agricultura, en cuanto incita a un desplazamiento
desde el soporte de precios al soporte de rentass®. En realidad, la transitoriedad de
las ayudas previstas -manifestado en la temporalidad y el caracter decreciente de
las mismas-, la limitacion temporal de vigencia del sistema instituido®, y
particularmente, su configuracién como medidas de apoyo ajenas a las
organizaciones de mercado, revelan que aquella mutacién de la filosofia de
intervencién no era aun una realidad, y no lo seria mientras no se

instrumentalizara en el seno de las organizaciones comunes de mercado.

C. El presente y futuro de las ayudas a la renta

apunta que "se trata s6lo de superar la indigencia de la familia campesina" (XVII Informe...
cit.,, n° 267, p. 199).

SﬁEspcciﬁcamente sobre su aplicacién a los agricultores franceses, vid. BRANGEON, J.-L. y
JEGOUZO, G., Revenu minimun d'insertion et pauvreté en agriculture, RDR, n° 230, 1995, p.
82.

59Lo cual no supone una novedad en materia de intervencién en los mercados agrarios. Estados
Unidos ya ensayé en la década de los 50 una evolucién de este género con el Plan Brannan.
Vid. sobre ello el trabajo de ALONSO OLEA, M., Control y fomento de la agricultura en los
Estados Unidos: el sostenimiento de precios de productos agrarios, RAP, n° 5, 1951, p. 350.

60E] régimen surti6 efectos hasta el 31 de marzo de 1993 en cuanto a la aprobacion de los
PARA, aunque hasta el 31 de marzo de 1998 pueden realizarse los pagos de ayudas amparadas
en los PARA aprobados antes de aquella fecha (articulo 15 del Reglamento).
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Valorando el paquete de medidas impulsadas por el Consejo Europeo
de 1988, la Comisién apreciaba en 1991 que "estas medidas de compensacion (...)
no han desempefiado mas que una funcién marginal", a lo que afiadia que "para
ser eficaces, las medidas de ayudas directas por hectarea o por cabeza de ganado
y vinculadas a la retirada de tierras o a la extensificaciéon deben formar parte de
las propias organizaciones de mercados; de hecho, deberian constituir la esencia

misma de esas organizaciones"¢!.

Parcialmente, estas orientaciones planteadas por la Comisién fueron
asumidas por el Consejo de la Unién en la reforma de la PAC aprobada en mayo
de 1992, mediante el establecimiento, en el entramado de algunas organizaciones
de mercado (ésta es la razén por la que, caducado el sistema de apoyo a la renta
instituido por el Reglamento 768/89, no fue prorrogado ni sustituido por otro
similar), de un sistema de "pagos compensatorios" -que ya conocemos- pero que
solo en cierto modo cabria calificar como de ayudas directas a la renta: aunque
neutrales al nivel de produccién -incluso pretende contribuir a su contencidn, al
imponer un barbecho obligatorio-, resultan proporcionales al tamafio de la
explotacion o de la cabafia ganadera, sin referencia al nivel de renta de los
agricultores. Se trata de intervenciones protectoras, arbitradas como
compensaciéon de una bajada progresiva de los precios de garantia, con una
finalidad de favorecer el equilibrio de los mercados. Sobre estos pagos directos
ha de advertirse que la Comisién ha propuesto, en la Agenda 2000, el

establecimiento de una limitacién a los mismos®2, en la linea del vigente sistema

61Documento Evolucion y futuro... cit. ap. ITI, n® 3.
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norteamericano. Ha de encuadrarse esta medida en el loable deseo de la Comisién
de profundizar en el "criterio legitimador" de las ayudas, que contribuya a
contener el gasto, y a combatir los efectos negativos -conformismo, temor a la

innovacion- que el sistema actual acarrea.

(Es éste el mejor sistema? En el momento presente quizé sea el unico
viable, tras décadas de intensa proteccion via precios. Pero parece evidente que
con este sistema puede persistir la insuficiencia de renta de quienes mantienen
pequefias explotaciones, mientras se pueden otorgar beneficios injustificados o
desproporcionados a propietarios de grandes extensiones (la Comisién, a mi
juicio con buen criterio, propone para el futuro -en la Agenda 2000- "establecer
un limite individual aplicable a todos los pagos directos de ayuda a la renta
concedidas en las organizaciones comunes de mercado"). En cualquier caso
parece deseable orientarse hacia un sistema de apoyo en el que las ayudas
permanezcan neutrales tanto a la producciéon como a la superficie, compensando
unicamente la insuficiencia de rentas®3. Tales ayudas podrian legitimarse
condicionando su prestacion a obligaciones de reestructuracion de las
explotaciones, o incluso a un cambio de actividad -si son viables trabajos
sustitutivos-, o justificarse en la insuficiencia de rentas -como pretendi6 el
Reglamento 768/89-, o podrian también entenderse como retribucién de

externalidades por servicios al medio ambiente, que aconseja el mantenimiento,

62En estos términos: "La Comisién se propone establecer un limite individual aplicable a todos
los pagos directos de renta concedidos en virtud de las organizaciones comunes de mercado"
(p. 32 del documento).

63En este sentido, declaraciones del secretario regional del sindicato agrario COAG, Gregorio
de la Fuente, para quien se hace necesario "una modificacién del sistema de ayudas para
conseguir compensar la renta de los agricultores a titulo principal y no el producto ni la
superficie" (Suplemento "Mundo agrario", 7 de marzo de 1996).
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total o parcial, de explotaciones con escasa viabilidad econdmica pero
importantes para el mantenimiento del medio (de este punto nos ocuparemos in

extenso en el capitulo siguiente al tratar de las ayudas medioambientales)..

IIl. AYUDAS DESTINADAS A COMPENSAR LAS PERDIDAS
DE COSECHAS Y ANIMALES
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Sabemos que el apartado 2, letra b), del articulo 92 del Tratado declara
compatibles per se con el mercado comin "las ayudas destinadas a reparar los
perjuicios causados por desastres naturales o por acontecimientos de caracter
excepcional". Parece claro que la intencién de los redactores del Tratado era
considerar justificada la prestacion de ayudas nacionales ante tales circunstancias
en la medida en que con aquéllas no se pretende sino a restablecer las
condiciones de competencia, que han resultado alteradas por causas que escapan
a su dominio. Ello ha llevado a una parte de la doctrina, sin duda autorizada, a
mantener que la declaracion de compatibilidad de estas ayudas de Estado bien
puede entenderse como superfluaé4. Lo cierto es que -como hemos dicho en la
primera parte- la compatibilidad de principio de estas ayudas implica que la
Comisién carece del "amplio poder de apreciacion" para estimar la oportunidad
de la medida proyectada a nivel de la Comunidad -caracteristico de las
excepciones del apartado 3-, pero si le corresponde apreciar (estas ayudas,
aunque hayan sido calificadas como imperativas o autométicas, no quedan
substraidas al control de la Comisién) que concurren las condiciones requeridas
para ser consideradas ayudas compatibles: es decir, si en cada caso estamos en
presencia de desastres naturales, o de circunstancias de caracter excepcional.
Estamos en presencia de auténticos "conceptos juridicos indeterminados", que no
siempre permiten identificar -y en este caso asi lo parece- un sentido o solucién

justa Unicost5, A mi juicio, el caracter "desastroso" o "excepcional" de los
J J

4LEANZA, U., Commento articolo 92, a quien siguen MATTERA, A., El mercado tnico...
cit.,p. 102y FERNANDEZ FARRERES, G., El régimen de las ayudas... cit., p. 72.

65Con carécter general, sobre los conceptos juridicos indeterminados, ya nos hemos referido a
las opiniones, en este sentido, de MOZO SEOANE, A., La discrecionalidad..., cit,, p. 241 o
FERNANDEZ FARRERES, G, La subvencién... cit.p. 640 (en cita ya traida a colaci6n en el
capitulo tercero); especificamente sobre la cuestion que nos ocupa, MARTINEZ LOPEZ-
MUNIZ, J. L., La ayuda estatal... cit., p. 107.
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acontecimientos ha sido interpretado de un manera un tanto laxa (ordinariamente
la Comisién no ha presentado objeciones a los proyectos de ayuda presentados
por los Estados), acogiéndose a esta excepcion ayudas piblicas que no han hecho
sino cubrir riesgos que resultan consustanciales a la actividad agricola -como
tales podrian haber sido asegurados- y que, ordinariamente, deberan estimarse un
costo empresarial. Precisamente, de la prestacion de ayudas ante eventos que no
revistan un claro caracter catastréfico puede derivarse un dafio a la competencia

frente a quienes invirtieron adecuadamente en su prevencion.

Lo cierto es que la proliferacion de estas ayudas nacionales ha llevado
a la Comisién a una progresiva vigilancia en su prestacion y, con este propdsito, a
fijar determinadas condiciones para que efectivamente sean consideradas como
compatibles con el mercado comin. Para la determinacién de tales condiciones
son de gran utilidad las comunicaciones de autorizaciéon que periédicamente
publica la Alta Instituciéon en la serie C del Diario Oficial, a las que haremos
frecuentes remisiones, amén de la informacién contenida en las comunicaciones
de apertura de procedimiento del articulo 93.2 -también publicadas en la serie C-
o en las propias decisiones finales de estos procedimientos, incluidas en la serie L
-aunque, como es sabido, la publicacién de las mismas no es condicién para su

aplicabilidad, por lo que en ocasiones no figuran en el Diario Oficial.

A. Ayudas por calamidades naturales

1. Supuestos cubiertos por la declaracion de compatibilidad
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Se han beneficiado de la excepcién del articulo 92.2 letra b) las ayudas
que pretendieran compensar -en palabras de la Comision- los dafios derivados de
"desastres naturales u otros fendmenos climaticos", tales como la sequia,
incendios, inundaciones o movimientos de tierra. Menos importancia tienen
"otros acontecimientos de caracter excepcional”, que han de entenderse con un
caracter ajeno a lo puramente naturalé, o a lo extrictamente econdmico -a estos
ultimos se refiere el articulo 92.3, letra b): ayudas "destinadas a poner remedio a

una grave perturbacién en la economia de un Estado miembro".

Segun la praxis de la Comision, ha de tratarse de un dafio efectivo,
directamente ligado a la calamidad natural. No obstante, con frecuencia, la mera
prevision de los dafios se ha entendido como cobertura suficiente para la
compatibidad (en una muestra de claro desvirtuamiento de la norma). Asi, aunque
la Comision observara en un primer momento indicios de incompatibilidad de un
régimen de ayuda que la regién de Cerdefia habia decidido conceder en favor de
la explotaciones afectadas por la sequia de la campafia 1988/89, por cuanto
algunas de las medidas proyectadas "se concedian incluso en condiciones
climatoldgicas normales", -lo que le llevé a iniciar el procedimiento del articulo
93.2, al apreciar que tales ayudas encajarian en la categoria de ayudas de
funcionamiento y "no pueden acogerse a la excepcion enunciada en la letra b) del

apartado 2 del articulo 92 del Tratado CEE"¢7-, sin embargo, opt6 finalmente por

66Encajarian aqui, a juicio de BARTHELEMY, ademas del incidente nuclear del Tchernobyl, a
consecuencia del cual algunos Estados miembros indemnizaron a sus agricultores por las
pérdidas sufridas, los dafios causados por las guerras o los disturbios interiores. Vid. La
politique communautaire... cit., p. 86.

67Comunicacién en virtud del apartado 2 del articulo 93, a los demés Estados miembros y a
terceros interesados; DOCE C 111, de 5.5.90, p 3.
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archivar el procedimiento iniciado®®. En esta misma linea, la Comisién ha
admitido la prestaciéon de ayudas nacionales destinadas al establecimiento de

medidas preventivas contra posibles catastrofes naturales.

Ha de advertirse -es una postura constante de la Comision-, que para
que las acontecimientos climaticos sean considerados como desastres naturales
acreedores de la excepcién que nos ocupa, se requiere que aquéllos hayan
provocado un cierto nivel de pérdidas en la produccién agricola; umbral que ha
sido fijado en el 30 % en relaciéon a la produccién de un afio normal”™. No
obstante, esta tasa minima de dafios se ha reducido a un 20 % cuando se trata de
regiones desfavorecidas en el sentido de la directiva 75/268/CEE, a fin de tener
en cuenta la situacion econdémica particular de las explotaciones situadas en estas

regiones.

2. Especial consideracion de las ayudas destinadas al fomento de

seguros agrario

68Vid. XXIII Informe... cit. p. 549,

69 Aprobacién, con fecha 24.2.94, de medidas alemanas para la reforestacion de superficies
afectadas por un incendio, que incluye, asimismo, la financiacién de "medidas preventivas de
lucha contra incendios"; DOCE C 183, de 5.7.94, p. 7. Vid. MASSOT MARTI, A., Las ayudas

estatales... cit., p. 107.
70Vid. por ejemplo DOCE C 183, de 7.7.94, p. 4, o DOCE C 264, de 21.9.94, p. 6.

Este porcentaje que ha sido asumido por la normativa espafiola de seguros agrarios
como condiciéon de las indemnizaciones, al establecer en los tltimos Planes Anuales "un
umbral minimo de dafios o franquicia absoluta del 30 %" (vid. punto segundo del Acuerdo para
1996).
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También se han declarado compatibles -lo que una vez mas entiendo
puede violentar la letra del articulo 92.2.b)- las ayudas nacionales destinadas al
fomento de seguros contra la pérdida de ganado o de cosecha ante eventuales
catastrofes o simplemente condiciones atmosféricas excepcionales, lo que en
principio bien puede considerarse un coste empresarial, como en cualquier
actividad econémica. Tal vez estas ayudas pudieran ser consideradas compatibles
-como ayudas regionales- al amparo del apartado 3 del articulo 92, al objeto de
"facilitar el desarrollo de determinadas regiones econdmicas" (letra c) o "de
regiones en las que el nivel de vida sea anormalmente bajo" (letra a), si se trata de
regiones con retrasos estructurales en virtud de constantes dificultades de orden

climatico o similar.

El sistema espafiol de seguros agrarios, previsto en la Ley 87/787
prevé unas "aportaciones del Estado al importe global de las primas a satisfacer
por los agricultores (...) En todo caso el importe de la aportacién del Estado no
podra ser superior al 50 % ni inferior al 20 % del total anual de las primas"
(articulo 11); ademas dedica el titulo VI a los "créditos y ayudas vinculados al
seguro, extremos éstos detallados por el Reglamento 2329/78, aprobado por Real
Decreto de 14 de septiembre de 1979, amén de los muchos desarrollos en virtud
de los Planes de Seguros Combinados, aprobados anualmente por el Gobierno.
Lo cierto es que el montante de ayudas que discurre por esta via es

extraordinariamente voluminoso ( en Espafia, se ha destinado para 1996, como

"lLey de 28 de diciembre de 1978, por la que se establece y regula el Seguro Agrario
Combinado, BOE de 12 de enero de 1979).
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subvencién al pago de primas del Plan de Seguros, una cantidad superior a

15.000 millones de pesetas’?).

Ha de advertirse, por ultimo, que la normativa espaiiola prevé que "no
se concederan beneficios extraordinarios por dafios ocasionados en las
producciones asegurables por los riesgos contemplados" en los Planes Anuales,

prohibicién ésta que no obstante ha sido desoida en més de una ocasion.

2. Contenido y alcance de la ayuda

También ha fijado la Comisién unos criterios sobre el contenido y
alcance de las ayudas que pretendan beneficiarse de esta declaracion de
compatibilidad. En este sentido, resulta evidente que se ha de excluir "la
posibilidad de una compensacién excesiva en relacién con las pérdidas sufridas
por cada agricultor"73; dicho de otra manera, "el importe de la ayuda sera siempre

inferior al valor de los dafios que haya sufrido el beneficiario"74.

Ha de repararse en que el objeto de estas ayudas es uinicamente "poner

remedio a los dafios causados por las catastrofes naturales en si mismas". Por

72Vid. Acuerdo por el que se aprueba el Plan de Seguros Agrarios Combinados para €l ejercicio
de 1996, BOE n° 36, de 10 de febrero.

73Entre muchos supuestos similares de autorizacién, vid. DOCE C 302, de 28.10.94, p. 8,
DOCE C317,de 24.11.93, p. 5.

74DOCE C 183, cit., p. 5.
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tanto, los auxilios puiblicos que persigan directamente una finalidad de desarrollo
de regiones afectadas en otro momento por catastrofes naturales no podran
pretender beneficiarse de la excepcion prevista en el articulo 92.2.b). Se trataria,
eventualmente -en la linea que ya mantuvimos antes-, de ayudas de finalidad
regional, que unicamente podrian ser consideradas compatibles con el mercado

comun en el marco de las letras a) y c¢) del apartado 3 del mismo articulo 9275.

Por ultimo, la Comisién ha exigido la adecuaciéon de las ayudas
previstas como medio para compensar de los dafios derivados del desastre
natural. Es decir, ha de existir un paralelismo entre los beneficios de la ayuda y
los dafios sufridos. En este sentido, obliga a que los auxilios nacionales persigan
paliar los efectos del evento dafioso "sin discriminacion sectorial". Es por lo que
planteé reparos a la medida italiana consistente en la compra por parte de la
Asociacion italiana de ganaderos de ciertas categorias de carne de bovino que no
podian acogerse a la intervencién comunitaria, como medio para remediar los
perjuicios causados por la sequia. Tal discrimacion sectorial, amén de infringir
las normas de la organizacién comin de mercados correspondiente, hace
inadecuada la medida proyectada como instrumento para indemnizar a los
afectados, por lo que entendié la Comisién que no le resulta aplicable la

excepcion que analizamos’®.

75Asi lo dictaminé la Comisién en la Decision de 25 de julio de 1990 (DOCE L 86, de 6.4.91,
p. 23), relativa a las ayudas establecidas por una ley italiana en favor de determinadas zonas del
Mezziogiorno afectadas por catastrofes naturales (terremoto), a la que corresponde el
entrecomillado del parrafo de referencia.

76Para el anélisis de esta medida incoé la Comision el procedimiento del articulo 93.2 (vid.
DOCE C 165, de 25.6.91, p. 3), tras el cual adopté un decisién final negativa, que no fue
publicada en el Diario Oficial (vid. XXIII informe... cit., p. 549).
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B. Ayudas en el ambito veterinario o fitosanitario

Son admitidas también habitualmente, en el marco de la letra b) del
apartado 2 del articulo 92 del Tratado, las ayudas destinadas tanto a fomentar las
medidas de prevencion y control de la enfermedades de animales y plantas, como
a compensar las pérdidas ocasionadas por tales enfermedades, o por las campaiias

veterinarias de lucha contra las mismas.

De acuerdo con la opinién de BARTHELEMY -y en la misma linea de
lo expuesto en relaciéon a las ayudas por calaminades naturales-, entiendo que
s6lo deberian ser objeto de ayuda las infecciones cuya erradicacion revista un
interés publico, teniendo en cuenta particularmente los riesgos de contaminacion,
y no los casos en que las explotaciones agricolas y ganaderas deban asumir
razonablemente ellas mismas la carga de los perjuicios como riesgo normal de la
empresa’. Una vez mas ha de apreciarse que entra dentro de la funcién del
empresario agricola prevenir y tratar las enfermedades de animales y plantas, o en

cualquier caso cubrir sus riesgos mediante la contratacién de seguros.

No obstante, lo cierto es que son aplicados aqui los criterios expuestos
en el apartado anterior sobre el alcance de la ayuda, que tampoco en estos casos
podra implicar una compensacion excesiva en relacion a las pérdidas sufridas por

el agricultor.

T"BARTHELEMY, M., La politiqgue communautaire... cit., p. 93.
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IV. AYUDAS A LA PUBLICIDAD

La utilidad de los encuadramientos comunitarios de las medidas de
ayuda nacional ya fue resaltada mas arriba. Entre éstos figura el que la Comision

ha aprobado para las ayudas estatales a la publicidad’, destinadas a fomentar las

78Vid. el documento de la Comisién "Encuadramiento de las ayudas nacionales para publicidad
de productos agrarios y de determinados productos no incluidos en el Anexo II del Tratado
CEE, con exclusién de los productos pesqueros”, DOCE C 302, de 12.11.87, p. 6. Se ocupa
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campaifias dirigidas "a incitar a los consumidores a la compra del producto de que
se trate". Se aplicara, no sélo a los productos agrarios enumerados en el Anexo II
del Tratado, sino también a productos no incluidos en el mismo pero "que
contengan una parte preponderante de productos que figuran en el Anexo II
(especialmente productos lacteos, cereales, aziicar y alcohol etilico) bajo una

forma transformada", que denomina "productos asimilados".

Pretende la Comisién -como apunta en el apartado 1 del
encuadramiento- establecer un control de estas ayudas de la forma mas precisa
posible, por cuanto aquéllas pudieran interferir en el libre juego del mercado,
falseando la competencia y afectando a los intercambios entre Estados miembros.
Con el fin de que tales ayudas no se presenten como simples ayudas de
funcionamiento, y puedan considerarse como compatibles con el mercado comuin,
con arreglo a la letra c) del apartado 3 del articulo 92 del Tratado, se exige, en
primer lugar, que la ayuda no incurra en ninguno de los que llama criterios
negativos que excluirian su compatibilidad, y, en segundo término, faciliten el
desarrollo de determinadas actividades econdémicas o de ciertas regiones,
promoviendo la salida al mercado de sus producciones especificas, conforme a

los criterios positivos que alli se determinan?.

también de analizar este encuadramiento MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Las ayudas
agricolas estatales... cit., p. 15. Vid. igualmente, XII Informe sobre... n° 263, pp. 194-195.

"9Apartado 1.4, que concluye "cuando se excluya la compatiblidad en razén de uno de los
criterios negativos expuestos a continuacién, ya no tiene sentido ni objeto preguntarse si la
ayuda puede justificarse en razén de uno de los criterios positivos".



457

A. Criterios de compatibilidad

1. Criterios negativos

Con el establecimiento de unos criterios negativos se pretende
asegurar que la prestacion de ayudas nacionales, que presumiblemente podrian
falsear la competencia, en ningiin caso "lo hagan de manera contraria al interés
comun", cuyas exigencias en esta materia pretenden precisarse en el
encuadramiento que nos ocupa, a la luz de los objetivos indicados en el articulo

39 del Tratado.

De esta manera, se determina que el interés comun se opone de forma

absoluta a la concesién de ayudas nacionales con las siguientes caracteristicas:

-Ayudas para camparias publicitarias contrarias al articulo 30 del
Tratado CEE, que como es sabido, proscribe entre los Estados miembros "las
restricciones cuantitativas a la importacién, asi como las medidas de efecto
equivalente". Esta prevision -inserta en el Titulo dedicado a la libre circulacién
de mercancias- forma parte de un "minimum competencial" infranqueable, al que
otras veces nos hemos referimos; de tal modo que nunca los particularismos de la
politica agricola, que fuerzan a la admisidon de ciertas especialidades en la
aplicacién de las normas de competencia a la agricultura, autorizan a desconocer

reglas como la contenida en el articulo 30.

Ya antes de la aprobacion de este encuadramiento, el Tribunal de
Justicia habia estimado -con ocasion de la sentencia de 24 de noviembre de 1982-

como contraria a la prohibicién de practicas restrictivas ciertas campaiias
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publicitarias en las que se reflejaba "la voluntad deliberada del Estado miembro
(la sentencia se refiere a las intenciones del gobierno irlandés) de sustituir, en su
mercado interno, los productos importados por los nacionales, y de frenar asi las
importaciones provenientes de otros Estados miembros"®?, Referida
especificamente a la publicidad de productos agrarios, el Tribunal dicté al afio
siguiente la sentencia de 13 de diciembre de 1983, en la que se remite a la causa
citada anteriormente, y en la que aporta criterios materiales para discernir qué
campafias publicitarias pueden resultan atentatorias al articulo 30 de Tratado®!.
Criterios que fueron recogidos y pormenorizados en la "Comunicacion de la
Comision sobre participacion estatal en la promocion de los productos agricolas

y pesqueros (aspectos relativos al articulo 30)82".

80Sentencia Comisién c. Irlanda, as. 249/81, Rec. 1982, p. 4005, en la que enjuiciaba las
medidas adoptadas por el Gobierno irlandés a través de la Irish Goods Council, consistentes en
la ayuda para una campafia publicitaria en favor de productos nacionales. Vid. en particular
considerando 23, p. 4022.

81Sentencia Apple and Pear Development Council c. K. J. Lewis Ltd. y otros, en demanda de
decisién prejudicial, as. 222/82, Rec 1983, p. 4083.

82Publicada en DOCE C 272, de 28.10.86, p. 3. Hace una distincién entre:

-actividades de promocion que no sean claramente susceptibles de sufrir objeciones en
base al articulo 30: cita las campaiias de promocién organizadas en el mercado interno de un
Estado miembro que anuncien el producto de una manera puramente genérica, sin hacer
referencia alguna a su origen nacional y las campafias en el mercado nacional que promocionen
calidades especificas o variedades de productos aunque sean productos tipicamente nacionales;

-actividades de promocion que violan claramente el articulo 30: campafias de
promocién que recomiendan a los consumidores comprar productos nacionales inicamente por
su origen nacional o cuya intencién es desanconsejar la compra de productos de otros Estados
miembros o desacreditar aquellos productos ante los ojos de los consumidores,

-camparias de promocion en el mercado nacional de un Estado miembro que, debido a
las referencias hechas al origen nacional de los productos, pueden, a menos que se observen
ciertos limites, ser susceptibles de sufrir objeciones en base al articulo 30: de esta manera la
identificaci6n del pais productor a través de palabras o simbolos podra realizarse siempre que
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-Ayudas para una publicidad orientada en funcion de empresas
determinadas, sobre las que la Comisién aprecié -acertadamente- que "ningun
interés comun podria justificar las ayudas para una publicidad en favor de
productos de una o de varias empresas determinadas; en este caso, se trataria pura
y simplemente de ayudas de funcionamiento, incompatibles con el mercado

comun".

2. Criterios positivos

Advierte la Comisién que la ausencia de elementos contrarios al
interés comin no basta para que considere una ayuda nacional a la publicidad
como compatible con el mercado comun; sera necesario que dicha ayuda facilite
"el desarrollo de determinadas actividades econdmicas o de determinadas

regiones", promoviendo la salida al mercado de sus producciones.

Haciendo uso de su poder de apreciacién sobre las condiciones de
compatibilidad, y como reflejo de las orientaciones generales asumidas en
materia agricola, concreta el interés comiun que han de cumplir las ayudas
nacionales en el favorecimiento de la publicidad que se refiera a uno de los casos

siguientes:

se mantenga un razonable equilibrio entre las referencias hechas, de un lado, a las cualidades y
variedades del producto y, de otro lado, a su origen nacional. En cualquier caso, aun respetando
los criterios indicados, las campafias pueden infringir el articulo 30 si reflejan -como pusiera de
manifiesto la primera de las sentencias citadas- una intencién premeditada de un Estado
miembro de sustituir los productos importados por los productos nacionales.
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-Producciones agrarias excendentarias, en la medida en que la ayuda
a la publicidad para la eliminaciéon de producciones agrarias caracterizadas por
sus excedentes estructurales en el plano comunitario contribuye a la realizacion
de dos de los objetivos del articulo 39 (aumento de las rentas agrarias y
estabilizacién de los mercados), y, ademads, reviste un interés financierio para la

Comunidad al implicar un ahorro de los medios destinados al FEOGA.

-Producciones no excedentarias que sean nuevas o sustitutivas de las
excedentarias, cuya ratio legitimadora coincide con la expresada anteriormente,
advirtiendo que han de seguir teniendo salidas comerciales dentro de la
Comunidad (por ejemplo, los sectores de las oleaginosas o proteaginosas), y
excluyendo de la ayuda a los productos que de imitacién o de sustitucién de los

productos agrarios.

-Desarrollo de determinadas regiones, de tal manera que hay ayudas
para publicidad que pueden revelarse como justificadas para la eliminacion de
productos, incluso sin ser excedentarios, procedentes de determinadas regiones de
la Comunidad que ain no sean conocidos en otras, e igualmente, de productos de
regiones particularmente desfavorecidas -en cuyo caso, podria acudirse también a

la letra a) del articulo 92.3.

-Desarrollo de las PYME, por cuanto ordinarimente no pueden
permitirese dar publicidad a sus producciones; y ello especialmente en los casos
en que se ven expuestas a una feroz competencia, particularmente cuando se trata
de productos sustitutivos, comercializados en la Comunidad por empresas muy
potentes, también de terceros paises, que despliegan fondos considerables para la

publicidad y promocién de sus productos.
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-Publicidad de productos de alta calidad y de alimentacion sana,
sometidos a control de calidad especificos, pudiendo comercializarse utilizando
una etiqueta especial. Advierte, no obstante, la Comisién que no podran admitirse
aquellas ayudas cuyo objeto principal sea el de subrayar el origen nacional o

regional del producto.

El encuadramiento incluye, ademas, unas "garantias suplementarias",
al objeto de "evitar que las condiciones de los intercambios se vean alteradas en
beneficio de los Estados miembros que despliegan sumas considerables para la
publicidad de sus producciones caracteristicas, en detrimento de aquellos Estados
miembros que, por razones presupuestarias especialemente, deben limitar tales
esfuerzos publicitarios a sus producciones tipicas" (apartado 4). A tal fin, estipula
que ninguna ayuda directa pueda, en principio, sobrepasar el importe que el
propio sector econdémico correspondiente dedique a una campafia publicitaria
determinada; el medio profesional de que se trate debera correr, al menos con el
50 % del coste de la campaiia, porcentaje que puede ser elevado, en atencién al
peso respectivo de los criterios positivos, en particular cuando se trate de
productos de las pequefias y medianas empresas o explotaciones, o de

determinadas regiones.

Finalmente, la Comision establece unas modalidades especificas de
notificaciéon de estas ayudas con arreglo al aparatado 3 del articulo 93 del
Tratado, para lo que adjunta una ficha, cuyo modelo figura en el Anexo del
encuadramiento. Solicitd, asimismo, a los Estados miembros que confirmaran
antes del 1 de diciembre de 1987 que respetaran, a partir del 1 de enero de 1988,
las disposiciones del encuadramiento, adaptando, si fuera necesario, sus

regimenes de ayuda existente. En el apartado 5.1.3 obliga a los Estados miembros
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a rendir a la Comisién un primer informe antes del 1 de marzo de 1989 y luego
cada dos afios, sobre el conjunto de campafias que hubieran recibido ayudas,

conforme a los requisitos que se sefialan expresamente.

Respetando los criterios sefialados en el encuadramiento analizado se
han aprobado sucesivas 6rdenes por ejemplo en el dmbito de la Comunidad
Auténoma de Castilla y Ledn, por las que se regulan y convocan ayudas para el
fomento de acciones de promocién y publicidad de sus productos agrarios y

alimentarios®3.

B. Un caso particular: campaiias publicitarias de sensibilizacion

medioambiental

Como una manifestacion de la particular toma de conciencia por los
problemas del medio ambiente -de la que nos ocuparemos especificamente en el
capitulo siguiente- en las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales en
favor del medio ambiente, recientemente publicadas por la Comision®, se incluye
un singular criterio de compatibilidad para las ayudas a campafias publicitarias

dirigidas a la sensibilizacién medioambiental en estos términos:

8La Gltima de ellas aprobada por Orden de 30 de enero de 1997, de la Consejeria de
Agricultura y Ganaderia, sobre apoyo en materia de promocién comercial a las industrias
agrarias y alimentarias de Castilla y Le6n, BOCyL n° 26, de 7 de febrero.

84DOCE C 72, de 10.3.94, p. 3.



"No entraran dentro del dmbito de aplicacién del
apartado 1 del articulo 92 del Tratado CE, las ayudas para
campaifias publicitarias de sensibilizacién medioambiental y de
informacion especifica sobre, por ejemplo, la recogida selectiva de
residuos, ahorro de recursos naturales o productos no
contaminantes, habida cuenta de su caracter general y de su escasa
relacion con la fase de comercializacién en el mercado, por lo que
no confieren beneficios financieros concretos a empresas
determinadas. En principio, las actividades de informacién que
estén sujetas al apartado 1 del articulo 92 podrén acogerse a

exencion" (punto 3.3).

V. AYUDAS A LAS AGRUPACIONES DE PRODUCTORES

463
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Ya nos hemos referido en el capitulo cuarto a las agrupaciones de
productores, al tratar las particularidades en la aplicabilidad a las mismas de las
normas de competencia previstas en los articulos 85 y 86 del Tratado.
Destacamos ya en aquel momento el papel que les ha confiado el derecho
derivado -incluso en el seno de las propias organizaciones comunes de
mercado®>-, al objeto de servir al desarrollo racional de la produccion, al empleo
6ptimo de los factores de produccion, a la consecucién de un nivel de vida
equitativo para la poblacion agricola y a la estabilizacion de los mercados.
Patentes las deficiencias estructurales a nivel de la oferta y de la
comercializacion, "caracterizadas por el insuficiente grado de organizacién de los
productores" (articulo 1 del Reglamento del Consejo 952/97) se impone,
parafraseando al profesor LOPEZ RAMON, "consolidar el concepto de
comercializacién como culminacién del esfuerzo productivo en la agricultura"ss,
De ahi la aprobacion del Reglamento horizontal citado, que pretende fomentar la

constitucién de las agrupaciones de productores y sus asociaciones?’, mas alla de

85Paradigma de esta intervencién siempre ha sido la OCM del sector de frutas y hortalizas,
cuyo Reglamento de aplicacién es el n® 2200/96 del Consejo, de 28 de octubre de 1996 (DOCE
L 297, de 21.11.96, p. 1).

86 OPEZ RAMON, F., Agricultura, cit., p. 389. En esta linea, el articulo 5.1 proclama como
finalidad de la constitucién de estas agrupaciones "adaptar en comun la produccién y oferta de
los productores miembros a las exigencias del mercado"

87Los articulos 4, 5, y 6 del Reglamento 952/97 -cuya normativa interna complementaria para
regular el reconocimiento de las agrupaciones fue aprobada por Real Decreto 280/1988, de 18
de marzo, estando atiin en vigor el antiguo Reglamento 1360/78, (BOE n° 80, de 2.4.88)-
establecen una serie de requisitos subjetivos y objetivos para su constitucion.

Subjetivamente, se establece que estardn compuestas por productores individuales o
por éstos y organizaciones de produccién, aunque los Estados miembros podrin reconocer
agrupaciones que incluyan otras personas distintas, siempre que se garantice que los
productores conserven el control de las agrupaciones y el de sus decisiones. Se fija un periodo
de permanencia minimo de 3 afios. En nuestro derecho se establece que podran revestir la
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la normativa especifica de algunas organizaciones de mercado, para lo cual se
admite el concurso financiero de los Estados®®, en las condiciones que
examinaremos en adelante. Parece oportuno para ello distinguir entre las ayudas
que amenazan con interferir en los mecanismos de las organizaciones comunes de
mercado del resto de medidas de apoyo piblico -aunque con relacién a estas
ultimas son forzadas las remisiones frecuentes a los criterios materiales de
admisibilidad de las distintas ayudas que ya han sido examinadas o lo seran en

secciones posteriores.

A. Ayudas que interfieren en los mecanismos de las OCM

forma de Cooperativas, Sociedades Agrarias de Transformacién y cualesquiera otras entidades
con personalidad juridica (el inciso ultimo fue incluido por medio de la correccion de errores
publicada en BOE n° 108, de 5.5.88).

Desde el punto de vista objetivo quedan obligadas a contribuir a la realizacién de los
objetivos del articulo 39 del Tratado, a aplicar reglas comunes de produccién y
comercializacién, justificar suficiente actividad econémica, excluir toda discriminacion
contraria al funcionamiento del mercado comun, tener personalidad juridica y capacidad
juridica suficiente, seguin el derecho nacional, para ser sujeto de derechos y obligaciones, llevar
una contabilidad separada para las actividades que sean objeto de la agrupacion, etc. Sobre ello
puede consultarse LOPEZ RAMON, F., op. cit., p. 390-391, y DELGADO DE MIGUEL, J.F.,
Derecho agrario... cit., p. 233.

88Dice el articulo 18 del Reglamento:

"El presente Reglamento no prejuzga la facultad de los Estados
miembros para adoptar, en el &mbito del presente Reglamento, medidas de
ayuda suplementarias cuyas condiciones 0 modalidades de concesién difieran
de las aqui previstas, o cuyos importes excedan los limites maximos que aqui
se establecen, siempre que estas medidas sean adoptadas de conformidad con
los articulos 92, 93 y 94 del Tratado".

En aplicacién de esta prevision, y de acuerdo con la normativa estatal citada, las
Comunidades Auténomas aprueban sus programas de fomento del asociacionismo. La ultima
nomativa de su regulacién y convocatoria para Castilla y Ledén fue aprobada por Orden de 30
de enero de 1997 (BOCyL n° 26, de 7 de febrero).
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Resulta evidente que el apoyo publico nacional a una organizacion de
productores en sectores afectados por una organizacién comin de mercado que
confie a esas agrupaciones importantes funciones en la ejecucién de su normativa
especifica, no puede implicar una interferencia o falseamiento de los mecanismos

de la organizaciéon comun®?,

Este planteamiento, consecuencia del caracter exhaustivo y completo
de las organizaciones de mercado y consiguiente exclusion de toda competencia
de los Estados miembros para adoptar medidas que puedan influir en el mercado
del producto en cuestidon, como la adopcion de ayudas complementarias a las
previstas por la propia organizacién comun, ha llevado a la Comision a fiscalizar
diversos regimenes de ayuda establecidos por los Estados miembros en favor de
agrupaciones de productores. Ocurrié con el programa nacional AIMA con el que
Italia pretendia conceder una ayuda nacional en favor de las organizaciones de
productores de aceite de oliva y sus uniones®. En el seno de esta organizacion de
mercado, la Comision, a través del Reglamento 3061/84, sucesivamente
reformado, habia contemplado la posibilidad de que los Estados miembros, en
determinadas condiciones, pudieran conceder ayudas a las organizaciones de
productores y a sus uniones. Incumplidas tales condiciones, se establecié un
régimen de ayuda que "permite financiar actividades que podrian influir en el
mercado", por lo que la Comisién obligé a suprimir la ayuda en la parte que

sobrepasaba el limite méximo autorizado para Italia. Lo razon6 de esta manera:

89El considerando 5° del Reglamento 952/96 advierte que han de adoptar las garantias
necesarias para que tales organizaciones "por su posicién o su actividad econdémica, no
entorpezcan el funcionamiento del mercado comtn y los objetivos generales del Tratado".

%Decision de 24 de febrero de 1993, DOCE L 218, de 28.8.93, p. 53; comunicacion sobre
incoacién del procedimiento de articulo 93.2 en DOCE C 164, de 1.7.92, p. 2.
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"Hay que considerar que la ayuda se refiere a un
producto sujeto a una organizacion comin de mercados y que
existen limites respecto a las competencias de los Estados
miembros para intervenir en el funcionamiento de dicha
organizacion, que comprende, en particular, un sistema de precios
comunes Yy (en este caso) un régimen de ayudas a las organizaciones
de productores, que por ello mismo son competencia exclusiva de la

Comunidad"9!.

En la decisiéon de 14 de marzo de 1995, la Comisién enjuicié, entre
otras, una ayuda excepcional concedida para paliar los afectos de la crisis que
sufrian los productores de leche de oveja y cabra en la isla de Cerdefia®2, producto
sometido a una organizaciéon comun de mercado. La medida, que fue considerada
ilegal, consistia en el pago de un complemento de renta consistente en el abono
de 170 liras/litro de leche, lo que implicaba una infracciéon de las normas que
rigen la organizacién de mercado, las cuales prohiben las ayudas cuyo importe se

determine en funcién de los precios y de las cantidades producidas.

B. Otras medidas de ayuda

91Decision cit, apartado VI, n°® 3.

92Decisién de 14 de marzo de 1995, relativa a determinadas ayudas concedidas por Italia
(Cerdefia) en el sector agrario, DOCE L 218, de 14.9.95, p. 20.
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Los Estados miembros pueden arbitrar, sin embargo, medidas de
apoyo publico de signo distinto a las agrupaciones de productores, en muchos
casos con un caracter "horizontal", es decir, que no atafien a un unico sector de
produccidn, de tal manera que todas las agrupaciones pueden ser objeto de ellas.
Amén de las categorias de ayudas cuyos criterios de admisibilidad son generales,
cualquiera que sea su destinatario -agricultor o empresario individual o
agrupacion de productores-, criterios para los que nos remitiremos a sus
respectivos analisis especificos, existen medidas de ayuda especialmente
destinadas a favorecer el establecimiento de estas agrupaciones, con su régimen

particular, y de las que nos ocuparemos primeramente.

1. Ayudas destinadas a la constitucion y funcionamiento

administrativo de las agrupaciones

Es competencia de los Estados miembros el reconocimiento de las
agrupaciones de productores y de sus asociaciones (articulo 4 del Reglamento
952/97), incluidas las existentes en el momento de la entrada en vigor de
reglamento citado, o en su caso, al producirse la incorporacién de los nuevos
Estados. Reconocimiento que en nuestro derecho ha regulado el Real Decreto
280/1988, exigiendo la fomulacién de solicitud ante la Comunidad Auténoma en
cuyo territorio tengan su domicilio social la entidad, con acreditacion de una serie
de extremos (articulo 3). A aquélla corresponde el reconocimiento de las
asociaciones -del que se dara traslado al Ministerio de Agricultura, Pesca y

Alimentacién-, salvo que se trate de uniones que estén integradas por
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agrupaciones de productores que pertenezcan a méas de una Comunidad

Auténoma, en cuyo caso el reconocimento compete al propio Ministerio.

Las condiciones para acceder a las ayudas destinadas a la constitucion
y funcionamiento administrativo de las agrupaciones fueron detalladas en los
articulos 10 y 11 del Reglamento 952/97. Establece una limitacién temporal para
su prestacion -los tres afios siguientes a la fecha de su reconocimiento, debiendo
hacerse el desembolso en el plazo méaximo de cinco afios- y unos limites en la
cuantia de la ayuda -5 %, 5 %, 4 %, 3 % y 2 % del valor de los productos
comercializados, en el primer, segundo y tercer, cuarto y quinto afio
respectivamente desde su reconocimiento, no pudiendo exceder durante el
primer, segunod y tercer afio del 60, 40 y 20 % de los gastos reales de
constituciéon y funcionamiento administrativo, a lo que afiade que la ayuda no

podra sobrepasar el importe global de 120.000 ecus.

Al tratarse de una accién comin se establece que el pago de estas
ayudas se efectuara de conformidad con lo dispuesto en el articulo 21 del
Reglamento (CEE) n° 4253/88%, pero afiade que para el pago del saldo o
reembolso, ademés de las condiciones establecidas en aquel Reglamento se
requerira una declaracién de los pagos efectuados por los Estados miembros a lo
largo de un afio civil y un informe sobre la aplicacioén de estas medidas. Mas alla
de la accién comun, se admiten (articulo 18) "medidas de ayuda complementaria

cuyas condiciones o modalidades de concesion difieran de las aqui previstas, o

93De hecho, el articulo 6 del Real Decreto 280/1988 establece que "las Agrupaciones de
Productores y sus Uniones que se reconozcan tendran derecho a percibir ayudas destinadas a la
constitucién y funcionamiento administrativo de acuerdo con las condiciones establecidas en
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cuyos limites excedan de los limites maximos que aqui se establecen", aunque en
tales supuestos estas ayudas habrdn de adoptarse de conformidad a los articulos
92 a 94 del Tratado.

2. Ayudas para la incorporacién de nuevos miembros

Como medida de efectos andlogos a las ayudas a la constitucion de
agrupaciones, se viene autorizando por la Comisién la prestacion de las
subvenciones destinadas a financiar la incorporacién de nuevos miembros en
aquéllas -ya se trate de agregacion de agricultores a las asociaciones o de la

integracion de pequeiias entidades en uniones de mayor entidad.

En comunicacion de la Comisién en virtud del apartado 2 del articulo
93 del Tratado, relativa a las ayudas que Espafia (Aragén) habia decidido

conceder en favor de las cooperativas agrarias, advirtié la Alta Institucion que:

En efecto, la Comision, seglin su préctica, autoriza a los
agricultores o cooperativas en forma de una parte (50 % maximo)
de la aportacidon que éstos tienen que hacer para integrarse en una

cooperativa o agrupaciéon como medida destinada a favorecer la

los articulos 10 y 11 del Reglamento (CEE) n° 1360/78 del Consejo y Reglamento (CEE) n°
1084/80 de la Comisién".
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integracion de pequefias entidades en grandes entidades que tienen

efectos andlogos a las ayudas a la constitucién de cooperativas"%4,

Pero advierte la Comisién, y por ello inco6é el procedimiento de
fiscalizacién de ayudas, que "en cambio, si no se trata de una nueva aportacioén de
capital de los asociados de la entidad sino de una transferencia de capital ya
existente en la entidad absorbida o integrada a otra entidad, la ayuda no seria
conforme a los criterios de la Comisién para este tipo de ayudas (ya que) se
destinaria a la capitalizacion de la entidades y, segun la practica de la Comision,
este tipo de ayudas s6lo pueden considerarse compatibles con el mercado comun
si se destinan a la realizacion de inversiones -si estas inversiones son conformes a
las disposiciones comunitarias y a las limitaciones sectoriales existentes-. (Por
contra, en este caso) podria destinarse al funcionamiento de la entidad. Por tanto,
esta ayuda se consideraria como incompatible con el mercado comin ya que

reune los requisitos previstos en el apartado 1 del articulo 92 del Tratado".

De lo dicho se concluye el establecimiento de un limite al importe
consentido de la aportacion publica destinada a la integracion de nuevos
miembros en las agrupaciones (50 %)%, el conocido juicio riguroso de la
Comisién en relacion a las ayudas de funcionamiento, y la remision a los criterios

limitativos de las ayudas a la inversion.

94DOCE C 293, de 21.10.94, p. 10.

95Los proyectos de ayuda nacional con este fin comunicados a la Comisién se cuidan de
respetar este porcantaje. Asi, ayuda proyectada por Aragén para la integracién de nuevos
miembros en las cooperativas agrarias, aprobado el 15 de julio de 1993 (cfr. DOCE C 321, de
27.11.93,p. 7).
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3. Otras ayudas a las agrupaciones de agricultores: ayudas al

saneamiento y a la realizacion de inversiones. Remision

Resulta baladi advertir que otras categorias de ayudas, de distinta
finalidad, destinadas a los agricultores y mediatizadas por sus agrupaciones,
habran de respetar los criterios especificos establecidos para ellas con caracter
general (ayudas a la publicidad, destinadas a compensar los dafios causados por
desastres naturales, a las inversiones, etc.). Haremos una breve referencia a las
ayudas destinadas al saneamiento de las asociaciones y a la realizaciéon de
inversiones, que habran de analizarse en estrecha conexion, ya que la Comisién
habitualmente s6lo admite las primeras, so pena de considerarlas como ayudas de

funcionamiento, cuando sean consecuencia de operaciones de inversion.

La Comisién ha puesto de manifiesto en diversas ocasiones -e
incoado en su virtud varios procedimientos de control del articulo 93.2%-, que las
ayudas destinadas al saneamiento de cooperativas constituyen, como regla
general, ayudas de funcionamiento, que, en principio, s6lo pueden considerarse

compatibles con el mercado comiin si cumplen las tres condiciones siguientes:

-deben tener por objeto las cargas financieras derivadas

de préstamos contraidos para financiar inversiones ya realizadas;

96Comunicacién sobre apertura del procedimiento en relacion con la ayuda que Italia (region de
Liguria) tiene el propésito de conceder a favor de la cooperacion agraria (DOCE C 159, de
10.6.94, p. 3); o en relaci6n al proyecto de ayuda para la regién de Friuli-Venezia Giulia para el
saneamiento de cooperativas (DOCE C 155, de 7.6.94, p. 5).
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-el equivalente de subvencién acumulado de las ayudas
concedidas al contraerse los préstamos y las ayudas en cuestién no
puede superar los porcentajes generalmente autorizados por la
Comision (sobre los cuales nos remitimos a lo que se dird en el

capitulo siguiente);

-obligada vinculacién a la necesidad de reajustar los
tipos de los nuevos préstamos, efectuados para reflejar la variacion
del interés del dinero o destinarse a explotaciones agrarias que
ofrezcan garantias de viabilidad, especialmente si las cargas
financieras derivadas de los préstamos existentes comprometen a

dichas explotaciones o pueden llegar a provocar su quiebra.

A esto afiadié la Comisién, en la misma comunicacién relativa a un
procedimiento ex articulo 93.2 incoado contra Italia (cfr. DOCE C 159, de
10.6.94) que "la exigencia de tales condiciones tiende a garantizar que sélo
puedan beneficiarse de esas ayudas las explotaciones y cooperativas que, siendo
en principio rentables, se encuentren, tras la realizacion de una accién destinada a
la mejora permanente de las estructuras agrarias (inversién®?) en una situacién de
penuria econémica a causa de circunstancias especiales, imprevisibles y no
imputables al poseedor o poseedores de la explotacién o cooperativa". Términos
éstos que fueron practicamente reproducidos en la decision final del

procedimiento, en la que ademas advirtié la Comisién que "es normal que las

97Las frecuentes autorizaciones de ayudas a agrupaciones para realizacién de inversiones
vienen siempre condicionadas, como es l6gico, al respeto de los limites sectoriales para este
tipo de ayudas, ya se trate de inversiones en la transformaciéon y comercializaciéon o en el
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fuerzas que operan en una economia de mercado puedan acarrear la desaparicion
de empresas no competitivas"8, Afiadié la Alta Institucién que "ademés, las
medidas previstas tampoco se ajustan a las directrices comunitarias sobre ayudas

de Estado de salvamento y reestructuracién de empresas en crisis"%.

De lo dicho concluimos el juicio riguroso asumido por la Comisién en
los 1ltimos afios sobre las ayudas de saneamiento o salvamento, las cuales, en
cuanto no cabe circunscribir sus beneficiarios a las asociaciones agrarias,
merecen un estudio especifico. Encajan en la ultima categoria de las que hemos
denominado "ayudas de proteccién", y que calificaremos, con expresién mas

amplia, siguiendo a BARTHELEMY, como "ayudas coyunturales"1,

ambito de la produccién primaria. Vid., entre muchos otros, DOCE C 183, de 6.7.93, p. 5;
DOCE C 321, de 27.11.93, p. 6; DOCE C 183, de 5.7.94, p. 4; DOCE C 155, de 7.6.94, p.5.

98Decision de la Comisién de 13 de marzo de 1996; DOCE L 244, de 25.9.96, p. 10, en
particular, apartado IV, n® 6 (p. 12). También reprobé la Comisién unas ayudas italianas
destinadas a hacer frente al desequilibrio financiero de un consorcio agrario en la decisién de
14 de marzo de 1995, ya citada, al entender que "el efecto de las mismas es enjugar las deudas
de las cooperativas beneficiarias".

99 Apartado IV, n° 7.

10BARTHELEMY, M., La politique communautaire... cit., p. 94.
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VI. AYUDAS COYUNTURALES

La existencia de explotaciones agrarias, empresas, 0 -como acabamos
de considerar- de agrupaciones de productores, con dificultades para su
supervivencia, relacionadas con la nueva politica restrictiva en materia de
precios, amén de otros causas, ha llevado a la Comisién a admitir
"excepcionalmente” ayudas nacionales de auxilio o salvamento. Han de
entenderse como ayudas coyunturales, en cuanto ligadas a dificultades
circunstanciales en la tesoreria de explotaciones o empresas en principio viables.
"Garantias estatales en favor de agricultores endeudados"!?!, "bonificaciones de
intereses de los créditos de campaiia de los agricultores"!92, "ayudas a la tesoreria

de las explotaciones agrarias familiares que pueden llegar a estar en peligro"103,

10IDOCE C 328, de 4.12.93, p. 3, (Dinamarca).
12DOCE C 317, de 24.11.93, p. 5 (Espatia, Islas Canarias).

103]bid., p. 7, (Alemania, Sajonia), 0 DOCE C 264, de 21.9.94, p. 7 (Alemania, Mecklemburgo-
Pomerania Occidental).
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"ayuda excepcional a los ganaderos que se encuentran en dificultades a causa del
aumento espectacular de los tipos de interés"1%4, "crédito a corto plazo, para la
financiacién del pago inmediato de las ventas de los productos agroalimentarios
entre los productores y las cooperativas y otras agrupaciones agrarias"!05, "lineas
de crédito para reducir los problemas de liquidez de los agricultores"!%,
"financiacion estatal de los intereses de préstamos bancarios a corto plazo
concedidos a colectores autorizados de cereales"!?7, "subvenciones a los
agricultores y ganaderos para la adquisicién de medios de produccién destinados
a sus explotaciones, merced a créditos de campafia"!8, son algunas de las
modalidades de ayudas nacionales de este tipo autorizadas, en tiempos recientes,

por la Comision europea.

No obstante, pese al considerable nimero de medidas de este género
que han sido admitidas, es patente el propdsito de Comision de profundizar en las
exigencias de una mayor competencia, lo que comporta "la necesidad de llevar a
cabo un control exhaustivo y firme de las ayudas de Estado que se conceden en la
Comunidad Europea". En estos términos se manifesté en la comunicacion de
1994 sobre "Directrices comunitarias sobre ayudas de Estado de salvamento y de

reestructuracion de empresas en crisis"%, que se declara aplicable "a todos los

104DOCE C 321, de 27.11.93, p. 9, (Grecia).
105SDOCE C 302, de 28.10.94, p. 8 (Portugal).
106]bid. p. 9, (Portugal).

107DOCE C 183, de 5.7.94, p. 4, (Francia).
108]bid. p. 5, (Espaiia, Castilla-La Mancha).

19DOCE C 368, de 23.12.94, p. 12.
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sectores", no obstante lo cual "en los sectores regulados por normas especificas
sobre ayudas estatales, las presentes Directrices sélo seran aplicables en la
medida en que sean compatibles con aquéllas (...) En el sector agrario, los
Estados miembros pueden optar por seguir aplicando las normas especificas
sobre ayudas de salvamento y de reestructuracion como una alternativa a las
presentes Directrices"!!, Tales normas especificas fueron ya expuestas mas
arriba al tratar de las ayudas al saneamiento de agrupaciones de productores:
origen de las deudas en las cargas financieras derivadas de inversiones realizadas,
respeto de los porcentajes admitidos, mediacién de una modificacién en los tipos
de los préstamos -en definitiva, de una circunstacia no imputable al agente
beneficiario-, y garantia de viabilidad. Se trata, en ultimo término, de que la
intervencién publica no produzca los mismos efectos distorsionantes que
cualquier ayuda de funcionamiento. Si aquellos extremos no resultan acreditados,
la Comisién no duda en incoar el procedimiento del apartado 2 del articulo 93 del

Tratado!!1,

El propésito de la Comisiéon de acometer una politica mas prudente en
relacion a estas. ayudas coyunturales le ha llevado también a revisar
recientemente su politica sobre créditos de gestion subvencionados a la
agricultura -no relacionados con inversiones-, para lo cual ha publicado una
"Comunicacion sobre ayudas de Estado en forma de préstamos a corto plazo con

bonificaciones de intereses en el sector agrario (‘créditos de gestion’)" 2.

110Punto 2.2.

DOCE C 271, de 29.9.94, p. 14; en relacion con una ayuda que Italia (regién de Cerdefia) ha
concedido a empresas agrarias en dificultad.
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Consciente de que "por motivos inherentes a la naturaleza de este sector y las
actividades afines, sobre todo el caricter estacional de la produccién y la
estructura de las explotaciones agrarias, la agricultura comunitaria puede verse
relativamente desfavorecida respecto a los agentes econémicos de otros sectores,
tanto desde el punto de vista de la necesidad de obtener préstamos a corto plazo
como de su capacidad para financiarlos", la politica de la Comisién, desde hacia
varios afios, habia consistido en no oponerse a las ayudas de Estado en el sector
agrario concedidas en forma de préstamos bonificados a corto plazo. Las tnicas
condiciones a las mismas -como la propia Comisién expone en la comunicacion-
eran la duracién maxima de un afio de los préstamos y la imposibilidad de que
éstos se limiten a un sélo producto o una sola operaciéon. Convencida de que estas
ayudas de Estado resultan asimilables a las subvenciones de funcionamiento,
advierte la Comision que su politica consistira en la denegacién de las mismas,
salvo que, dentro de la zona administrativa de la autoridad que la conceda, se
ofrezcan a todos los agentes econdmicos del sector agrario -en principio
agricultores- de forma indiscriminada cualquiera que sea la actividad agraria para
las que el agente necesite el préstamo a corto plazo!!?, y que la ayuda se limite a
la cuantia estrictamente suficiente para compensar las desventajas descritas mas
arriba, que deberd cuantificarse por el Estado miembro "aunque siempre

limitindose a la diferencia entre el tipo de interés concedido a un agente

NZDOCE C 44, de 16.2.96, p. 2. Recoge los criterios adoptados tras el examen conjunto
realizado por los Estados miembros en la reunién del grupo de trabajo sobre "condiciones de
competencia en el sector agrario”, celebrada el 3 de mayo de 1995.

13Lo que se excepciona en el parrafo siguiente en estos términos: "No obstante, la Comision
aceptard las ayudas nacionales para estos préstamos que excluyan, segin la apreciacion del
Estado miembro interesado, determinadas actividades o agentes econémicos siempre que dicho
Estado miembro pueda demostrar que todos los casos de exclusién estin debidamente
justificados por el hecho de que los excluidos experimenten a la hora de obtener préstamos a
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econdémico tipico del sector agrario y el aplicado a los préstamos a corto plazo en

los demaés sectores de la economia del Estado miembro en cuestiéon'!14,

Junto a esto, la Comisién propone mantener los demads aspectos de su
politica en este &mbito, es decir, la limitacién del plazo de los préstamos a un
maximo de un afio (aunque prorrogable anualmente para cada benficiario durante
el periodo de validez del régimen, siempre que sigan reuniéndose las condiciones
necesarias para su concesion, y el hecho de que puedan contarse entre los
beneficiarios, a discrecion del Estado miembro en cuestiéon, ademas de los
agricultores, todo agente econémico dedicado a la comercializacion de los

productos agricolas.

corto plazo dificultades intrinsecamente menos importantes que las prevalentes en los demés
sectores de la economia agraria".

114Todos los textos intrecomillados proceden de la "Comunicacién” cit., cfr. DOCE C 44, cit.
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I. AYUDAS A LAS INVERSIONES ESTRUCTURALES

Las ayudas nacionales a las inversiones ocupan, en palabras de
BARTHELEMY, un lugar preferencial entre las ayudas admitidas!. En realidad,
todas las examinadas en este capitulo, encaminadas de una manera o de otra a la
orientaciéon o reconversion de la producciéon del campo, son ayudas a las
inversiones, aunque en esta secciéon nos ocuparemos de las destinadas en concreto
a la produccion primaria de las explotaciones agricolas y a la transformacion y
comercializacion -que también concurren a la productividad del sector- y que
conjuntamente constituyen las ayudas estructurales por definicién. Finalidades
mas sefialadas de las ayudas de inversién justifican que nos ocupemos mas
adelante, de modo especifico, de aquéllas orientadas a favorecer la mejora de la
calidad de los productos, a la proteccién del medio ambiente o a fomentar el

rejuvenecimiento de la poblacién campesina.

Estas ayudas a las inversiones estructurales encuentran la ratio de su

compatiblidad con el mercado comun -y por ende, el fundamento para
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excepcionar la regla general prohibitiva del apartado 1 del articulo 92 del
Tratado- en el apartado 3, letra ¢, del mismo articulo, que autoriza a la Comisién
a considerar compatibles "las ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de
determinadas actividades o de determinadas regiones econdmicas, siempre que
no altere las condiciones de los intercambios en forma contraria al interés
comun". Es decir, se tolera un efecto desfavorable para los intercambios en la
medida que resulte compensado por ciertas ventajas desde el punto de visto del
interés comun (lo cual no es sino trasunto de la filosofia comunitaria sobre la
competencia, ya expuesta: respeto a las reglas de una competencia paritaria, que
recela de auxilios publicos nacionales -que resultan, por tanto, y como regla
general, prohibidos- por cuanto alteran las condiciones de los intercambios entre
los Estados; y, junto a esto, toma en consideracién de otros intereses comunes
que se superponen al libre-comercio, y que tienen la virtualidad de excepcionar
aquella regla general). La ponderacién de estos extremos se confia a la Comision,

otorgandole para ello un amplio margen de apreciacion.

A esto hay que afiadir, ademas, la facultad del Consejo, al amparo del
articulo 42, de "autorizar, en especial, la concesién de ayudas: para la proteccion
de las explotaciones desfavorecidas por condiciones estructurales o naturales

(letra a); o en el marco de programas de desarrollo econémico (letra b)".

A. Ayudas en el ambito de la produccién primaria

IBARTHELEMY, M., La politiqgue communautaire... cit, p. 89.
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Se trata de analizar aqui las ayudas a las inversiones al nivel de las
explotaciones agricolas, es decir, aquéllas que tienen como objetivo la mejora
permanente de las condiciones de produccién primaria. El texto basico, que
regula, en principio de modo exhaustivo, los criterios a respetar para el
otorgamiento de estas ayudas es el Reglamento (CEE) n°® 950/97, "relativo a la
mejora de la eficacia de las estructuras agrarias", al que ya nos hemos referido,
que vino a sustituir al n® 2328/91 del Consejo, de 15 de julio de 1991, que a su
vez habia reemplazado al n® 797/85. Se prevé en el mismo el establecimiento de
una accién comin con arreglo al apartado 1 del articulo 2 del Reglamento (CEE)
n® 4256/88 -que codific6 la participacién financiera del FEOGA, seccién
"Orientacion" en las actuaciones tendentes a la adaptacién de las estructuras
agrarias- y, a la vez, admite la posibilidad de concesién, bajo ciertas condiciones
-y en ello nos detendremos particularmente-, de ayudas nacionales con la misma
finalidad. Respecto a éstas advierte -Exposicion de Motivos- que, en cuanto que
la mejora de la eficacia de las estructuras constituye un elemento indispensable
del desarrollo de la politica agraria comun, "resulta por tanto conveniente que se
fundamente sobre una concepcion y criterios comunitarios" (considerando sexto).
En cualquier caso, resulta evidente que las disposiciones de los articulos 92 y
siguientes del Tratado sélo seran aplicables en la medida que el Reglamento

950/97 lo prevea.

El propio Reglamento comunitario impone a los Estados miembros la
obligacién de comunicacién de los proyectos de disposiciones legales,
reglamentarias o administrativas de su aplicacion, en particular las relativas a las

ayudas nacionales (articulo 30)2. Cumplimentado este requisito, se aprobaron




484

sucesivos reglamentos internos: el primero aprobado por Real Decreto 808/1987,
de 19 de junio (al amparo de derogado Reglamento (CEE) 797/85), sustituido por
el Real Decreto 1887/1991, de 30 de diciembre, a su vez reemplazado por el Real
Decreto 204/1996, de 9 de febrero, "sobre mejoras estructurales y modernizacion
de las explotaciones agrarias", hoy en vigor -reformado recientemente por el
Real Decreto 1153/97, de 11 de julio*, para mejor ajuste al Reglamento
comunitario 950/97- , que incorpora nuevas lineas de ayuda previstas en la Ley
de Modernizacion de las Explotaciones Agrarias de 1995. Consciente de que los
fines en el ambito de la eficacia de las estructuras estructuras agrarias -
parafraseando en su Preambulo al Reglamento 204/96- "han de ser alcanzados
dentro de la politica estructural de la Unién Europea y por tanto, con una
concepcioén y criterios comunitarios”, apunta que esto no es obsticulo para

"abordar simultdneamente las singularidades de la agricultura espafiola".

Junto a esta reglamentacién, resulta forzada la aprobaciéon de
normativas autondmicas que establezcan las medidas de su aplicaciéon en sus
respectivos ambitos, en el marco de las competencias de desarrollo normativo y
ejecucion atribuidas a las Comunidades Auténomas. Asi, para Castilla y Leon, el
ultimo desarrollo normativo es el aprobado por la Orden de 24 de enero de 1997,

de la Consejeria de Agricultura y Ganaderia, "por la que se regulan y convocan

2Es de notar en este punto la mayor preocupacion por el control de las medidas nacionales que
revela los Reglamentos 950/97 y 2328/91 en relacién a su precedente, el Reglamento 797/85,
que, al prescribr la obligacién de notificacién a la Comisién de los proyectos de normativa
nacional advertia que habrian de serlo incluidas las relativas a las ayudas nacionales.

3BOE n° 36, de 10.2.96

4BOE n° 183, de 1.8.97.
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ayudas para la mejora de estructuras agrarias en aplicaciéon del Reglamento

(CEE) 2328/91 y del Real Decreto 204/1996"s.

1. Accién comun

El objetivo esencial del Reglamento 950/71 es el establecimiento de
una accidén comun en favor de las explotaciones, cuya finalidad genérica concreta
en "acelerar la adaptacion de las estructuras agrarias de la Comunidad"s. Su
ejecucion corresponde a los Estados miembros; los gastos por éstos efectuados
seran elegibles con cargo al FEOGA o cofinanciados por los propios Estados, si
se cumplen las condiciones para la participacién financiera de la Comunidad,

detallados en el articulo 57 y siguientes (requisitos de elegibilidad). A estas

SBOCyL n° 25, de 6.2.97.

5Finalidad que el articulo 1 situa en la consecucién de los siguientes objetivos:
-contribuir a restablecer el equilibrio entre la produccién y la capacidad del mercado;
-contribuir a la mejora de la eficacia de las explotaciones agrarias mediante la
consolidacién y reorganizacién de sus estructuras y la promocién de actividades
complementarias;
-mantener una comunidad agricola capaz de contribuir al desarrollo del entramado
social de las zonas rurales;
-contribuir a la proteccién del medio ambiente y al mantenimiento del espacio rural.

7Se requiere que el titular:

a) ejerza su actividad principal en el sector agrario. No obstante, los Estados miembros
podran aplicar el régimen de ayudas a los titulares de explotaciones agrarias que, sin ser
agricultores como actividad principal, obtengan al menos un 50 % de su renta global a partir de
actividades agricolas, forestales, turisticas, artesanales, o de actividades relacionadas con la
conservacién del espacio rural,

b) posea una capacidad profesional suficiente;

c) presente un plan de mejora material de la explotacion (que debe incluir una
descripcién de la situacién actual, una descripcion de la situacién después de la realizacién del
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ayudas -destinadas a inversién en explotaciones, instalacién de jévenes
agricultores, introduccién de contabilidad y puesta en marcha de agrupaciones,
sostenimiento de la renta agricola en zonas de montafia o desfavorecidas, y
adaptaciéon del formacién profesional-, en cuanto adoptadas en virtud de su
reglamentacion especifica, les son inaplicables, en principio, los articulos 92 a 94
del Tratado. Como garantia de compatibilidad, en forma de limite cuantitativo, se
establecen, en el articulo 7.2, unos porcentajes del importe de la inversion
consentida: 35 % en caso de bienes inmuebles y el 20 % para los demaés tipos de
inversion, incrementados hasta el 45 % y 30 % respectivamente si se trata de

zonas desfavorecidas.

2. Ayudas nacionales

El Titulo IV del Reglamento 950/97 lleva por ribrica "ayudas de
Estado a las inversiones en explotaciones agrarias". El nuevo articulo 12 -tiinico
del este Titulo-, redactado con mayor coherencia que el mismo articulo del
Reglamento 2328/91, se refiere en primer lugar a las que llama "ayudas
generalmente admitidas"; se trata de ayudas nacionales que pueden ignorar las
limitaciones sustantivas o de restriccion del importe, que se establecen para
otro tipo de ayudas. Habran de ser concedidas, en todo caso, de acuerdo con los
articulos 92 a 94 del Tratado, y destinarse a alguna de las siguientes finalidades
(articulo 12.2):

plan, establecida en funcién de un presupuesto estimativo, y una indicacion de las medidas y,
en particular, de las inversiones previstas);
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-la adquision de tierras®,

-créditos de gestion bonificados cuya duracién no

exceda de una campaiia agricola,

-medidas de ayuda para la adquision de reproductores

machos,

-garantias para los préstamos contraidos, incluidos sus

intereses,

-medidas de ayuda para las inversiones relativas a la
protecciéon y mejora del medio ambiente, siempre que no

supongan un aumento de la produccion,

-medidas para inversiones que tengan por objeto la
mejora de las condiciones de higiene del ganado asi como el
cumplimiento de las normas comunitarias en materia de bienestar
de los animales o de las normas nacionales cuando éstas sean més
estrictas que las normas comunitarias, siempre que dichas

inversiones no supongan un aumento de la produccion.

d) se comprometa a llevar una contabilidad simplificada.

8Asi lo establece el Real Decreto 204/1996, que dedica la seccién 7* a las "ayudas nacionales
para favorecer la movilidad de Ia tierra”, que incluye unas ayudas a la adquisicién de tierras
(articulo 26) e incluia, igualmente, unos incentivos a los arrendamientos risticos de mayor
duracién (articulo 27), ayudas éstas mas tarde suprimadas por el Real Decreto 1153/97, por
entender, en el marco de lo previsto en el apartado 2 del articulo 93 del Tratado, que afectaban
a la competencia y a los intercambios entre Estados miembros.
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-actividades distintas de las actividades agricolas o

ganaderas, en las explotaciones agrarias®

Como regla general, las ayudas estatales admitidas a este titulo no
sobrepasaran el 35 % del montante de la inversion, pero es posible la admision de

excepciones a esta limitacion!®.

Se admiten, por otra parte (articulo 12.3), ayudas nacionales
complementarias a la inversién en las explotaciones agricolas elegibles -que
cumplen los requisitos de elegibilidad establecidos en los articulos 5 y 9-, que
excedan de los porcentajes previstos en el articulo 7.2, ya mencionados, cuando

su destino sea:

-la construccidn de edificios de explotacion,

-el traslado de los edificios de una explotacion,

efectuado por razones de interés publico,

-los trabajos de mejora territorial,

-las inversiones destinadas a la proteccion y mejora del

medio ambiente,

9Finalidad ésta desconocida al amparo del Reglamento 2328/91.

10Vid. BARTHELEMY, M, La politiqgue communautaire... cit., p. 91.
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siempre que esos importes mas elevados se concedan respetando las
prohibiciones y limitaciones sectoriales contempladas en el articulo 6 del

Reglamento 950/97 -reflejo de la orientaciéon comunitaria que ha de asumir toda

ayuda- y de acuerso con los articulos 92 a 94 del Tratado.

Por 1ltimo, en caso de inversiones efectuadas en explotaciones que no
cumplen los criterios para la financiacién comunitaria ("explotaciones no
elegibles"), pueden beneficiarse de ayudas nacionales (articulo 12.4), pero su
cuantia debera ser inferior en una cuarta parte, por lo menos, a los porcentajes
maximos admitidos en el marco de la accién comiin, y ademas referirse a
inversiones que no superen el volumen total indicado en el anexo I (90.000 ecus
por UTH, o 180.000 por explotacién), por un periodo de seis afios, salvo que se
trate de ayudas destinadas al ahorro energético, a la mejora territorial, proteccion
y mejora del medio ambiente -siempre que no supongan un aumento de la
capacidad de produccién-, mejora de las condiciones de higiene en el ganado, o
cumplimiento de las normas en materia de bienestar de los animales -con la
misma limitacién de que no supongan incremento de la capacidad de produccién-
, 0 a las pequefias explotaciones agricolas -siempre y cuando el volumen de la
inversion no supere los 45.000 ecus-. En estos casos las ayudas nacionales podran
alcanzar los valores e importes indicados para la acciéon comin, pero habran de

ser cumplidas las condiciones sustantivas establecidas en el articulo 6!'. Para

Después de advertir que el Consejo, a propuesta de la Comisién, podréd denegar o limitar la
concesi6n de estas ayudas a las inversiones en explotaciones "cuando dichas inversiones tengan
por efecto incrementar la produccién en la explotacion de productos que carezcan de salidas
normales en los mercados", establece, en los apartados 3, 4, 5 y 6, importantes limitaciones
para las ayudas destinadas a los sectores de produccion lechera, porcina, carne de vacuno,
huevos y aves de corral -llega por ejemplo a excluir la concesién de tales ayudas en el sector
porcino, si produce un aumento del nimero de plazas de cerdos, o en el sector de los huevos o
aves de corral, exceptuando las ayudas a las inversiones para la proteccion del medio ambiente,
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estas ayudas se declaran inaplicables los articulos 92 a 94 -con excepcién del

apartado 2 del articulo 92 del Tratado-, l6gicamente siempre que sean cumplidas

las condiciones descritas.

B. Ayudas para la mejora de las condiciones de transformacién y

comercializacién de productos agricolas

En cuanto a las ayudas que tienen por objeto mejorar las condiciones
de transformacién y comercializacion de los productos agricolas, la politica
comunitaria se rige actualmente por el Reglamento (CEE) n° 951/97 del Consejo,
de 20 de mayo de 1997, que ha sustituido al Reglamento n°® 866/90, de 29 de
marzo de 1990'2, en virtud de las modificaciones que se habian introducido
sucesivamente en éste -que, a su vez, habia derogado el Reglamento n°® 355/77-.
Como en el caso de las ayudas destinadas a la produccién primaria, la
Comunidad ha instaurado una accién comin con arreglo al apartado 1 del
articulo 2 del Reglamento (CEE) n® 4256/88, pero a la vez autoriza también a los
Estados miembros -y es lo que particularmente nos interesa- a conceder ayudas
nacionales, bajo determinadas condiciones, siempre de conformidad a lo
dispuesto en los articulos 92 y 93 del Tratado. No obstante, tal facultad esta
limitada por el respeto a unos "criterios de seleccién" previstos en el Reglamento

y detallados en las decisiones de aplicacién adoptadas por la Comision, que,

las mejoras de las condiciones de higiene del ganado y el bienestar de los animales cuando no
supongan un incremento de las capacidades.
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aunque destinados inicialmente -en palabras del Reglamento 866/90- a
determinar "las inversiones que se seleccionardn para ser subvencionadas por el
Fondo"!? -en el marco de la accién comin-, fueron aplicados por la Comisién por
analogia en la evaluaciéon de las ayudas estatales'4. Mas claro resulta esta
aplicaciéon a la luz del nuevo Reglamento comunitario, que se refiere a la
aplicacion de tales criterios de seleccién a "las inversiones que puedan optar a

una ayuda" (nuevo articulo 8).

La vigente normativa estatal de desarrollo de las medidas de ayuda
comunitaria estad contenida en el Real Decreto 633/1995, de 21 de abril's. Su
procedimiento de gestién en el &mbito de Castilla y Ledn figura en la Orden de
24 de mayo de 1995'6, cumplimentada por la de 20 de febrero de 1996, que
establece como plazo para la presentacion de las solicitudes hasta el 30 de junio
de 1999.

IZDOCE L 91, de 6.4.90, p. 1, completado por el Reglamento 867/90, publicado en el mismo
Diario Oficial, por el que las medidas establecidas en el Reglamento 866/90 se hacen
extensivas al sector de la silvicultura.

13Articulo 8.1 del Reglamento 866/90, o, como afirma la Decisiéon de desarrollo 90/342/CEE,
de 7 de junio de 1990 (DOCE L 163, de 29.6.90, p. 71), adoptada por la Comisién por mandato
del articulo 8.3, tales criterios de seleccién "deben servir para encauzar las negociaciones de los
marcos comunitarios de apoyo sectoriales con el fin de garantizar su coherencia con las
politicas de mercados agrarios y para determinar las clases de inversiones prioritariamente
seleccionables para ser subvencionadas por el Fondo o para su exclusiéon de una financiacion
comunitaria" (considerando 1 de la Exposicién de Motivos).

14Vid. XXV Informe sobre la politica de competencia (1995), Bruselas, 1996, n°
193.Volveremos a esta cuestion mas adelante, al tratar especificamente de las ayudas
nacionales.

I5"Por el que se regula el sistema de gestién de las ayudas comunitarias relativas a la mejora de
las condiciones de comercializacién y transformaciéon de los productos agricolas y silvicolas
contempladas en los Reglamentos (CEE) 866/90 y 867/90" (BOE n° 98, de 25.4.95).

16BOCyL n° 105, de 2.6.95
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1. Accién comuin

Con el fin de servir prioritariamente a la consecucién del objetivo 5 a)
definido en el articulo 1 del Reglamento (CEE) n® 2052/88 -"acelerar la
adaptacion de las estructuras agrarias"-, amén de su contribucién a la realizacién
de los objetivos n° 1, 6 y 5 b), es decir, el fomento del desarrollo de las regiones
menos desarrolladas y de las zonas rurales, se establece en el Reglamento 951/97
una accién comun, conforme a la cual el FEOGA, seccién "Orientacion", podra
participar en la financiacién de las inversiones que respondan como minimo a

una de las siguientes finalidades, que detalla el articulo 1.2:

a) contribuir a orientar la producciéon segun la
evolucion previsible de los mercados o favorecer la creacioén de

nuevas salidas para la produccién agricola;

b) contribuir a aligerar los mecanismos de intervencion
de las organizaciones comunes de mercado respondiendo a una

necesidad de mejora de las estructuras a largo plazo;

c) afectar a regiones que presenten dificultades
especiales de adaptacién a las consecuencias econdmicas de la
evoluciéon de de la situacién de los mercados o redundar en

beneficio de tales regiones;
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d) contribuir a mejorar o racionalizar los circuitos de
comercializacién de los productos o el proceso de transformacién

de los productos agricolas;

) contribuir a mejorar la calidad, la presentacién y el
acondicionamiento de los productos o contribuir a una mejor
utilizacion de los subproductos, especialmente mediante el

reciclaje de residuos;

f) contribuir a la adaptacién de los sectores afectados
por las nuevas situaciones derivadas de la reforma de la politica

agricola comun;

g) contribuir a facilitar la adopciéon de nuevas

tecnologias centradas en la proteccién del medio ambiente;

h) fomentar la mejora y el control de la calidad y de las

condiciones sanitarias"!?.

La financiacion de las inversiones se realiza en el marco de los "planes
de mejora estructural de los distintos sectores de productos", que deberan
elaborar los Estados miembros interesados y remitir a la Comision, y sobre la
base de los "marcos comunitarios de apoyo", que se elaboraran de acuerdo con

los Estados miembros en cuestién, en el marco de la cooperacion, en todo caso de
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conformidad con los criterios de seleccion de las inversiones establecidos por la
Comision. Estos marcos comunitarios de apoyo contendréan la descripcion de los
ejes prioritarios elegidos para la intervencién comunitaria, asi como el importe

total de la ayuda financiera de que puede hacerse cargo el Fondo (articulo 7.2).

Es de notar que uno de los objetivos de la reforma del Reglamento
866/90 ha sido una mayor toma en consideracién de las "distintas situaciones
estructurales de las diversas regiones de la Comunidad", de tal manera que
"conviene modular los porcentajes de participacion en funcién de las categorias
de regiones" (considerando 11 del Reglamento 951/97). De esta manera, si en el
Reglamento 866/90 ya se establecian porcentajes de ayuda distintos segun el
objetivo de que se tratase, en el Reglamento 951/97 hace una distincion entre los
planes elaborados y presentados por los Estados miembros respecto a las regiones
abarcadas por los objetivos 1 y 6, y los planes que afecten al resto de regiones, en
los que ademés habra de distinguirse entre los datos relativos a las zonas del

objetivo 5 b) de los relativos al resto de su territorio.

Los criterios de seleccion -que no hacen sino reflejar las orientaciones
de la politica agricola comin, en cuya virtud establecen unas prioridades y
determinan las inversiones que no podréan acogerse a la financiacién comunitaria-
fueron aprobados por la Comision por la Decisiéon 90/342/CEE -citada supra- en

cuyo anexo quedan fijados aquellos criterios'8, mas tarde sustituidos por los

17Las tres ultimas finalidades no figuraban en la redaccion originaria del Reglamento 866/90;
su inclusién en el Reglamento 951/97 revelan la preocupacién creciente por estas cuestiones,
como detallaremos mas adelante.

18Fija en primer lugar una "prioridades y exclusiones para todos los sectores". Asi, con caracter
general se concede prioridad a las inversiones siguientes:
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establecidos en la Decisiéon 94/173/CE, de 22 de marzo de 1994, que deroga la

anterior!®.

-las que dediquen un porcentaje importante a la innovacion tecnolégica o a la obtencién
de nuevos productos,

-las orientadas a que la produccién de productos transformados sea menos estacional y
menos aleatoria,

-las destinadas a una reduccién de los costes de los productos separados, frescos o
transformados mediante la reduccion de los costes intermedios de cosecha o preparacion
comercial, transformacién, acondicionamiento, almacenamiento o comercializacién,

-las orientadas a una mejora de la calidad o de las condiciones sanitarias.

Por contra se declaran excluidas las inversiones siguientes:

-las orientadas a la produccién de productos transformados de los que no se haya
comprobado la existencia de salidas potenciales realistas,

-las relativas a los almacenes frigorificos de productos congelados o ultracongelados,
excepto si son necesarios para el funcionamiento normal de las instalaciones de transformacion.

Precisa posteriormente unas "prioridades y exclusiones para determinados sectores",
que no nos detendremos aqui en detallar por cuanto la normativa vigente es la contenida en la
decision de 1994,

19Decisién "por la que se establecen los criterios de seleccién aplicables para las inversiones
destinadas a la mejora de las condiciones de transformacién y comercializaciéon de los
productos agrarios y silvicolas y por la que se deroga la Decisién 90/342/CEE" (DOCE L 79,
de 23.3.94, p. 29).

En cuanto a las prioridades y exclusiones aplicables con caricter general a todos los
sectores (punto 1), amplia las primeras incluyendo:

-las inversiones vinculadas a la protecciéon del medio ambiente, la prevencion de
contaminaciones y la eliminacién de residuos,

-las inversiones relativas a productos de la agricultura ecolégica, conforme a lo
dispuesto en el Reglamento (CEE) n°® 2092/91 del Consejo, de 24 de junio de 1991, sobre la
produccidén agraria ecoldgica y su indicacion en los productos agrarios y alimentarios.

También amplia las inversiones excluidas (punto 1.2), afiadiendo a las previstas en la
decisién de 1990 las siguientes:

-las inversiones relativas a la capacidad de almacenamiento destinada esencialmente a
la intervencion,

-las inversiones de sustitucién idénticas o similares a aquellas por las que se haya
concedido anteriormente a la misma empresa una ayuda de la seccién de Orientacion del
FEOGA.
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En relacion a los criterios de seleccion aplicables a sectores concretos (punto 2), la
Decisién de 1994 opté por omitir referencias a las inversiones a las que se concederia
prioridad, y se limit6 a fijar las que se concederarian excluidas. Sin dnimo exhaustivo, y amén
de ciertas excepciones que se establecen en el propio texto, citamos las siguientes:

-En los sectores de cereales y arroz (excepto las semillas), se excluiran las siguientes
inversiones.
-las relativas al almido6n, la molineria, las malterias y las fabricas se sémola, asi
como las relativas a los productos derivados de esos subproductos,
-las inversiones relativas a los silos;
-las inversiones en alimentacién animal, salvo las realizadas en unidades cuya
produccién anual sea inferior a 20.000 toneladas, en regiones incluidas
en el objetivo n° 1, en las que se demuestre la insuficiencia de su
capacidad.

-En el sector hortofruticola (con excepcion de las plantas medicinales y las especias)
se excluirdn las siguientes inversiones, salvo cuando los productos conlleven un importante
componente de innovacién adecuado a la evolucion de la demanda:

-las que impliquen un aumento de la capacidad de comercializacién de

productos de los que, en los tres ultimos afios, se hayan registrado
retiradas importantes;
-todas las inversiones que impliquen un aumento de la capacidad de
transformacion:

-las inversiones relativas a la produccioén de concentrado de tomate, tomate
pelado, zumo de citricos, melocotén en almibar y pera en almibar.

-En el sector de la leche de vaca y de los productos derivados de ella, se excluiran las
siguientes inversiones:
-las destinadas al tratamiento térmico de la leche liquida para su conservacion
prolongada, salvo en Grecia, Espaiia, los departamentos franceses de
Ultramar, Cércega, el Mezzogiorno, Cerdefia y Portugal, si se demuestra
una insuficiencia de los equipos;
-las que impliquen un aumento de la capacidad de la empresa;
-las inversiones relacionadas con los productos siguientes: mantequilla, suero
en polvo, leche en polvo, butteroil, lactosa, caseina y caseinatos;
-las inversiones para la elaboracién de productos frescos o de quesos.

-En el sector del aceite de oliva se excluirén las siguientes inversiones:
-las inversiones que impliquen un aumento de la produccién total de las
almazaras;
-las relativas a la extraccion o el refinado de aciete de orujo.

-En el sector de la patata se excluirén las inversiones relativas a la fécula y a los
productos derivados de ella, salvo los productos no destinados a usos no alimentarios nuevos;

-En el sector cdrnico y de los huevos se excluiran las inversiones siguientes:



497

2. Ayudas nacionales

Junto a las ayudas enmarcadas en la accion comun, cabe también la
prestacion de ayudas puramente estatales, en los términos del articulo 16.5 del

Reglamento 866/90, que establece:

"Los Estados miembros podran adoptar, en el ambito
del presente Reglamento, medidas de ayuda cuyas condiciones o
modalidades de concesién difieran de las previstas en el presente
Reglamento o cuyos importes sobrepasen los limites maximos
previstos en el presente Reglamento, siempre y cuando tales
medidas se adopten de conformidad con lo dispuesto en los

articulos 92 a 94 del Tratado".

-aquellas que impliquen un aumento de la capacidad de calibrado y
acondicionamiento de huevos de gallina;

-las relativas a mercados especializados en la venta de porcino;

-las relacionadas con el sacrificio de ganado porcino, bovino o aves de corral.

-En el sector de los productos silvicolas se excluirdn las inversiones siguientes:
-aquellas que, debido al uso de materiales inadecuados provoquen graves
perjuicios a la naturaleza;

-las inversiones relativas a la produccion, recoleccion y comercializacion de
arboles de Navidad,
-las inversiones relativas a drboles destinados a fines ornamentales.

-Se excluirdn todas las inversiones -en ocasiones con ciertas excepciones- en los
sectores de las plantas forrageras, oleaginosas y proteaginosas (excepto las semillas), azucar e
isoglucosa (o cualquier otro edulcorante natural derivado de produtos agrarios que puedan
sustituir a esos productos), tabaco, vinos y alcoholes, lino y cafiamo.
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Como hemos adelantado mas arriba, la Comisién asumié la practica de
examinar estas ayudas nacionales aplicando por analogia las restricciones
sectoriales que limitan la cofinanciaciéon comunitaria de este tipo de inversiones,
a las que acabamos de referirnos. Criterio éste que quedé plasmado en su
comunicacién de 12 de junio de 199420, y justificado en el propio documento -
con buena logica- en la pretension de "garantizar la coherencia entre la politica
agricola comun y la politica de ayudas estatales, de forma que ésta no fomente
inversiones que, por razones estructurales, resulten inadecuadas". Como
determin6é mas tarde la Comisién, respetando aquella "filosofia basica", en su
comunicacién de 2 de febrero de 1996 -por la que establece una Normativa
comunitaria relativa a las ayudas estatales a la inversion en el sector de la
transformacion y comercializacion de productos agrarios?'- estas restricciones
sectoriales "introducidas tras un andlisis de los mercados representativos a escala
comunitaria, son aplicadas por la Comisién al evaluar el interés que representa
para la Comunidad una ayuda publica, comunitaria 0 nacional, destinada a las

inversiones en el citado sector" (punto 2).

20Comunicacién de la Comisién sobre las ayudas estatales para inversiones destinadas a la
transformaci6n y la comercializacién de los productos agrarios, publicada en DOCE C 189, de
12.7.94, p. 5, pauta que reiter6 en otra comunicacién sobre la cuestion (DOCE C 71, de
23.3.95, p. 6).

En ambas comunicaciones se abordé ademds la cuestién de la aplicabilidad de la
Decisién 94/173/CE a las ayudas estatales -en sustitucién de la Decisién de 1990-, aplicacion
que queddé demorada en un principio, de acuerdo con la comunicacién de 1994, "por razones de
seguridad juridica", de tal manera que la Comisién "seguira aplicando a las ayudas estatales las
restricciones sectoriales establecidas en el punto 2 del Anexo de la Decisién 90/342/CEE". En
su comunicacién de 1995 la Comisién matiz6 su posicién, de tal manera que indicé aplicaria a
partir de entonces los limites previstos en la Decision de 1994, siempre que fueran menos
SEVEros

2IDOCE C 29, de 2.2.96, p. 4, que anul6 y sustituyd, entre otros textos, la dos comunicaciones
citadas de 1994 y 1995 (punto 3, letra e).
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En esta comunicacién la Comisién precisa su encuadramiento de las
ayudas nacionales en el ambito de la transformacién y comercializacién de los
productos agricolas, sobre la base de los criterios disefiados para la accién comin
cofinanciada por la Decisién de 1994, matizados o complementados. De esta
manera, de las cuatro categorias de inversién declaradas excluidas "para todos los
sectores" de la financiacién comunitaria en aquella Decision, se establece aqui
(punto 3, letra b) una expresa incompatiblidad con el mercado comiin -que habra
de entender como incompatibilidad reforzada, en el sentido de que no cabra
alegar ninguna de las excepciones del articulo 92.3 del Tratado- de dos de ellas
en el caso de que éstas pretendieran financiarse mediante ayudas estatales: las
que se concedan para "las inversiones relativas a la capacidad de almacenamiento
destinada esencialmente a la intervencién" y "las relativas a almacenes
frigorificos para productos congelados o ultracongelados, excepto si son
necesarios para el funcionamiento normal de las instalaciones de
transformacién". Deja a salvo, no obstante, la aplicabilidad del apartado 2 del
articulo 92 del Tratado (en atencién al cual "la Comision considerara caso por
caso la medida en que una ayuda pueda acogerse a alguna de las excepciones alli
establecidas"), asi como de las directrices particulares aprobadas por la
Comunidad sobre ayudas estatales para la proteccién del medio ambiente (de tal
manera que las ayudas que se ajusten a tales directrices se consideran
compatibles con el mercado comtiin, aunque, en otras circunstancias, resultaran
restringidas o excluidas en virtud de las normas ahora examinadas), y sobre
ayudas nacionales para investigacién y desarrollo, en los mismos términos que

las anteriores.
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La especialidad -y consiguiente prioridad- de estas directrices sobre
otras "normas"?? de caracter horizontal aplicables a cualesquiera sectores de
actividad econémica y que reglamentan distintas categorias de ayudas de los
Estados, se pone de manifiesto en la letra b) del punto 4 de la comunicacién, al
establecer que las directrices comunitarias referentes a las ayudas estatales a las
pequeiias y medianas empresas?? -en particular, la norma "de minimus"?4, que

exime de la obligacion de notificacion a las ayudas que no superen cierta cuantia-

22Ha de advertirse que la Comisién emplea en ocasiones -en este documento lo hace varias
veces- la palabra "normas" para referirse a las directrices o criterios contenidos en los
encuadramientos; ya hemos dicho que tales comunicaciones carecen de auténtico caracter
normativo, por lo que ha de entenderese que la Comisiéon no emplea aqui el término "norma" en
un sentido técnico.

23Publicadas en la comunicacién que, con la ribrica "Directrices comunitarias sobre ayudas de
Estado a las pequefias y medianas empresas" (PYME), fue publicada en una primera versién en
DOCE C 213, de 19.8.92, p. 2, sobre la que fueron introducidas ciertas modificaciones y
precisiones en una nueva comunicacién hecha publica en DOCE C 213, de 23.7.96, p. 4.

Al objeto de acotar el concepto de PYME, la Comisién publicé una "Recomendacién
sobre la definicién de pequefias y medianas empresas", en DOCE L 107, de 30.4.96, p. 4.

24Tal regla fue introducida y definida en el punto 3.2 de la comunicacién de 1992 sobre ayudas
a las PYME, sobre la base de que "no todas las ayudas tienen repercusiones apreciables sobre la
competencia y el comercio entre Estados miembros. Esto ocurre -sigue precisando la
comunicacién- en el caso de la ayuda proporcionada en cantidades muy pequefias,
principalmente a las PYME, aunque no exclusivamente, y, a menudo, en el marco de regimenes
gestionados por autoridades locales o regionales". Tal circunstancia determina -y en ello se
concreta la regla "de minimis"- que para estas ayudas se suprime la obligacién de informar
previamente a la Comision, de conformidad con el apartado 3 del articulo 93, cuando aquéllas
"no rebasen un importe determinado, por debajo del cual no puede considerarse aplicable el
apartado 1 del articulo 92". La comunicacién de 1992 fijaba esta cifra "de minimis" en 50.000
ecus por empresa para un determinado gran tipo de gasto (v. gr., inversién, formacién) y un
periodo trienal.

Esta norma "de minimis" fue objeto posteriormente de una comunicacién especifica
(publicada en DOCE C 68, de 6.3.96, "Comunicaci6n relativa a las ayudas de minimis") que la
hace més flexible. Fija ahora el importe méximo total de la ayuda de minimis en 100.000 ecus
durante un periodo de tres afios a partir de la concesién de la primera ayuda de minimis,
importe que cubrira todo tipo de ayudas publicas otorgadas en este concepto, sin afectar a la
posibilidad del beneficiario de obtener otras ayudas en el marco de regimenes aprobados por la
Comision.
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, las relativas a los principios de coordinacién de los planes de ayuda regional, asi
como las normas aplicables a los casos de acumulacion de ayudas por diversos
conceptos, s6lo son aplicables a los productos abarcados por las directrices que

analizamos en la medida que se prevé en esas mismas normas.

En particular, cifiéndonos a las ayudas nacionales a las PYME, tal vez
el méas importante de los citados, se sanciona que cuando tales ayudas se
concedan en relacion con la produccién, transformaciéon o comercializacion de
los productos agricolas "deben notificarse previamente a la Comisién de acuerdo
con el apartado 3 del articulo 93 del Tratado, independientemente del grado en
que la empresa considerada participe en la produccién, tranformacion o
comercializacién de los productos que figuran en la lista del Anexo II del Tratado
CEE". Las propias directrices sobre ayudas nacionales a las PYME prevén que la
ventaja que para ellas determina la norma "de minimis" no es aplicable a los
sectores sujetos a normas comunitarias especiales sobre ayudas estatales, como

ocurre con la agricultura (punto 3.3 de la comunicacién de 1996).

Del cuerpo normativo de estas "directrices y medidas apropiadas”
destaca la letra c) del punto 3, en cuya virtud se remite a unos porcentajes
maximos autorizados para las ayudas nacionales en este sector de transformacion

y comercializacion:

"Las ayudas estatales (nacionales, regionales, locales,
etc.) relacionadas con la transformaciéon o comercializacién de
productos agricolas no podran considerarse compatibles con el
mercado comiin cuando sobrepasen los porcentajes establecidos en

el Anexo de las presentes directrices y medidas apropiadas o
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cuando, acumuladas a otras ayudas, conduzcan a la superacion de

tales porcentajes".

Por tltimo ah de afiadirse que la aprobacion de esta normativa supuso,
ademas, la derogacion de "normativas" comunitarias anteriores relativas a
inversiones de los Estados en la transformacion y comercializacion de productos
de la agricultura. Ademas de la comunicaciones, de caracter general, publicadas
en 1994 y 1995, ya citadas, las presentes directrices sustituyeron a "las medidas
apropiadas referentes a la prohibiciéon de conceder ayudas para el jarabe de
glucosa con alto contenido de frustosa (isoglucosa)" y al "encuadramiento de las
ayudas a las inversiones en la fabricacion y comercializacién de determinados

productos lacteos y productos sustitutivos"2s.

II. AYUDAS MEDIOAMBIENTALES

A. Introduccién: una progresiva toma de conciencia

25Publicadas en DOCE C 302, de 12.11.87, p. 4.
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Es indudable, por emplear palabras de la Comisién europea, que /a
agricultura, desde siempre, esta ligada al medio ambiente?s, Por otra parte, tan
evidentes son los servicios que puede pretar la actividad agricola a la proteccion
del medio ambiente?’, como, por contra, los riesgos de su deterioro derivados de

tal actividad?®, e incluso mas de su abandono?°.

No obstante lo dicho, "la proteccion del medio ambiente tinicamente
se ha considerado como una necesidad en los paises industrializados a partir de
los afios sesenta. Por lo tanto, no es sorprendente que la proteccién del medio

ambiente no figure en el Tratado de Roma, adoptado diez afios antes". Asi

26En comunicacion Medio Ambiente y Agricultura, (COM (88) 338 final, de 16 de agosto de
1988).

Z7Resulta aleccionadora, en este sentido, la lectura de las paginas 93 a 231 de la obra de
DELGADO DE MIGUEL, J. F., Derecho Agrario Ambiental. Propiedad y ecologia,
Aranzadi, Pamplona, 1992, sobre la funcion ecoldgica de la propiedad y la obligacion de
conservar la cosa en el estatuto juridico del agricultor, donde glosa la trascendencia del
agricultor en la conservacién del suelo, las aguas, los montes, el paisaje, las regiones de
montafia, la vegetacion...

28Riesgos que detalla la Comisién en el documento Medio Ambiente y PAC, Suplemento
"Europa Verde", 3/87, 219, consecuencia de las propias técnicas agrarias (uso de pesticidas,
fertilizantes o abonos, pastoreo excesivo, empleo de maquinas pesadas, drenaje total de zonas
himedas, exceso de explotacion que emprobrece los suelos, la fauna o el paisaje, etc.). Sobre
esto vid. también SANZ RUBIALES, 1., La contaminacién de las aguas subterrineas,
Marcial Pons, Madrid, 1997.

29Dice la Comision en el mismo documento: "El cese de las actividades agricolas provocaria la
degradacion del medio ambiente. Cuando los campos no se cultivan, cuando los prados y los
caminos no se roturan o se siegan, cuando las terrazas y los pequefios conductos de drenaje y de
irrigacién no se mantienen, se contempla, aqui y alli, un desarrollo andrquico de malezas
ecolégicamente pobres, que reducen la diversidad de la flora y de la fauna de los prados y de
los campos, que facilitan la propagacién de incendios y, como consecuencia, los fenémenos de
erosion y de desertificacion. En la montafia, el abandono de la agricultura puede conducir a
avalanchas, a corrimientos de tierras y a la rapida erosion. El abandono de la agricultura
también perjudica el régimen de las aguas".
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justificaba la Comisién, en el documento Medio Ambiente y PAC, el

silenciamiento de la cuestion medioambiental en el Tratado constitutivo3?.

En la década de los setenta las instituciones de la Comunidad
alumbran las primeras normas en las que late, con diversa intensidad, la
preocupacion por la proteccién del medio: desde ciertas medidas adoptadas en las
tres directivas socioestructurales de 1972, la aprobacién de reglamentaciones
fitofarmacéuticas, zootécnicas o veterinarias, la prevision de ayudas comunitarias
a los proyectos que contribuyan a racionalizar la transformacién de los productos
agricolas y a recuperar los productos y los desechos (Reglamento n® 355/77,
antecedente del 866/90, ya analizado) hasta -y fundamentalmente- la publicacion
de la Directiva 75/268/CEE de 28 de abril de 1975, sobre agricultura de montafia
y de determinadas zonas desfavorecidas, en cuya virtud se definieron zonas de
montafia en las que la actividad agricola sea necesaria para conservar el espacio
natural, por razones de proteccién contra la erosién, o zonas amenazadas por la
despoblacién, previendo que para ellas pueda concederse una indemnizacion
anual para compensar los costes de produccion més elevados provocados por

obstaculos naturales permanentes.

El "Libre Verde" de la Comisién, aparecido en julio de 1985, es reflejo
de esta preocupacién creciente. Observaba que "resulta cada vez mas evidente
que, en una economia moderna industrializada, el papel de la agricultura consiste
no s6lo en garantizar las funciones estratégicas, econdmicas y sociales, sino
también en conservar el entorno rural. Ahora que la Comunidad es autosuficiente

en un gran numero de productos agrarios y que, por consiguiente, se encuentra

30Suplemento "Europa Verde" 3/87, 219.
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obligada a administrar con prudencia sus capacidades de produccién, van

ganando terreno las consideraciones relacionadas con el medio ambiente".

En 1988 ve la luz un documento de la Comisién de especial interés
titulado Medio Ambiente y Agricultura. En él se afirma que "las medidas que
se adopten de aqui en adelante para controlar mejor la produccién deben ser de
tal naturaleza que cualquier progreso que se alcance en el futuro en el sector
agrario deberé estar en armonia con las exigencias del medio ambiente y que, en
caso necesario, se restablezca el equilibrio en las zonas afectadas". El Parlamento
Europeo, en unas reflexiones publicadas el 19 de febrero de 1986, a las que la
Comision se refiere en este documento, urge a "encontrar la manera de satisfacer
las necesidades econémicas y sociales de la Comunidad agraria teniendo en

cuenta al mismo tiempo los aspectos ecolégicos".

Al més alto nivel, la aprobacién en 1986 del Acta Unica Europea puso
de manifiesto la preocupacién de la Comunidad como institucién por las
cuestiones relativas al medio ambiente, al introducir en el Tratado una nueva
seccion en la que confiere explicitamente a la Comunidad competencias en este
ambito; preocupacién que queda ain mas patente tras la firma del Tratado de la
Unién. Es significativo, en este sentido, que si en 1986 se dispuso, en el apartado
2 del articulo 130 R, entonces introducido en el Tratado, que "las exigencias de la
proteccion del medio ambiente serdn un componente de las demas politicas de la

Comunidad", la nueva redaccién de tal articulo aprobada en 1992 establece que
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aquellas exigencias "deberdn integrarse en la definicion y en la realizacion de las

demas politicas de la Comunidad"3!.

El documento Agenda 2000, al que nos referiremos aqui en varias
ocasiones, prueba cémo la preocupaciéon medioambiental marcara en grandisima
parte las evoluciones de la PAC para el siglo venidero: "en los préximos afios se
otorgara un papel predominante a los instrumentos agroambientales para
fomentar el desarrollo sostenible de las zonas rurales y responder a la creciente

demanda de servicios ambientales por parte de la sociedad".

Se entiende entonces lo que ya sostuvimos en el capitulo cuarto: que la
proteccién del medio ambiente se ha erigido en un objetivo sobrevenido para la
politica agricola de la Comunidad, que se afiade, junto al logro de la cohesién
econdémica y social y a la proteccién de la salud de las personas, al listado de
objetivos previstos desde un inicio en el articulo 39 del Tratado. Y queda también
plenamente justificado que podamos hablar del "nacimiento de un derecho del
medio ambiente agricola"?2, de un "derecho agrario del medio ambiente"3? o, mas

concretamente, con DELGADO DE MIGUEL, de "la existencia de una politica

31Sobre la progresiva introduccién de las preocupaciones medioambientales en la Comunidad
puede consultarse también PAREJO ALFONSO, L., Origen y desarrollo del Derecho
medioambiental en el ordenamiento comunitario-europeo, en vol. col. Derecho
medioambiental de la Unién Europea, coord. PICON RISQUEZ, J., Mc Graw-Hill, Madrid,
1996, pp. 41 y ss.; también LOPEZ RAMON, F., Caracteres del Derecho comunitario europeo
ambiental, RAP, n° 142, 1997, p. 54. Especificamente sobre la cuestion agraria, vid.
D'ADDEZIO, M., Diritto Agrario Comunitario e normative C.E.E. in materia ambientale,
RDA, 1992-3, p. 373.

2DOUSSAN, 1., Du droit des nuisances au droit des pollutions ou le droit protecteur de
l'agriculture intensive, RDR, n° 234, 1995, p.324.
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de Medio Ambiente en el marco de la PAC"*, en lo que nos detendremos mas

adelante.

B. Proteccién del medio ambiente por via de ayudas y el principio

de competencia. Hacia un punto de equilibrio

1. La obligacién de respetar el medio. El principio "quien contamina

paga"

Pocas argumentaciones se requieren para justificar la obligacion de los
agentes econdmicos -todos ellos, no sélo agrarios- de respetar el medio ambiente,
aunque, ciertamente, bien puede hablarse del agricultor como de su "protector
natural"35, Baste citar el articulo 45 de la Constitucion espaifiola, que proclama el

derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado’®, asi como el deber de

BWINKLER, W., L'impact du droit de l'environnement sur le droit agraire en Allemagne,
RDA, 1994, p. 176.

34Cfr. DELGADO DE MIGUEL, J. F., Derecho Agrario... cit., p. 242.

33Aunque volveremos més adelante sobre el papel particularmente trascendente del agricultor
en esta tarea, tal vez ha de advertirse ahora que se trata de una funcién tradicional del
agricultor, mas -como apunta HUDAULT, J.- de una funcién que es hoy en dia revitalizada,
que conoce un nuevo impulso. Vid. Les nouvelles fonctions de lagriculture, RDR, n°® 235,
1995, p. 372.

36Muchos son ya las atenciones doctrinales a cerca del reconocimiento constitucional del
Derecho al medio ambiente, o dicho de otra manera, a su proteccién, que excusan de mayor
abunamiento; puede consultarse FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Derecho, medio ambiente
y desarrollo, REDA, n° 24, 1980, p. 6, y El medio ambiente en la Constitucion Espariola, DA,
n® 190, 1981, p. 338; o LOPEZ MENUDO, F., Planteamiento constitucional del medio
ambiente. Distribucién de competencias Estado-Comunidades Auténomas, en CDJ, dedicado a



508

conservarlo, a la vez que confia a los poderes publicos la tarea de defenderlo y
restaurarlo’’. Pensando especificamente en el agricultor, DELGADO DE
MIGUEL sustenta la exigibilidad de estos deberes ambientales en la que llama
"funcién ecolégica de la propiedad", como una cualidad inescindible de su
funcién social, y que sugestivamente relaciona con la doctrina del abuso del
derecho. De esta manera , concluye, "cuando la propiedad no cumple con la
funcién ecoldgica a que estd obligada, no sélo estd desvirtuando su contenido
esencial y traspasando los limites de su ejercicio sino lesionando un bien juridico

protegible"3s,

Ha de advertirse aqui de la necesidad de superacidn, implicita en lo
dicho, de una supuesta tensién o antagonismo entre desarrollo econémico y
proteccion del medio ambiente, que ha llevado a la doctrina a proclamar que "la
conservaciéon del medio en que vivimos y el desarrollo econémico son dos
valores que hay que armonizar, no debemos permitir que ninguno de ellos se

imponga al otro; el equilibrio entre ambos es la pieza clave del sistema".

la "Protecciéon administrativa del medio ambiente”, p. 11, donde se plantea sujestivamente la
eficacia positiva de este derecho a la vista de su colocacién sistematica entre los "principios
rectores de la politica social y econémica", derechos sociales o derechos de tercera
generacion; en el mismo sentido, el mismo autor, El derecho a la proteccion del medio
ambiente, RCEC, n° 10, 1991, p. 161.

3Sobre la proteccié medioambiental como "funcién publica", vid. LOPEZ RAMON, F., El
derecho ambiental como derecho de la funcion publica de proteccion de los recursos naturales,
en en CDJ, dedicado a la "Proteccion administrativa del medio ambiente", p. 125.

38Vid. DELGADO DE MIGUEL, J. F., Derecho Agrario Ambiental, cit., pp. 77-92.

39Aunque la cita correponde al trabajo del profesor PEREZ MORENO, Tension medio
ambiente y desarrollo econdmico. Ordenacion del territorio y medio ambiente. Espacios
naturales, en CDJ, dedicado a la "Proteccién Administrativa del medio ambiente", p. 327, se
trata de una apreciacién unédnime en la doctrina; en el mismo sentido, LOPEZ MENUDO, F., El
derecho a la proteccién... cit, p. 183, ademas de los dos trabajos citados supra de
FERNANDEZ RODRIGUEZ.
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Necesidad de armonizacién que ha sido también proclamada por nuestro Tribunal
Comsituticional, tras la sentencia 64/1982, de 4 de noviembre, y que ha llevado a
la Comunidad ha insistir, en su ¥V Programa comunitario en materia de medio
ambiente, en el concepto de "desarrollo sostenible" -también llamado "eco-

desarrollo".

Las responsabilidades publicas en favor de la protecciéon ambiental
pueden atenderse, entre otros medios#?, mediante la prestacion de ayudas publicas
a los agentes econdmicos, lo que nos lleva a plantearnos aqui su compatiblidad
con el principio de libre competencia, que puede resultar comprometido en el

marco de la Comunidad europea.

En este sentido, como ha puesto de manifiesto el profesor LOPEZ
RAMON, las instituciones de la Comunidad han manifestado cierta cautela "ante
el temor de que los Estados miembros puedan utilizar una 'cuartada ambiental'
para sus politicas de proteccionismo econémico"4!. Aunque el citado profesor se
refiere mas especificamente a los eventuales atentados a la libre competencia
comercial que pudieran derivarse de una ilicita aplicacién -por anticoncurrencial-

del principio de mayor proteccion por parte de los Estados*?, que en realidad

40Compete al poder puiblico -dice LOPEZ MENUDO- la implantacién y mantenimiento de las
obras y servicios necesarios con esta finalidad; otra cosa son "las posibilidades de reaccién del
ciudadano frente al incumplimiento de estos deberes por parte de los entes publicos",
imperfectas ante la resistencias al reconocimiento de una accién puiblica para su efectividad;
vid., Planteamiento constitucional...cit., pp. 53-54.

41cfr. LOPEZ RAMON, F., Caracteres del Derecho..., cit., p. 63.

42En virtud del articulo 130 T del Tratado: "Las medidas de proteccion adoptadas en virtud del
articulo 130 S no serin obsticulo para el mantenimiento y la adopcién, por parte de cada
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encubran situaciones discriminatorias de extranjeros con respecto a nacionales,
qué duda cabe que las ayudas nacionales a las empresas con fines
medioambientales pueden provocar igualmente un falseamiento de la

competencia a nivel de la Comunidad.

Ciertamente, "la concesion de estas ayudas (medioambientales)
pueden falsear la competencia y crear obstaculos a los intercambios,
especialmente en los sectores més contaminantes de la agricultura y de la
industria, y poner en peligro la consecucién del mercado unico. Las empresas de
todos los Estados miembros deben invertir para que sus instalaciones, sus equipos
y sus procesos de produccién cumplan las obligaciones de proteccién del medio
ambiente. (...) Las ayudas estatales pueden favorecer a algunas empresas frente a
sus competidores de otros Estados miembros que, aunque estdn sujetas a las
mismas obligaciones medioambientales, no perciben estas ayudas". Asi se
pronuncié la Comisién en 1994 -con alcance general, horizontal, aplicable a
todos los sectores productivos- en sus Directrices comunitarias sobre ayudas
estatales en favor del medio ambiente -citadas supra-, llamando la atencién sobre
los eventuales dafios que podrian ocasionarse a la competencia a titulo de ayudas

medioambientales.

Por esta razén, la particular sensibilizacion hacia los problemas
medioambientales, conjuntamente con la prevenciéon hacia eventuales efectos
nocivos para la competencia, ha determinado la bisqueda de un punto de
equilibrio que permita la consecucién simultinea de ambos intereses

comunitarios. "La Comision -manifesté en 1993 en su Vigésimo segundo informe

Estado miembro, de medidas de mayor proteccién. Dichas medidas deberan ser compatibles
con el presente Tratado y se notificardn a la Comisién".
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sobre politica de competencia- es consciente de la necesidad de llegar a un
equilibrio entre las consideraciones relacionadas con la competencia y las
obligaciones y objetivos ambientales"4}, Esta fue precisamente el finalidad
confesada de la aprobacion de las directrices comunitarias citadas*, que cifran
genéricamente la armonia entre competencia y ayudas al medio ambiente en la
regla de que "normalmente, estas ayudas so6lo se justifican si los efectos adversos
para la competencia quedan compensados por los beneficios para el medio
ambiente". Es decir, sin perjuicio de una basica integracién de ambas politicas,
los servicios al medio ambiente pueden justificar, en la medida estrictamente
necesaria y proporcional, una atenuacion de las normas competenciales que, de
entrada prescriben la incompatibilidad de las ayudas nacionales (recuérdese lo
dicho en el capitulo primero sobre la indiferencia de los fines a efectos de
delimitacién del concepto de ayuda estatal, de tal manera que, en palabras del
Tribunal de Justicia entonces transcritas, "el articulo 92 no distingue segun causas
u objetivos las intervenciones por él contempladas, sino que las define en funcién
de sus efectos"; téngase en cuenta también lo dicho sobre las relaciones entre

politica de competencia y politica agricola en el capitulo cuarto).

Cuando las instituciones de la Comunidad se propusieron disciplinar
las intervenciones publicas -nacionales o comunitarias- relacionadas con el medio
ambiente (y esto sea cual sea el sector productivo) acufiaron el principio quien

contamina paga, del que puede decirse se ha erigido en uno de los principios

43N° 505, p. 285 del informe cit., correspondiente al afio 1992.

44Punto 1.6: "El objetivo de las presentes directrices es establecer un equilibrio entre las
exigencias de las politicas de competencia y de medio ambiente".
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esenciales del derecho de proteccién del medio ambienteS. En virtud de este

principio, parafraseando a la Comision, "las empresas deben soportar el coste de
las medidas necesarias para reducir las nocividades y poluciones de las que sus
actividades son la causa hasta el nivel de calidad del medio ambiente juzgado
adecuado". Es decir, con palabras de PEREZ MORENO "serad necesaria la
incorporaciéon de costes de proteccion del medio ambiente a los costes de
produccion de las empresas, es lo que se ha venido a llamar internalizacion de los
costes"*., Costes que podra recuperar la empresa via precios en el mercado, y que
solo transitoriamente -como enseguida veremos- podra atender mediante ayudas
publicas de adaptaciéon. En definitiva, la concesion de ayudas publicas con
aquella finalidad, como linea de principio, est4 en contradiccién con la norma del
"quien contamina paga"; de lo contrario seria el "contaminado™ quien,
indirectamente, acabaria pagando los costes de la proteccién ambiental a través
de sus impuestos, que nutren los presuestos publicos de donde proceden las

ayudas publicas (MORENO MOLINA#7).

45Asi, para WINKLER este derecho de la proteccién del medio ambiente se funda sobre tres
principios: principio de la prevencién, que mira a prevenir la puesta en peligro del medio
ambiente, imponiendo una utilizacién razonable, respetuosa e inofensiva de los recursos de la
naturaleza; principio "quien contamina paga"; y principio de cooparacién entre el Estado y
agrupciones privadas, expertos etc. e, igualmente, entre el Estado Federal, los Estados
federados, las Comunidades europeas y al nivel internacional; vid. op. cit., p. 174.

46Cfr, PEREZ MORENO, A., Tension medio ambiente... cit., p. 327, En parecidos términos,
vid. RUIZ-TOMAS Y PARAJON, J., Ayudas financieras. UE y Estados miembros. Fondos
estructurales. Fondos de cohesion. LIFE. Ayudas de Estado, en vol col. Derecho
medioambiental de la Unién Europea, cit., donde afirma que "la empresa debe integrar en sus
costes de produccion todos los costes ambientales” (p. 135).

47Vid, MORENO MOLINA, A. M., La empresa y el derecho de la Union Europea en el medio
ambiente, en vol. col. Derecho medioambiental, cit., p. 175.
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Ante la multiplicacién de iniciativas adoptadas por los Estados en el
ambito de las ayudas medioambientales, la Comision opt6 por precisar "sobre un
plano general" su actitud respecto a éstas, que transmitié a los Estados miembros
en una comunicaciéon de 7 de noviembre de 1974, titulada "Encuadramiento
comunitario de las ayudas de Estado al medio ambiente" (cuyo contenido publicé
también en el Quatriéme Rapport sur la politique de concurrence, n® 175-183).
"La Comisién estima -puede leerse en este documento- que la proteccién del
medio ambiente forma parte de los objetivos prioritarios de la Comunidad (nétese
la toma de conciencia a la que nos referiamos, frente al mutismo originario del
Tratado), mas esta proteccidbn no podra ser asegurada, de manera eficaz y
evitando las distorsiones en los intercambios y en la competencia
intracomunitaria, sino por una aplicacion correcta en toda la Comunidad del

principio quien contamina paga'4s.

De esta manera, las ayudas de Estado tnicamente se declaran
admisibles cuando los objetivos juzgados indispensables para el medio ambiente
entren gravemente en conflicto con otros objetivos sociales o econdémicos
igualmente prioritarios: esencialmente, cuando las empresas existentes no son
capaces de soportar las nuevas cargas que les son impuestas, de modo que se
originarian, en ciertas actividades o areas geograficas, unas dificultades sociales o
econdémicas que sélo una intervencién financiera del Estado puede evitar. No
obstante esta declaracién de principio, la Comisién era consciente de que la
situacion de la Comunidad no resultaba propicia para la aplicaciéon general y
uniforme del principio "quien contanima paga", por lo que resolvié fijar un

"periddo transitorio" (originariamente, del 1 de enero de 1975 al 31 de diciembre

48Cfr. Quatriéme Rapport... cit., n° 176, p. 118.



514

de 1980) en el que los Estados podrian "suscitar y facilitar la adaptacién de sus
empresas existentes a las nuevas obligaciones", acogiéndose a la excepcion del
articulo 92, apartado 3, letra c) del Tratado, en tanto que ayudas destinadas a
promover "la realizacién de un proyecto importante de interés comun europeo",
pero no sin advertir que tales ayudas nacionales tienen una vocacién de "permitir
una introduccién mas uniforme y mas rapida del principio quien contamina paga
en la Comunidad y, por tanto, de asegurar una proteccion eficaz del medio
ambiente y la eliminacién de las actuales distorsiones de la competencia". Estas
directrices fueron prorrogadas, con algunas modificaciones, en 19804% y en

1986%0.

2. La "obligacién" de cuidar positivamente y mejorar ¢l medio natural.
La ampliacién de intervenciones publicas medioambientales: hacia

una politica ambiental activa

Aun logrado el respeto a una normativa medioambiental, incluso
exhaustiva y rigurosa -impuesta por la obligacién de respetar el medio, a la que
nos hemos referido-, escapa a la misma el fomento de conductas voluntarias que
miren directamente al cuidado y mejora medioambiental, de modo especial
cuando se trata de zonas o actividades de mayor potencial o necesidad para la

conservaciéon del medio natural, que por otra parte suelen resultar las menos

49Vid. Dixiéme Rapport... cit., n° 222 a 226.

50Vid. XVI Informe... cit., n° 259. Puede consultarse ALONSO GARCIA, E., El Derecho
ambiental de la Comunidad Europea, Civitas, Madrid, 1993, p. 80.
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favorecidas’! -tarea ésta en la que no cabe duda el papel esencial, casi exclusivo,
corresponde al agricultor-. Incluso resulta aqui insuficiente recurrir, como antes
hemos hecho, a "la funcién ecolégica de la propiedad", que el propio DELGADO
DE MIGUEL concreta en una mera "obligacion de conservar la cosa"s2. En
definitiva, pretendemos distinguir las obligaciones de conservacion y de mejoras?
del medio ambiente; estas tltimas provocan en el empresario unos costes no
recuperables via precios en el mercado, por constituir un servicio a la produccién
de bienes publicos indivisibles, sélo financiables via retribucion de los poderes
publicos. Se impone, por tanto, una "politica ambiental activa"54, en base a unos
posibles instrumentos que detallaremos mas adelante, referidos especificamente a

los servicios medioambientales del agricultor.

En esta linea de servicios positivos al medio ambiente, sabemos de la
trascendencia del Acta Unica Europea en el proceso de sensibilizacion
medioambiental, ahondado afios mas tarde en los acuerdos de Maastricht. Ha de

advertirse que, junto a la confirmacién del principio "quien contamina paga"

S1Dice la Comisién en la Agenda 2000, "otra posibilidad que merece una mayor consideracion
es la de tener en cuenta la gran coincidencia existente entre las zonas menos favorecidas y las
de gran valor natural, con el fin de transformar progresivamente el régimen de ayuda
correspondiente...", (p. 34).

2Vid. DELGADO DE MIGUEL, J. F., op. cit., pp. 93 y ss.

53Es de observar, en este sentido, la propuesta de futuro de la Comisién en la Agenda 2000: "se
reforzarin y ampliaran las medidas de 'conservacion' y ‘mejora’ del medio ambiente” (p. 33). El
entrecomillado es nuestro (quién sabe si la Comisién ha reparado, como aqui hemos hecho, en
la diversas instrumentacién de ambas finalidades).

S4Emplea esta expresion LOPEZ RAMON, F., Caracteres del Derecho... cit., p. 61, que
concreta en "medidas de congelacién del estado de concretos elementos ambientales
(‘conservacién'), en actuaciones sobre aspectos ajenos al propio elemento ambiental
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(nuevo articulo 130 R, retocado en el Tratado de la Unién), incluye como
principios que han de inspirar la politica de la Comunidad en el 4mbito del medio
ambiente los de cautela y accién preventiva y de correccion de los atentados al
medio ambiente, preferentemente en la fuente misma. Asimismo, reconoce que el
enfoque tradicional, que se basa casi exclusivamente en la regulacién y en el
establecimiento de normas, no ha sido totalmente satisfactorio, defendiéndose

una ampliacién de la gama de medios de acciéns.

Haciéndose eco de estas aportaciones, la Comisién aprobd unas
nuevas Directrices comunitarias sobre ayudas estatales en favor del medio
ambiente, publicadas en 1994 -en otro momento citadas-. Puso alli de manifiesto
que "en efecto, si se utilizan determinados instrumentos (normas vinculantes,
acciones voluntarias y medidas econémicas) o se combinan entre si, puede ser
mejor para alcanzar los objetivos medioambientales en el contexto juridico,
técnico y socioecondémico de que se trata", a lo que afiade que "por otra parte, la

exigencia de integracién requiere que se tengan debidamente en cuenta los

(‘proteccion'), asi como en acciones de recuperacion de elementos ambientales degradados
(‘'mejora’).

55En este sentido se habla por algunos de un "cambio de enfoque de la teoria juridica" de la
politica ambiental; asi se expresa SERRANO MORENO, J. L., en Ecologia y Derecho:
Principios de Derecho Ambiental y Ecologia Juridica, Comares, Granada, 1992, pp. 186 y
ss. "En lo referente a la tutela juridica del ambiente -explica- el cambio de enfoque es
realmente significativo. Para empezar se cuestiona totalmente el enfoque convencional,
consistente en el establecimiento de estindares y en la regulacién de conductas, productos €
mstalactones El objctwo del Dcrecho ambiental (...) seré actuar hama_el_mm como un

mmms_cnms_ds_nmmgmﬁn_mnmmtal ( ) En el programa de polmca leglslatwa amblental

que deriva de este cambio de enfoque, el motor principal de las normas que configuren el
Derecho ambiental no puede ser otro que el de detener el deterioro ambiental. Este fin se

alcanzarad favoreciendo al méximo el libre flujo de decisiones individuales conducentes al

acuerdo mediante lo que se llama la "prevencion general” o método de mercado"”.
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objetivos de cohesion econémica y social en la Comunidad, la necesidad de

mantener la integridad del mercado unico y los compromisos internacionales"56.

C. Servicios de la agricultura al medio ambiente: politica

comunitaria y medidas nacionales "agroambientales"

1. La reforma de la PAC, jun lavado de cara?

Nos hemos referido supra a la consolidacién de una politica de medio
ambiente en el marco de la PAC. También en el ambito agricola, una politica
centrada en la elaboracion y aplicacién de normas relativas a los principales
elementos medioambientales se reveld insuficiente. De ahi la aprobacion del
régimen de apoyo a la agricultura de montafia y de determinadas zonas
desfavorecidas, operada por la Directiva 75/268/CEE -al que nos hemos referido
en otros momentos-, y mas tarde de los sistemas de ayuda "en las zonas sensibles
desde el punto de vista del medio ambiente", introducido por el ya citado
Reglamento n® 797/85 -en un principio unicamente autorizando regimenes
nacionales especiales-, modificado en este punto por el Reglamento 1760/87 del
Consejo, de 15 de junio de 1987, que permiti6é la participacion financiera del
FEOGA. El sistema de apoyo, consistente en una prima anual por hectérea, se
destiné a los agricultores que en esas zonas "se comprometan, al menos durante
cinco afios, a introducir o a mantener unas practicas de produccién agricola

compatibles con las exigencias de la proteccién del medio ambiente y de los
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recursos naturales o con las exigencias de la conservacion del espacio natural y
del paisaje” (articulo 19). Derogados ambos reglamentos, este régimen de ayuda
fue codificado en los articulos 21 a 24 del Reglamento 2328/91. Resultd, sin
duda, un paso importante en aquella politica agraria medioambiental a la que nos
hemos referido. Aprobado el Reglamento 2078/92, en el marco de la reforma de
1992, se disefi6é un nuevo sistema de apoyo -del que nos ocuparemos mas
adelante- que reemplaza al previsto en los articulos 21 a 24 -aunque éstos se
declararon transitoriamente aplicables hasta la entrada en vigor de los "programas
de zona" o de los "marcos reglamentarios generales" previstos en el nuevo
Reglamento-. Es por lo que este régimen no figura ya en el nuevo Reglamento

950/97, que reemplaz6, como sabemos, al 2328/91.

Se ha dicho -y es cierto- que las consideraciones medioambientales
han sido valoradas en la reciente reforma de la PAC. La propia Comision, como
recordamos mas arriba, habia sostenido que "cualquier progreso que se alcance
en el futuro en el sector agrario debera estar en armonia con las exigencias del
medio ambiente". Es indudable, no obstante, que con la reforma suscrita en 1992
se pretendia, principalmente, adaptar el potencial de produccion a las exigencias
del mercado, para la cual habia de prevenirse la superproduccién, limitando a la
vez los gastos presupuestarios. Y es que la Politica Agricola Comiin se concibié
como una politica de mercados, y como tal permanece. Son tales y tan acuciantes

los problemas estructurales de la agricultura que la cuestién medioambiental no
ha representado més que un desideratum secundario’’, que pretendié atenderse

56Doc. cit., n® 1.2.

57En en mismo sentido CHARBONNEAU, S., llama la atencidén sobre las paradojas ecoldgicas
de la PAC en estos términos: "las preocupaciones medioambientales y de ordenaciéon del
territorio permanecen secundarias en relacién al determinismo técnico-econémico"”, y mads
adelante, "las medidas de reorientacion de la PAC son sobre todo de orden econémico. Se trata



o19

fundamentalmente con algunas de las denominadas "medidas de
acompafiamiento” de la reforma (en especial el Reglamento 2078/92, sobre
métodos de producciéon agraria compatibles con las exigencias del medio
ambiente y la conservacion del espacio natural, y el Reglamento 2080/92, por el
que se establece un régimen comunitario de ayudas a las medidas forestales en la
agricultura, ambos de 30 de junio). En este sentido ha escrito FENNELL que "en
el contexto de la actual politica agraria, la proteccion del medio ambiente es poco
mas que un 'lavado de cara' destinado a crear una sensacion placentera en la
conciencia de parte del ptblico consumidor"s8. Como apunta la misma profesora
"un programa de retirada de tierras basado en criterios ecoldgicos dificilmente se
concentraria exclusivamente en la tierra cultivable". Como advierte -a mi juicio
acertademante- CHARBONEAU, las nuevas reglamentaciones comunitarias no
quiebran verdaderamente el circulo vicioso de la PAC, que conduce a intensificar
siempre mas la produccion agricola en las regiones mas ricas y a acelarar el
éxodo rural en las mas pobres, con el detrimento que ello supone para los

intereses medioambientales.

esencialmente de conseguir un aligeramiento del peso financiero agricola (...), en cuanto a la
reorientacién medioambiental, permanece extraordinariamente timida...", vid. Les paradoxes
écologiques de la PAC a travers ses fondaments juridiques, RDR, n°® 234, 1995, p. 294. Y ello
aunque la Comisiéon haya mantenido recientemente que "la reforma de la PAC de 1992 hacia
hincapié en la vertiente medioambiental de la agricultura, principal sector usuario del campo"
(Agenda 2000, p. 24).

S8FENNELL, R., La PAC: asunto sin concluir, problemas sin resolver, REAS, n° 165, 1993, p.
47,

59Vid. CHARBONEAU, S., op. cit., p. 294.
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2. Apuestas de futuro

Ciertamente, parece indiscutible la progresiva toma de conciencia de
las instituciones de la Comunidad sobre la cuestién agro-medioambiental, en la
practica aun en un estadio incipiente, como hemos pretendido demostrar. En la
Agenda 2000 puede leerse: "la integracion de los objetivos medioambientales en
la PAC y la ampliacion del papel que pueden y deben desempeiiar los
agricultores en la gestion de los recursos naturales y la conservacion del paisaje
constituyen otro de los objetivos de creciente importancia para la PAC" (la
cursiva es suya). Conocemos indudables avances en este sentido -que mas
adelante detallaremos-, como la atencién a las zonas de montaia, el
mantenimiento de buenas condiciones agrondémicas en las tierras que se
abandonen, el fomento de practicas de produccién compatibles con las exigencias
del proteccion del medio ambiente, o la promocion de la silvicultura y la

repoblacién forestal.

Pero nuevos avances este linea nos llevan a plantearnos si no seria
légico que las ayudas directas, ahora arbitradas como compensaciéon a la
disminucién de los precios de garantia -lo que constituyé el micleo de la reforma-
, fueran condicionadas a servicios medioambientales. El automatismo del sistema
ahora incoado peca de los mismos defectos que la antigua PAC, que ademas de
haber resultado tan nociva para el medio ambiente, provocé una agravacion de las
diferencias de rentas entre las explotaciones, sin corregir los desequilibrios entre
oferta y demanda. En este sentido se manifiesta el profesor POTTER cuando se
plantea una reforma medioambiental en el marco de la PAC: "el escenario se
encuentra ahora listo para que los diversos pagos directos que actualmente se

ofrecen a los agricultores se vinculen a la observancia de la normativa
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medioambiental y, durante un periodo experimental, a los planes agro-
medioambientales, con vistas a su futuro desarrollo"s®. Planteamiento éste que
parece asumir, cara al futuro, la Comisién en el documento Agenda 2000, en
estos términos: "para lograr una mayor integraciéon de las cuestiones de medio
ambiente en las organizaciones comunes de mercado, la Comisién presentara una
propuesta que permitira a los Estados miembros supeditar los pagos directos al

cumplimiento de una serie de condiciones medioambientales"s!.

Cabe aun ir mas lejos. Antes nos hemos referido al fomento de
conductas voluntarias que miren directamente al cuidado y mejora del medio
ambiente, especialmente en zonas mas sensibles o de mayor potencial, por otra
parte ordinariamente menos favorecidas. El mantenimiento en esas zonas de una
actividad "agraria" (en un sentido amplio, en clave de mantenimiento
agronémico, aunque en buena logica, como plantea el profesor HUDAULT, le

sea exigible al agricultor una determinada ratio de actos de produccién agraria en

SOPOTTER, C., La reforma medioambiental de la PAC: andlisis y critica del paquete
MacSharry, AS, n° 71, 1994, p. 67. Resultan interesantes sus apreciaciones de cara al futuro de
la proteccién medioambiental:

"La reforma de la politica agraria para la proteccién del medio ambiente puede optar
por una de las tres vias siguientes: La primera consiste en la inserciéon de los métodos y
medidas de proteccién del medio ambiente en la politica agraria actual ; la segunda en la
modificacién de los programas e instrumentos agricolas, por ejemplo, mediante la observancia
reciproca y de la aplicacién de formas mas débiles de desvinculacion y, la tercera, consiste en
disefiar una politica agro-medioambiental desvinculada en sustitucién de las politicas agrarias
reemplazadas. Ciertamente existen razones de peso para considerar todas estas estrategias
como etapas de un proceso, comenzando por la vertebracion de las medidas de proteccion
medioambiental en una politica agraria, para pasar a continuacion a una fase intermedia, de
transicién, en el momento en que se retiran definitivamente los apoyos al agricultor con fines
medioambientales y finalizando con el nacimiento de una politica agro-medioambiental
totalmente desvinculada. Si se examina el estado actual de la PAC, el proceso parece hallarse
en algiin punto entre la primera y la segunda etapas".

61Doc. cit., p. 34.
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el sentido clésico del término$?) constituye una tarea de indudable interés general,
una "nueva" funcion del agricultor (nueva, légicamente, en cuanto revitalizada o
revalorizada), que lo convierte en colaborador social por servicios al medio
ambienteS3. Parace indudable que tales servicios -como antes hemos apuntado- no
pueden ser retribuidos via precios en el mercado, sino que requieren una
financiacién desde los poderes publicos. En definitiva, este objetivo resulta
imposible en el marco de las politicas vinculadas -a los factores produccion,
superficie, o incluso renta- que hoy conocemos. Llegados a esta politica
desvinculada, hacia la que el futuro apunta -en cierto modo esbozada en el
Reglamento 2078/92-, las medidas financieras de apoyo publico revestirian mas
bien un caracter retributivo, por servicios al medio ambiente, que impide
hablemos, en puridad juridica, de auténticas ayudas publicas, de acuerdo con lo
expuesto en el comienzo de nuestro trabajo sobre la conceptuacion de éstas, como
medidas esencialmente gratuitas, en el sentido de ausencia de contraprestacion.
Excluida la consideracion de ayuda, ya entonces apuntamos que la
instrumentacién juridica de este tipo de relaciones bien podria ser la de actos
administrativos de financiacidon -en base, en definitiva, a una relacion
reglamentaria-, o incluso la de un contrato administrativo -del tipo de gestion de
servicios. Pensamos que una medida publica como la aqui propuesta -adoptable

al nivel de los Estados- bien puede encontrar "acomodo constitucional" en la

62HUDAULT, 1., Les nouvelles fonctions de l'agriculture, cit., p. 374.

63Esta "nueva mision" del agricultor fue objeto de estudio en XVII Congreso Europeo de
Derecho Rural, celebrado en Interlaken en octubre de 1993. En la ponencia de sintesis
redactada por el profesor HUDAULT (vid. op. cit., p. 374) se plantea la posibilidad de que el
agricultor, al cumplir estas tareas de interés general, pueda ser calificado como "colaborador
del servicio publico". En Espafia, sin embargo, la nocién de "servicio publico" tiene una
connotaciones -en parte desconocidas en el derecho francés- como actividad de titularidad
publica que la hacen inadecuada para definr la tarea que nos ocupa.



523

prevision que cierra el apartado 2° del articulo 45, cuando hace una llamada a la
"indispensable solidaridad colectiva" como medio para proteger y mejorar la

calidad de vida y restaurar el medio ambiente.

Aparte estas apuestas de futuro, corresponde ahora examinar las
medidas comunitarias arbitradas, fundamentalmente en los ultimos afios, en favor

del medio ambiente y, particularmente, las medidas nacionales con esta finalidad.

2. Medidas comunitarias

a) Al nivel de explotaciones agricolas. Reglamento 2078/92

La preocupacién medioambiental en el ambito agrario por parte de las
instituciones de la Comunidad se puso de manifiesto fundamentalmente, como
hemos adelantado -amén de la aprobaciéon en 1975 de la Directiva sobre
agricultura de montafia- en el Reglamento 797/85, luego reemplazado por el
Reglamento 2328/91, y més tarde en el Reglamento 2078/92, ya en el marco de la
reforma de la PAC.

Nos hemos referido ya al sistema de ayudas en zonas sensibles desde
el punto de vista del medio ambiente previsto en los articulos 21 a 24 del
Reglamento 2328/91 y a su reemplazamiento por el nuevo sistema arbitrado tras
la reforma de la PAC. Por otra parte, el régimen de extensificacion de
determinadas producciones establecido en el articulo 3 del mismo Reglamento

pasé también a integrarse en el régimen propuesto por el Reglamento 2078/92.
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Asimismo, el régimen de retirada de la produccién de tierras de productos
herbaceos que establecié aquel Reglamento fue sustituido por disposiciones
integradas en las normativas de relativas a las organizaciones comunes de

mercado, como sabemos.

El Reglamento 2078/92 resulta pues trascendente a los efectos que nos
ocupan. Prevé el establecimiento de un régimen que podra incluir ayudas

destinadas a los agricultores que se comprometan:

a) a reducir sensiblemente la utilizacién de fertilizantes y/o productos
fitosanitarios o a mantener las reducciones ya iniciadas o introducir o mantener

métodos de agricultura bioldgica;

b) a proceder, por otros medios, a extensificar las producciones
vegetales, incluidas las forrajeras, o a mantener la produccién extensiva ya
practicada en el pasado, o a una transformacién de las tierras de cultivos

herbaceos en pastizales extensivos;

c¢) a reducir la carga de la cabafia bovina u ovina por unidad de

superficie forrajera;

d) a utilizar otras practicas de produccién compatibles con la exigencia
de proteccion del medio ambiente y de los recursos naturales y con la
conservacién del espacio natural y el paisaje o a criar animales de razas locales

peligro de desaparicion;
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e) a efectuar el mantenimiento de las tierras agricolas o forestales
abandonadas (téngase en cuenta lo ante dicho sobre la instrumentacién juridica

del "fomento" de actuaciones como ésta, o alguna de las que siguen);

f) a retirar de la produccién tierras de labor durante al menos veinte
afios para utilizarlas con fines relacionados con el medio ambiente, en particular

para constituir reservas de biotopos o parques naturales, o para proteger las

aguas,

g) a gestionar las tierras para el acceso publico y el esparcimiento;

h) a mejorar la formacion de los agricultores en materia de practicas de

produccion agricolas o forestales compatibles con el medio ambiente.

Corresponde a los Estados miembros la aplicacion de este régimen de
ayudas, en la totalidad de sus territorios y con arreglo a sus necesidades
especificas, a través de programas plurianuales de zona. Habida cuenta de la
contribuciéon financiera de la Comunidad, ésta se cerciorara de que las
disposiciones que se adopten por los Estados contribuyen al logro de los

objetivos del régimen.

En cuanto "acompaifiamiento" de las medidas adoptadas en materia de
politica de mercados, este régimen de ayudas persigue, en su mayor parte -sin
perjuicio de que algunas de las lineas de ayuda procuren de modo directo la
proteccién del medio ambiente-, conciliar las pretensiones de equilibrio de los
mercados -que ha forzado a acometer una politica de contencién de la produccion

en importantes sectores- con los servicios mediambientales; por ello fomenta la
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conservacion de las tierras abandonadas, o la retirada de tierras de labor para su
utilizacion de con fines relacionados con el medio ambiente. Se trata, en este
punto, como ha escrito POTTER, de "la vertebracién de las medidas de
protecciéon medioambiental en una politica agraria", la unica posible en el estadio
actual, ain en momentos de fuertes desequilibrios. Es por lo que el articulo 1
proclama como objetivos de este régimen de ayudas "acompaifiar los cambios
previstos en el contexto de las organizaciones comunes de mercado" y "contribuir
a la realizacién (conjunta y vinculada) de los objetivos de las politicas
comunitarias en materia de agricultura y medio ambiente"%, a los que afiade el de

"contribuir a garantizar a los agricultores una renta adecuada".

b) Al nivel de transformacion y comercializacion

La mayor sensibilizacién de la Comunidad hacia los problemas del
medio ambiente se demuestra también a la vista de los "criterios de seleccion"
que aplica a las inversiones por ella financiadas destinadas a la mejora de las

condiciones de transformacion y comercializacién de los productos agrarios.

Lo dicho resulta patente en la medida en que la tnica modificacion
que opera la Decision de 22 de marzo de 1994, hoy vigente -que recoge aquellos

criterios de seleccion-, en relaciéon a la de 7 de junio de 1990, en cuanto a las

64Es revelador es este sentido el décimoprimer considerando del Reglamento: "considerando
que las medidas que establece el presente Reglamento deben incitar a los agricultores a
comprometerse a desarrollar una agricultura compatible con las exigencias de proteccién del
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inversiones declaradas prioritarias, es la de incluir entre éstas las "inversiones
vinculadas a la proteccion del medio ambiente, la prevencién de contaminaciones
y la eliminacién de residuos" y las "relativas a productos de la agricultura
ecoldgica, conforme a lo dispuesto en el Reglamento (CEE) n°® 2092/91 del
Consejo, de 24 de junio de 1991"65,

2. Medidas nacionales

Amén de lo dicho hasta ahora sobre participaciéon financiera de la
Comunidad en medidas de caracter medioambiental, la regla general la aporta el
apartado 4 del articulo 130 S del Tratado, en cuya virtud "sin perjuicio de
determinadas medidas de caracter comunitario, los Estados miembros tendradn a
su cargo la financiacion y la ejecucion de la politica en materia de medio
ambiente". Es una manifestacion del "principio de subsidiariedad", incorparado al
Tratado por el Acta Unica en el titulo dedicado a la politica de medio ambiente,
para desaparecer del mismo tras la firma del Tratado de la Unién, en virtud de su
inclusién con caracter general en el articulo 3 B%. no hay razones para cargar

sobre la Comunidad el peso presupuestario de las medidas medioambientales

medio ambiente y la conservacién del espacio natural y de este modo contribuir al equilibrio de
los mercados".

65Apartado 1, punto 1.1 del Anexo de la Decision de 22 de marzo de 1994, cit.

66Articulo 3 B, parrafo 2°: "En los 4mbitos que no sean de su competencia exclusiva, la
Comunidad intervendra, conforme al principio de subsidiariedad, s6lo en la medida en que los
objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los
Estados miembros y, por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a la dimensién o a los



528

Es de notar que cuando la Comisién publicé en el Décimosexto
Informe sobre la politica de competencia (1987) lo que entendia como objetivos
principales de esta politica en el sector agricola, incluyé entre éstos el de "no
obstaculizar las politicas nacionales en favor de acciones dirigidas a mejorar la
calidad de los productos, al progreso y a la proteccion del medio ambiente, asi
como al salvamento de explotaciones que tengan dificultades coyunturales". En el
mismo informe, refiriéndose especificamente a las ayudas estatales, puso de
manifiesto que para resultar éstas admisibles en el marco de la politica de
competencia y de la realizacién de la nueva orientaciéon de la politica agricola,
deben tender, entre otras finalidades, a "sostener la actividad agricola en las zonas
donde tal actividad resulte indispensable para la ordenacién del territorio, el
mantenimiento de los equilibrios sociales y la proteccién del medio ambiente y el
paisaje”. De ahi que se haya admitido que las ayudas nacionales agro-
medioambientales, en palabras de la Comisién, "puedan concederse dentro de un
régimen mas flexible"s’. En definitiva, la proteccion del medio ambiente se
integra ahora entre los objetivos de la politica de competencia en la agricultura,
lo que determina que no sean considerados atentatorios a ella conductas publicas

nacionales en otras circunstancias tachadas de anticoncurrenciales.

Esto se manifiesta en el tratamiento peculiar de las ayudas nacionales
con finalidad medioambiental en la normativa sobre los distintos d&mbitos de

intervencion sobre la agricultura.

efectos de la accién contemplada, a nivel comunitario”. En materia de medio ambiente, vid.,
LOPEZ RAMON, F., Caracteres del Derecho..., cit., p. 63; ALONSO GARCIA, E., El
Derecho Ambiental..., cit., pp. 45y 107 y ss.

67Comunicacién de la Comisién Medio Ambiente y Agricultura, cit., ap. III, n® 1.
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a) Al nivel de explotaciones agricolas

En cuanto a las ayudas nacionales a las inversiones estructurales en el
ambito de la producciéon primaria, cuyo destino sea la proteccién del medio
ambiente, basta remitirnos a lo dicho en la primera seccién de este capitulo sobre
el régimen que para las mismas establece el Reglamento 950/97. Recuérdese que
son admisibles ayudas nacionales complementarias que excedan de los
porcentajes previstos para la accién comun si la finalidad de la inversion es la
protecciéon y mejora del medio ambiente, siempre que se cumplan ciertos
requisitos sustantivos que prevé el propio Reglamento y los procedimentales de
los articulos 92 a 94 del Tratado. Asimismo, se admite la posibilidad de
prestacion de ayudas nacionales que ignoren aquellas limitaciones sustantivas o
restricciones de importe, con respeto a lo previsto en los articulos 92 a 94, si tales
ayudas tienen por objeto "inversiones relativas a la proteccién y mejora del medio
ambiente, siempre que no supongan un aumento de la produccién” (articulo

12.2).

En cuanto al Reglamento 2078/92, su articulo 10 dispone que:

"El presente Reglamento no prejuzga la posibilidad de
que los Estados miembros, excepto en el ambito de aplicacién del
apartado 2 del articulo 5, adopten medidas de ayuda suplementarias
cuyas condiciones o normas de concesion sean diferentes o cuyo

importe sobrepase los limites establecidos en €l, siempre y cuando
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tales medidas sean adoptadas de conformidad con los objetivos del

presente Reglamento y con los articulos 92, 93 y 94 del Tratado".

Las medidas arbitradas en este Reglamento revisten un "caracter de
incentivo" (articulo 5.3); incluso podria hablarse en algunos casos de un caracter
remuneratorio por servicios al medio ambiente. Con ello, la ayuda (por ejemplo,
prima por hectérea), si es que la catologamos como tal, podra ser superior a las
pérdidas de ingresos o a los posibles costes adicionales que requiera el

cumplimiento de las normas sobre proteccién del medio ambiente.

En cualquier caso, en palabras de la Comision, "las ayudas estatales
relacionadas con el medio ambiente (que habran de ser evaluadas por la
Comision teniendo en cuenta los criterios basicos que figuran en este
Reglamento) pueden generar ingresos adicionales en el sector agrario en los
Estados miembros que estén dispuestos a ofrecer a sus agricultores las nuevas
posibilidades que brinda el Reglamento (CEE) n® 2078/92, al margen de las que

contienen las medidas cofinanciadas por la Comunidad"¢s,

b) Al nivel de transformacion y comercializacion

Sin perjucio de que -como ya sabemos-, con caracter general, "al
evaluar la compatibilidad con el mercado comun de las ayudas estatales para

inversiones en el sector de la transformacioén y la comercializacion de productos
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agricolas, la Comisiéon acostumbra aplicar por analogia las restricciones
sectoriales que rigen la cofinanciacién comunitaria de estas inversiones" (criterios
que, por otra parte, priorizan -como acabamos de ver- las inversiones relativas a
la mejora del medio ambiente), la propia Comisién, en su Normativa sobre tales
ayudas de Estado -a las que corresponde el parrafo citado-, hace aplicables a las
mismas sus Directrices comunitarias sobre ayudas estatales en favor del medio
ambiente, como norma especial. De esta manera, "la Comision considera que las
ayudas que se ajusten a lo dispuesto en esas directrices son compatibles con el
mercado comun, incluso si se conceden en favor de un sector de produccién o de
una actividad para los que la ayuda estaria, en otras circunstancias, restringida o
exluida en virtud de las presentes directrices y medidas apropiadas"®. Una vez
mas queda patente la integracién -incluso superposicién- de los objetivos
medioambientales con relacién a los competenciales en el ambito de la

agricultura.

68Cfr. XXIII Informe sobre la politica de competencia, cit., n° 547, p. 339.

69 Apartado 4, letra a), punto i) de la Normativa relativa a las ayudas estatales a la inversion en
el sector de la transformacion y comercializacion de productos agricolas, cit.
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III. AYUDAS A LA INVESTIGACION Y DESARROLLO

A. Tratamiento general

Tanto las ayudas a la investigacion y el desarrollo -0 mas
ampliamente, como preferiere catalogarlas BARTHELEMY, las "ayudas a las
inversiones intelectuales”, entre las que incluye ademas las destinadas a la
formacioén, informacién y transparencia de mercado’-, como las ayudas en favor
de la calidad de los productos -muy relacionadas con aquéllas, de las que nos
ocuparemos en la seccidn siguiente- son, en lineas generales, consentidas por la

Comision, en base al articulo 92, apartado 3, letras b) y ¢).

La Comisién ha justificado su "actitud favorable" con respecto a las
ayudas nacionales a la investigacion y desarrollo en "los objetivos perseguidos
por dichas ayudas, las necesidades de financiacién -a veces considerables- de las
operaciones de Investigacién y Desarrollo, el riesgo asociado y la menor

probabilidad de causar distorsiones de competencia y de alterar los intercambios
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entre Estados miembros relativos a proyectos que van contra corriente con
respecto a las orientaciones del mercado". Asi lo manifest6 la Alta Institucién en
su primer Encuadramiento comunitario de las ayudas de Estado a "Investigacion
y Desarrollo", publicado en 19867!, con el que codific6 la postura que venia ya
asumiendo con anterioridad. Practicamente en los mismos términos se expresa el
nuevo Encuadramiento, aprobado en 1996, aunque -con mayor precision- refiere
la improbabilidad de afectacién a la competencia a "los proyectos centrados en
actividades muy alegadas del mercado"’2. Dentro de los objetivos de estas
ayudas, qué duda cabe que su orientacién hacia progresos en materia de
protecciéon mediambiental, hacia la mejora de la calidad de los productos (que
revierte, particularmente en el sector agrario, en una mejor proteccioén de la salud
de las personas’), o su contribucién a la competividad internacional (que en
materia agricola reviste también especial importancia, por cuanto el iinico medio
de competir con productos foraneos en muchos casos de precios inferiores es
apostando por productos de calidad, a lo que contribuyen indudablemente los
avances cientificos), suponen finalidades con un interés implicito relevante,
distante del puramente comercial, y con virtualidad suficiente para imponerse a

éste. Por otra parte, como afirma ROBERTI y apuntaba la Comision, los riesgos

70vid. BARTHELEMY, M., La politique communautaire... cit., p. 91.
T'DOCE C 83, de 11.4.86, p. 2.

72Este nuevo Encuadramiento fue publicado en DOCE C 45, de 17.2.96, p. 5. El texto
entrecomillado corresponde al punto 1.9. El nuevo documento comienza dando cuenta de la
incorporacién al Tratado, tras el Acta Unica, de las referencias a la investigacién y desarrollo
tecnolégico, modificadas tras el TUE, de la aprobacién por el Parlamento y el Consejo del
cuarto programa marco, y especialmente, de las propuestas del Libro blanco sobre crecimiento,
competividad y empleo, que hace hincapié en la conveniencia de tomar medidas generales de
fomento de la inversién de las empresas en investigacion y desarrollo tecnoldgico y advierta
que la Comunidad invierte en estas tareas menos que algunos de sus competidores.
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de distorsiones de la competencia son aqui menos elevados teniendo en cuenta
especialmente la habitual "distancia" de estas iniciativas con relacion al

mercado’4.

Atendiendo precisamente a su "cercania al mercado", es decir, la
falicidad para introduccién en el mismo de los resultados de los trabajos de I+D,
la Comisién considera posible distinguir entre diversos tipos de actividad de
investigacion, cuya definicion hace en el Anexo I del encuadramiento. Diferencia
asi entre "investigacion fundamental", "investigacién industrial" y "actividad de
desarrollo precompetitiva"’5, conceptos retocados en relacién al anterior
encuadramiento para corresponderse a las definiciones establecidas por el

"Acuerdo de subvenciones y medidas compensatorias" celebrado en el marco del

T3Recuérdese que calificamos en su momento como objetivo sobrevenido de la PAC la
proteccion de la salud de las personas, o, més genéricamente, la defensa de los consumidores.

74AROBERTI, G. M., op. cit., p. 410. En el mismo encuadramiento advierte la Comisién que
"cuando la actividad de I+D se encuentre demasiado préxima a la fase de la produccién y de la
comercializacién, la Comisién podréa separarse de su linea de conducta generalmente positiva
con respecto a las ayudas a I+D. En particular, velard para que estas ayudas no resulten
equivalentes a ayudas de funcionamiento" (punto 8.2).

75Por investigacién fundamental entiende una actividad dirigida a la ampliacién de los

conocimientos generales cientificos y técnicos no ligados a objetivos industriales y
comerciales.

Define jnvestigacién industrial como la investigacion planificada o estudios criticos
cuyo objeto es la adquisicién de nuevos conocimientos que puedan resultar de utilidad para la
creacién de nuevos productos, procesos o servicios o contribuir a mejorar considerablemente
los productos, procesos 0 servicios existentes.

Por tltimo, considera la Comisién como actividad de desarrollo precompetitiva la
materializacion de los resultados de la investigacion industrial en un plano, esquema o disefio
para productos, procesos o servicios nuevos, modificados o mejorados, destinados a su venta o
su utilizacién, incluida la creacién de un primer prototipo no comercializable. Puede abarcar
también la formulacién comceptual y el disefio de otros productos, procesos o servicios, asi
como proyectos de demostracién inicial o proyectos piloto, siempre que dichos proyectos no
puedan convertirse o ulilizarse para aplicaciones industriales o su explotacién comercial
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Acuerdo del GATT de 1994. Partiendo de la base de que "cuanto més cerca se
encuentre la fase de I[+D de la comercializacion, mayores pueden ser los efectos
distorsivos de la ayuda de Estado", llega a la conclusién de que la investigacion
fundamental y la industrial pueden percibir un mayor nivel de ayuda que las
actividades de desarrollo precompetitivo, las cuales estan mas estrechamente
vinculadas a la comercializacion de los resultados. En todo caso, cualquier ayuda
a la investigacion y desarrollo en favor de las empresas podra considerarse como
compatibles con el mercado comiin en virtud de una de las excepciones previstas
en el articulo 92, apartado 3, es decir el objetivo de potenciar la realizacién de un
proyecto importante de interés europeo comun (letra b), o el de facilitar el
desarrollo de determinadas actividades o de determinadas regiones economicas,
en cuyo caso debera la Comisién analizar si tal ayuda puede alterar las
condiciones de los intercambios dentro de la Comunidad y determinar si dicha

alteracion seria contraria al interés comun.

Precisamente una evaluaciéon de los riesgos de distorsiéon de la
competencia y de los intercambios ha llevado a la Comisién a considerar que las
ayudas nacionales destinadas actividades de investigacion fundamental -en
cuanto estos estudios no pueden estar directamente vinculados a objetivos
industriales o comerciales de empresas determinadas y sus resultados son objeto
de una amplia difusién- se consideran excluidas del apartado 1 del articulo 92 del
Tratado si la investigacién se desarrolla de forma independiente por centros de
educacion superior o de investigacion sin animo de lucro; o podran alcanzar una

intensidad bruta de hasta el 100 % si esta investigacion es realizada por empresas
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0o en su nombre y efectivamente se sitia en fases muy alejadas de la

comercializacion y sus resultados son ampliamente difundidos’¢

Tratandose de las otras categorias de investigacion, y partiendo de que,
en cualquier caso, la empresa beneficiaria debe invertir un volumen sustancial de
sus recursos propios, ha establecido que, por regla general, el nivel de ayuda
destinada a la investigacion industrial no debera sobrepasar el 50 % de los costes
subvencionables del proyecto, porcentaje que es reducido al 25 % si se trata de
actividades de desarrollo competitivas, en cuanto que "es mayor el riesgo de que
las ayudas concedidas a este tipo de investigacion falseen la competencia y el
comercio intracomunitario”. [Estos porcentajes podran, sin embargo,
incrementarse en determinados supuestos: si la ayuda va destinada a las PYME
(10 puntos porcentuales), si el proyecto de investigacién se efectiia en una de las
regiones contempladas en la letra a) del apartado 3 del articulo 92 (10 puntos), o
en las incluidas en la letra c) (5 puntos), cuando el proyecto de investigacioén se
inscriba en los objetivos de un proyecto o programa especifico elaborado en el
marco del programa comunitario de investigaciéon y desarrollo vigente (15
puntos, o hasta 25 si supone una colaboracién transfronteriza). Por iltimo, se
permite que en caso de acumulacién se subvenciones comunitarias y ayudas de
Estado, la financiacién publica total pueda alcanzar el limite del 75 % para la
investigacion industrial y del 50 % para las actividades de desarrollo competitivas

(punto 5.12).

76Punto 5.2 del Encuadramiento.
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B. Aplicabilidad de estos criterios a las ayudas agricolas

nacionales

Los criterios comunitarios transcritos sobre admisibilidad de las
ayudas nacionales a la investigacién y desarrollo resultan aplicables a
cualesquiera de los sectores de la actividad econdémica, también a la agricola. Y
no cabe duda de que el ambito agrario son concebibles, como apuntamos,
importantes tareas investigadoras, encuadrables ademas en la "investigacion

fundamental".

Ausente una referencia especifica a los critrerios analizados en el
ambito de la ayudas al nivel de las explotaciones, si ha hecho la Comisién una
llamada a tales criterios especificos al ocuparse de las ayudas estatales a las
inversiones en el sector de la transformacion y comercializacion de los produtos
agricolas, declarandolos aplicables con prioridad a las propias normas sustantivas
que reglamentan las intervenciones de los Estados en este sector. Asi, el punto 4,
letra a) de la Normativa aplicable a estas ayudas establece que las directrices y
medidas apropiadas que aporta el documento "no afectan" a la aplicabilidad de
las directrices sobre ayudas estatales para investigacién y desarrollo, de tal
manera que "las ayudas que cumplan las condiciones de esas directrices (...) se
consideran compatibles con el mercado comun, incluso si se conceden en un
sector de produccién o en una actividad para los que, de otro modo, la ayuda
estaria restringida o excluida en virtud de las presentes directrices y medidas
apropiadas. Los porcentajes maximos de ayuda permitidos para estas inversiones
se determinan de acuerdo con los criterios de las citadas directrices sobre ayudas

estatales para investigacion y desarrollo”.
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IV. AYUDAS A LA MEJORA DE LA CALIDAD
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A. Actitud favorable de la Comision

Como advierte el considerando tercero del Reglamento (CEE) 2082/92
del Consejo, de 14 de julio de 199277, relativo a la proteccién de las indicaciones
geograficas y de las denominaciones de origen de los productos agricolas y
alimentarios, "se ha observado en los 1ltimos afios que los consumidores tienden
a otorgar mayor importancia a la calidad que a la cantidad de la alimentacién". La
progresiva sensibilizaciéon hacia la defensa de salud de las personas, y mas
genéricamente, hacia la proteccién del consumidor, ha provocado "el desarrollo
de una politica de proteccion e informacién del consumidor a nivel
comunitario"’8, lo que implica la integracién de los objetivos de esta politica en
las otras politicas comunes. Y no cabe duda de que la calidad de los productos del
campo, destinados basicamente a la alimentaciéon humana, constituye uno de los

intereses prioritarios para el consumidor.

Ademas, tienen estas ayudas la virtud de no afectar a los volimenes de
produccién (en ocasiones la Comisién condiciona expresamente la admisibilidad
de las mismas al cumplimiento de esta condicién), adapta la produccién a los
deseos de los consumidores, promoviendo la diversificacién -lo que favorece el

equilibrio en el mercado entre la oferta y la demanda-, y mira también a hacer

"TPublicado en DOCE L 208, de 24.7.92, p. 1.

78En palabras de la Resolucién del Consejo de 9 de noviembre de 1989, sobre futuras
prioridades para el relanzamiento de la politica de proteccién del consumidor (comunicacién
89/C 294/01, DOCE C 294, de 22.11.89, p. 1). Este objetivo habia pretendido atenderse
mediante dos Programas de accién comunitaria de los afios 1975 y 1981, e impulsado por las
Resoluciones del Consejo de 23 de junio de 1986 (DOCE C 167, de 5.7.86, p. 1) y de 30 de
junio de 1988 (DOCE C 197, de 27.7.88, p. 6).
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competitivos los productos comunitarias frente a los mundiales, favoreciendo las

exportaciones.

Todo ello ha determinado una actitud favorable hacia las ayudas
nacionales destinadas a la mejora de la calidad de los productos agricolas, tanto al
nivel de explotaciones, como al de transformacién y comercializacién. Procede,
por tanto, aqui, una remision a los criterios sectoriales y limites porcentuales que
para las ayudas a las inversiones se establecen en los Reglamentos 950/97 y
866/90 y normativa de desarrollo, o a otros criterios materiales como los
establecidos para las ayudas a la publicidad, o ayudas por dafios. En cualquier
caso, ya hemos puesto de manifiesto en otro momento que, para la Comisién, uno
de los objetivos de la politica de competencia en el sector agricola era el "no
obstaculizar las politicas nacionales en favor de acciones dirigidas a mejorar la
calidad de los productos". Es por lo que no plantea habitualmente objeciones a
ayudas estatales destinadas a la mejora sanitaria’, mejora de la calidad de ciertos
productos®?, controles de calidad®!, planes integrales de mejora genéticas?, etc. o,
genéricamente, concede prioridad a las inversiones, en el ambito de la
transformacién y comercializacién, "que impliquen una mejora de la calidad o de

las condiciones sanitarias" (punto 1.1 del Anexo de la Decisién 94/173/CE, de 22

DOCE C 335, de 10.12.93, p. 4, Espaiia (Islas Canarias).

80Entre muchas otras autorizaciones, vid. DOCE C 183, de 6.7.93, p. 8, sobre inversiones para
mejorar la calidad de la leche en Turinga (Alemania); DOCE C 321, de 27.11.93, p. 6, sobre
mejora de la calidad de la carne de vacuno en Italia.

$IDOCE C 109, de 19.4.94, p. 6 (Paises Bajos).

82DOCE C 350, de 21.11.96, p. 3 (Espafia, Galicia).
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de marzo de 1994), ya sean financiadas en el marco de la accién comun o

mediante ayudas nacionales.

Es oportuno advertir aqui que en ocasiones la propia normativa
comunitaria concluye la conveniencia de prever la mejora de la calidad de un
determinado producto en el conjunto de la Comunidad, normalmente con el
objeto de facilitar la aplicaciéon de normas sanitarias impuestas a aquel producto.
Asi, se han fomentado desde la Comunidad (Reglamento (CEE) n°® 619/93 de la
Comision, de 17 de marzo de 1993%3) acciones destinadas a la mejora de la
calidad de la leche, con vistas, en particular, a facilitar la aplicacion de la
Directiva 92/46/CEE, por la que se establecieron normas sanitarias aplicables a la
produccién y comercializacién de leche cruda, leche tratada térmicamente y
productos lacteos. En tales casos es practica de la Comisién que "cada vez que
una medida pueda acogerse tanto a la ayuda nacional como a la comunitaria, la
financiacién se garantizard prioritariamente mediante los fondos comunitarios,
dentro de los limites de sus disponibilidades", y, mas en concreto "que la ayuda la
control de la calidad no puede sustituir a la ayuda comunitaria para el control de

calidad de la leche"84,

B. Mejora de la calidad y proteccién de la competencia

83DOCE L 66, de 18.3.93, p. 24.

84DOCE C 256, de 21.9.93, p. 10; aprobacién de una ayuda francesa para mejorar la calidad de
la leche en zonas de montafia.



542

Con caracter general, el interés implicito en la mejora de la calidad del
producto agricola, en cuanto vinculado directamente a la salud de las personas y a
la proteccion del consumidor, justifica -hemos dicho- la actitud favorable de la
Comisién hacia las medidas nacionales que pretendan aquella mejora. Desde el
momento en que la mejora de la calidad de los productos se erige en una de los
objetivos de la politica de competencia en el sector, se desatienden, como regla
general, los eventuales dafios a la competencia comunitaria que puedan derivarse

de los programas de ayuda nacional.

No obstante, en ocasiones la calidad o caracteristicas especificas de
ciertos productos agricolas constituye precisamente su atractivo para el mercado.
La promocién de tales productos, por otra parte, es estimada desde la Comunidad
como "muy positiva para el mundo rural, especialmente en las zonas
desfavorecidas o apartadas", ya que contribuye a incrementar la renta de los
agricultores y propicia el establecimiento de la poblacion rural en tales zonas. De
hecho -como sabemos- prioriza "en particular"’ las inversiones relativas a la
transformaciéon y comercializacion de los productos reconocibles por su
procedencia geografica (que puede dar derecho a obtener una "denominacion de
origen protegida" o una ‘"indicacién geografica protegida") o por sus
caracteristicas especificas, que los diferencian claramente de otros productos
similares (en cuya virtud puede serle otorgada una "certificacion de

caracteristicas especificas").

85Una vez mas cfr. con Decision de la Comisién de 22 de marzo de 1994.
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La proteccion de ambas producciones peculiares, con las que se
pretende primar un esfuerzo cualitativo real, fue establecida, respectivamente, en

los Reglamentos del Consejo 2081/92 y 2082/92, de 14 de julio de 199286,

Para estos productos, la actitud particularmente favorable hacia las
medidas de ayuda publica, asi como las ventajas en el mercado derivadas del
"certificado" de sus peculiares caracteristicas, debe acompafiarse con el
establecimiento de unas garantias proporcionales a nivel de la Comunidad, a fin
de no crear condiciones de competencia desiguales sin justificacién suficiente (en
definitiva, requiere unas "condiciones complementarias especiales", que se
afiaden a las normas generales sobre etiquetado: reconocimiento comunitario,
incripcién en un registro, cumplimiento del pliego de condiciones, control
publico, que los Reglamentos citados se ocupan de detallar®’). En el fondo, y
amén de que tales garantias "ptiblicas" reviertan en ventaja de los productores en
cuestién, al conferir mayor credibilidad a los productos a los ojos del
consumidor, se pretende aqui, a la vez, "solucinar" el conflicto de intereses entre
politica de calidad y libre circulacidn -en definitiva competencia en el mercado
interior-. Y es que, como bien apunta PELLICER, la famosa sentencia del

Tribunal de Justicia en el asunto "Cassis de Dijon"$# motivo, directa o

86Publicados en DOCE L 208, de 24.7.92, pp. 1 y 9.

87No nos detendremos aqui en el examen pormenorizado de estas garantias comunitarias; para
su estudio puede acudirse a los Reglamentos citados y al estudio pormenorizado que hace de
éstos PELLICER, R., Primeros pasos de una politica comunitaria de defensa de la calidad de
los productos alimenticios, (en dos parte), RDA, 1993-4, p. 498 y 1994, p. 56.

88Sentencia de 20 de febrero de 1979, as. 120/78, Rec. p. 649, harto comentada por la doctrina;
baste aqui citar, MATTERA, A. op. cit., pp. 273 y ss. o los trabajos d¢ VERLOREN VAN
THEMAAT, La libre circulaction des marchandises aprés l'arrét "Cassis de Dijon", en CDE,
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indirectamente, la proliferacién de normas nacionales de defensa de la calidad de
los productos®®, que conciencid a las instituciones comunitarias de la necesidad

de una armonizacion.

En el texto de los Reglamentos citados de 1992 -que bien podrian ser
considerados como una reglamentacion sobre competencia desleal en la medida
en que intentan evitar el fraude (PELLICER®)- late aquella polémica, aunque -a
juicio de este autor, opiniéon que compartimos en base a argumentos expuestos-
queda "bien claro cudl de las dos politicas comunitarias ha impulsado su
adopcién". De hecho, la exposicion de motivos de la propuesta de Reglamento de
la Comisién expresaba, como objetivo fundamental del mismo, la promocién de
la calidad en los alimentos. Esto a permitido a algiin autor hablar, antes de la
aprobacion de estos Reglamentos, a la vista de las propuestas de la Comisién, del
transito del principio de mutuo reconocimiento del "Cassis de Dijon" a la tutela

de la calidad, como manifestacion de una "nueva orientacion de la Comunidad"!.

Por nuestra parte, no vemos incompatibilidad entre ambos principios.
Entiendo, ademas, el respeto al "mutuo reconimiento" como irrenunciable para

salvar el principio de libre circulacion, del todo esencial en la Mercado Comun,

1982, p. 123; MASCLET, Les art. 30, 36 et 100 du Traité CEE a la lumiére de l'arrét "Cassis
de Dijon", RTDE, 1980, p. 611.

S9PELLICER, R., op. cit., (parte 1*), RDA, 1993-4, p. 499.
902% parte del articulo cit. de PELLICER, publicado en RDA, 1994, p. 56.
91JANNARELLI, A., La circulazione dei prodotti agricoli nella Comunita europea: dal

principio del mutuo riconoscimento alla tutela della qualita, IDA, 1992-1, p. 33, en concreto,
p. 50.
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también en el agricola®, y que aquél no resulta necesariamente menoscabado por
la adopaciéon de medidas como las analizadas en pro del fomento de una

agricultura de calidad.

Lo cierto es que la Comunidad consiente, sin especiales problemas, las
ayudas nacionales a los Consejos Reguladores de las Denominaciones de Origen
o a las Indicaciones Greograficas protegidas®, como prueba de esta preocupacion

creciente por la calidad de los productos agricolas.

92L.a Comision aprobé en 1989 una "comunicacién sobre libre circulacion de productos
alimenticios en el interior de la Comunidad", publicada en DOCE C 271, de 24.10.89.

93En el 4mbito de Castilla y Leén, la tltima Orden de convocatoria de ayudas de este género
fue publicada en BOCyL
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V. AYUDAS AL REJUVENECIMIENTO DE LA POBLACION
CAMPESINA

Incluimos aqui tanto las ayudas a la jubilacién anticipada como las
ayudas a la instalaciéon de jovenes agricultores, medidas éstas con las que se
pretenden acometer los problemas estructurales con que se enfrenta la agricultura

comunitaria.

Destinado a fomentar la jubilacion anticipada de los agricultores
mayores de cincuenta y cinco afios, se instaur6é un régimen comunitario de ayuda
en el Reglamento (CEE) n°® 1096/88, de 25 de abril®4, luego reemplazado por el
Reglamento (CEE) n® 2079/92, aprobado como "medida de acompafiamiento" de
la reforma de 1992. A parte este régimen cofinanciado por el FEOGA, se prevé
también aqui que los Estados puedan adoptar medidas de ayuda suplementarias
cuyas condiciones o modalidades sean diferentes de las contempladas en este
Reglamento, o cuyos importes superen los limites en €l previstos. En cualquier
caso, tales ayudas han de adoptarse de conformidad con los articulos 92 a 94 del
Tratado.

94La normativa interna de desarrollo fue aprobada por el Real Decreto 1178/89, de 29 de
septiembre; BOE n° 235, de 30.9.89.
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Por otra parte, el Reglamento 950/97, como antes habian previsto los
Reglamentos 2328/91 y 797/85, autoriza a los Estados miembros a conceder
ayudas para la primera instalacion de jovenes agricultores menores de cuarenta
afios que cumplan determinadas condiciones (articulo 10). La Ley de
Modernizacién de las Explotaciones Agrarias destina los articulos 17 a 20 a las
ayudas a los jovenes agricultores "que se instalen por primera vez en una

explotacion agraria prioritaria como titular, cotitular o socio de la misma".

Ademas de estas ayudas a la primera instalacién, el Reglamento
950/97 autoriza también a los Estados miembros a conceder una ayuda
suplemantaria a las inversiones previstas en el marco de un plan de mejora
material, cuyo importe puede alcanzar el 25 % de la ayuda concedida en virtud

del apartado 2 del articulo 7.
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CONCLUSIONES
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PRIMERA. Desde una perspectiva general, puede afirmarse que, en
principio, la ayuda publica constituye un "cuerpo extrafio" en una economia de
mercado, en la medida en que el elemento cualificador del sistema es la libertad e
igualdad de competencia de los agentes econémicos. Ello determina la exigencia
de especificas justificaciones para la prestacion de las ayudas, e impone el celoso
respeto de unos principios esenciales, en parte comunes a toda actividad

administrativa, o especificos de la dispensadora de ayudas.

Junto a esto, es forzoso admitir que las ayudas piblicas constituyen un
mecamismo de intervenciéon y de direccion econdmica facilmente conciliable -si
se respetan aquellos principios basicos- con los postulados de la economia de
mercado, en cuanto parte de la aceptacién voluntaria de los beneficios ofrecidos;
incluso puede reponer a los agentes econémicos a la situacion de igualdad para

competir, eventualmente alterada por razones ajenas al mercado.

SEGUNDA. La politica agraria comunitaria, aunque parte de una
concepcidn intervencionista del funcionamiento de los mercados, no permanece
en lo esencial ajena a los principios de una economia de mercado. No obstante,

resultan incompatibles con el sistema, y llamados a un desmantelamiento
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progresivo, alguno de los instrumentos proteccionistas que la Comunidad arbitr6
y que algunos derecho internos ya conocian. -instrumentos que, por otra parte, -.
La compra obligatoria de algunos productos agricolas por los organismos de
intervencion a precios de garantia -instrumento basico de proteccion de la renta
de agricultores durante décadas, y que no podemos calificar, en rigor, como
ayuda publica- constituye la méas clara manifiestacion de aquella
incompatibilidad; la reprobacién de tales intervenciones en los acuerdos finales
de la Ronda Uruguay fuerza a su progresivo abandono -lo que, por otra parte, ha
inspirado la reforma de la PAC de mayo de 1992.

TERCERA. Una politica sistematica y uniforme de ayudas a la
agricultura desde las instancias europeas, como la efectivamente practicada, (se
parti6 de la idea de que la uniformidad de apoyos piiblicos resultaba
imprescindible para preservar el mercado comin en lo agrario), en la practica ha
provocado un anquilosamiento de estructuras y una agravacién de las
disparidades. La aplicacion autonomatica de los sistemas de apoyo ha
enriquecido a ciertas explotaciones -normalmente las grandes extensiones, para
las cuales, por otra parte, la prestaciéon de ayudas resultaba en muchos casos
injustificada por innecesaria y desproporcionada-, mientras que por lo general no
ha beneficiado a la explotacion familiar, habitualmente de tamafio reducido -
precisamente el modelo que se sefialé como 6ptimo desde el principio de la

Comunidad.

Sin menoscabar el principio de solidaridad financiera -lo que colocaria

en desventaja a los Estados con menores recursos y con ello agravaria las
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disparidades ya existentes- se impone huir de los automatismos, y prever
diversificaciones en los medios de apoyo conforme a las peculiaridades de cada

Zona.

CUARTA. En cuanto que no parece defendible la existencia de un
derecho de la competencia propio de la agricultura, por mas que algunas
especialidades y ponderaciones en relacion al régimen general resulten
inevitables, también las ayudas agricolas nacionales han de someterse por regla
general a las mismas normas sustantivas -principio general de incompatibilidad-
y procedimentales que el resto de ayudas de Estado. Ahora bien, si para la
generalidad de estas ayudas no puede hablarse de una prohibicion absoluta,
tratindose de ayudas a la agricultura, las peculiaridades de la misma actividad
(competividad internacional, indudable dependencia de factores externos -
climaticos, etc.-, ) y los importantes intereses conexos a ésta (proteccion
medioambiental, salud de las personas) justifican la admisiéon de medidas de
apoyo publico aun a riesgo de provocar ciertas distorsiones de la competencia. En
realidad, ordinariamente no se plantea un conflicto en tre el principio de
competencia y tales intereses, por cuanto algunos de éstos han pasado a integrarse

entre los objetivos de la misma politica de competencia.

Estas eventualidades e intereses en muchos casos han de ser atendidos
con caudales de los Estados, lo que determina un régimen mas flexible para la

autorizacién de las correspondientes ayudas nacionales.
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QUINTA. No obstante lo dicho, el elevado volumen de recursos
dispensados por via de ayudas estatales en el &mbito agricola, la conveniencia de
ejercer un mayor control sobre tales ayudas, y la necesidad de arbitrar sistemas de
apoyo que interfieran en menor manera en el funcionamiento del mercado -en
parte también por mor de compromisos comerciales internacionales-, han

determinado:

-La orientacién del apoyo publico hacia ayudas directas a la renta, en
la medida en que resulten justificadas, y que permanezcan neutrales, en la medida
de lo posible, a las decisiones de produccidén, en aras a la estabilidad de los
mercados. Las actuaciones nacionales en esta linea no estarian refiidas
necesariamente con las exigencias de competencia comunitaria -que implican
centralizacién y exclusividad en la Comunidad de las intervenciones directas en

los mercados.

-Puede consituir una justificacién privilegiada para las intervenciones
financieras nacionales los servicios de los agricultores al medio ambiente. En
muchos casos revistirian un caracter retributivo, con lo que no cabria calificarlas
propiamente como ayudas; en cualquier caso, la tutela del medio natural
constituye un interés, tanto nacional como comunitario, con virtualidad suficiente

para superponerse a los intereses de libre comercio.

-La irrenunciabilidad de determinadas ayudas (vid. supra), que
corresponde dispensar a los Estados, obliga a la fijacién de criterios especificos
sobre la compatiblidad con el mercado comin de cada una de éstas, labor

acometida ya en gran parte en los tiltimos afios por la Comisién europea.
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